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meérica Latina puede ser un continente de paises desarrollados. Esta

idea parece un sueno lejano incluso para los mismos latinoamericanos,

pero se puede lograr en el lapso de una generacion. Colombia tiene la

oportunidad de ser uno de los primeros palises que alcance este ob-
jetivo. Para lograrlo, se requerira mucho esfuerzo, constancia y acuerdos poli-
ticos y sociales que concentren la accion del sector publico, los empresariosy
la sociedad civil en un grupo de objetivos comunes para alcanzar el estatus de
pais desarrollado.

Enlos ultimos 20 afos Colombia pas6 de ser una nacion de ingresos medios,
con USS7.000 per capita en la década de 1990, a convertirse en un pais con mas
de USS13.000 per capita en la actualidad. La pobreza, que afectaba a mas de la
mitad de la poblacidn, se redujo a la cuarta parte del total. La clase media, que
apenas abarcaba una cuarta parte de los habitantes, ha llegado a cifras cercanas
al 60%. Esta transformacion economicay social es la mejor inspiracion para se-
guir creciendo, mejorar la calidad de vida y asegurar que todos los colombianos
tengan en el futuro igualdad de oportunidades.

Paralograry mantener el crecimiento que tuvo América Latina en los ultimos
20 anos, y Colombia en particular, y acelerarlo hasta alcanzar el umbral de los
paises desarrollados, cercano a USS30.000 per capita, se requiere un vector di-
namizador de la economia de gran impacto. Este vector es la inversion masiva en
infraestructura, logistica, bienes publicos y todo el soporte material de la econo-
mia digital. La infraestructura de América Latina, y de Colombia en particular, esta
por debajo de las necesidades de expansion de sus economias, y se ha convertido
enun freno para el aumento de la productividad.

Cerrar la distancia de la disponibilidad de infraestructura con los paises de-
sarrollados es una condicion necesaria para lograr que Colombia se convierta en
un pais de altos ingresos. La inversion publica, con el concurso de la inversion
privada, produce un impulso de crecimiento econémico de corto plazo gracias a
la generacion de demanda agregada, y un impulso de crecimiento de medianoy
largo plazo como resultado de las mejoras de la productividad derivadas de este



XX

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

tipo de inversion. De este modo, se puede superar el bajo crecimiento estructural
de Colombia, que enla ultima década ha fluctuado alrededor del 3,5% anual, y
acelerarlo progresivamente hasta llevarlo a tasas asiaticas, del 6% al 7% anual.
Esta vision se puede alcanzar duplicando los montos actuales de inversion pu-
blica, cercanos al 3% del producto interno bruto (PIB), hasta alrededor del 6%
del PIB, de manera sostenida durante dos décadas. De esta forma, Colombia se
beneficiaria muy significativamente de un incremento de la inversion que le per-
mita cerrar la brecha de infraestructura actual y crecer hasta alcanzar niveles de
ingreso similares a los de paises desarrollados. De materializarse este incremento
sostenido de la inversion, el pais pasaria de un PIB per cépita de USS13.000 a
cerca de USS30.000 per capita en 20 afios, y a USS35.000 per cépita en 25 afios,
cifras similares a las de los paises del sur de Europa.

El grafico 1sintetiza esta vision del crecimiento que puede tener Colombia a
mediano y largo plazo, mostrando la diferencia en ingresos que se lograria cre-
ciendo alas tasas historicas o acelerando el crecimiento para lograr progresiva-
mente tasas similares a las de los paises asiaticos.

Grafico 1: Crecimiento tendencial al 3,5% anual vs. estimacion de crecimiento acelerado
al 6% anual en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia.

Un obstaculo importante para lograr elevados niveles de inversion publica es
la limitada capacidad fiscal. Los ingresos tributarios de Colombia se encuentran
alrededor del 18% del PIB, es decir: son inferiores a los promedios de América
Latinay se hallan muy por debajo de los correspondientes a los paises de la Orga-
nizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Economicos(OCDE). A esto ultimo hay
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que anadir la volatilidad que le imprime a los ingresos publicos la dependencia de
los ingresos del petroleo. De hecho, desde 2015, a raiz de la caida de los precios
de los commodities y de las dificultades fiscales que esto origino, se produjo una
disminucion de la inversion publica como mecanismo para reducir los déficits
fiscales.!Para llegar al nivel de inversiéon que se propone en este libro, se requie-
re un aumento de los ingresos tributarios no inferior al 6% del PIB. Para lograr
esto, Colombia debe cerrar brechas de eficiencia en la recaudacion de tributos
y mejorar significativamente la gestion del gasto publico, con particular énfasis
en los recursos destinados al sistema de seguridad social, a fin de reducir la vul-
nerabilidad de la poblacion recientemente incorporada a la clase media. Estos
temas son objeto de analisis y propuestas de politicas publicas especificas en
este volumen.

El crecimiento econdmico de Colombia en los ultimos 20 anos ha estado
impulsado por el aumento del stock de capital y el crecimiento del empleo. Sin
embargo, como se menciond antes, esto no se ha traducido en ganancias de pro-
ductividad: por el contrario, desde el comienzo de la década de 2000 en adelante,
la contribucion de la productividad al crecimiento ha sido nula o en algunos afios
negativa. Las dificultades que se observan para el aumento de la productividad,
ademas de la limitacion de la inversion en infraestructura publica, también tienen
sus raices en la escasa innovacion e incorporacion de nuevas tecnologias en los
procesos productivos, y en deficiencias de calidad en la formacion de habilida-
desy competencias de los trabajadores, entre otros factores. Ademas, se debe
trabajar en politicas publicas que promuevan mercados competitivos, flexiblesy
abiertos, en un marco de respeto por los derechos de propiedad claramente es-
tablecidos. El pasar de un crecimiento del 3,5% al 6% o al 7% del PIB anualmente
requiere superar estas dificultadas que frenan la productividad de la economia.

Presentar un libro cuyo principal objetivo es proponer estrategias de creci-
miento economico y social acelerado en América Latina, y particularmente en
Colombia, puede parecer desconcertante en un momento en el que el mundo
atraviesa por una pandemia con impactos devastadores sobre las economias y
los seres humanos.2El7de enero de 2020, China anuncid que habia identificado
un nuevo tipo de coronavirus, que se conoceria popularmente con el nombre de
COVID-19. Pocos dias después, el virus habia ingresado en Tailandiay Japony una
semana mas tarde en Estados Unidos. En muy poco tiempo se extendio a Europa,
con impactos dramaticos en Espana e Italia. EI 26 de febrero, a solo 50 dias de
que se supiera de su existencia, llego a América Latina. Nunca en la historia de la

1 Véase BID, Informe Macroecondmico de América Latina y el Caribe 2019, Washington, D.C. (2019).

2 Para un analisis sobre los desafios que enfrenta Colombia en el marco de la pandemia, véase BID,
Colombia: desafios de desarrollo en tiempos de la COVID-19 (inédito), Washington D.C.
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humanidad una plaga se habia propagado en todo el mundo en tan poco tiempo.
Enrespuesta ala pandemia, muchos paises implementaron intervenciones sin
precedentes, que incluyeron el cierre temporal de amplios sectores de la produc-
ciony el comercio, el cierre de escuelas y universidades, el cierre de aeropuertos
y fronteras, la prohibicion de reuniones masivas y eventos publicos, y la obligacién
de aislamiento en los hogares.

En consecuencia, los impactos sobre la economia global, y de América Latina
y el Caribe en especial, han sido muy severos. Escenarios elaborados por eco-
nomistas del BID,3 en coincidencia con estimaciones de otras organizaciones
internacionales, indican que en 2020 la recesion econdémica es inevitable. De un
crecimiento de alrededor del 3% que se esperaba este ano en América Latinay
el Caribe, la actividad economica retrocedera en un rango de entre -2% y -9%,
0 aun mas, dependiendo de la intensidad del efecto econémico derivado de las
cuarentenas en cada pais y de las medidas contraciclicas que hayan adoptado
los gobiernos.*

Aun en un escenario de rapida recuperacion, la crisis producto de esta
pandemia aumentara la desigualdad de ingresos. Es casi seguro que los hogares
mas pobres se veran desproporcionadamente afectados por la crisis de la
COVID-19y que los trabajadores informales tendran méas probabilidades de perder
sus ingresos por lapsos mas prolongados. Muchas empresas, especialmente
micro, pequefias y medianas, las que mas empleo generany que representan
mas del 90% de los establecimientos en América Latina, estan en riesgo de
cerrar permanentemente. Los datos preliminares muestran que en la region
la razon entre liquidez y gastos operativos se encuentra entre 1y 3 meses. Las
empresas pequenas y medianas, en general, pueden resistir cerradas menos
tiempo que lo que muestra la mediana de cada pais. La reapertura de muchos
sectores economicos entre mayo y junio de 2020 en el mundo, y en particular en
Colombia, es un avance en la direccion de recuperar la economia. Pero, aun esta
por probarse el efecto agregado de la reapertura en la reactivacion econémica,
del empleoy del consumo.

Esta situacion ha puesto enriesgo a la clase mediay laimportante reduccion
de la pobreza que venia dandose en América Latina, y en Colombia en especial,
desde finales de los anos noventa. El motor principal de este cambio social feno-
menal fue el crecimiento econémico, que explica mas del 30% de la disminucion
de la pobreza. Con mas inversion, expansion y creacion de nuevas empresas, se

3 V.Nuguery A. Powell(coord.), Latin America and The Caribbean Macroeconomic Report. Policies to fi-
ght the pandemic, Washington, D.C., BID(2020). Véase también 0. Manzano, L. Andrian, J. Beverinotti,
L. Castilleja'y J. Diaz-Cassou, Desafios para la recuperacion de la pandemia en los paises andinos (de
proxima publicacion).

4 FMI(Fondo Monetario Internacional), World Economic Outlook Update, junio de 2020. Washington D.C.
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generaron mas empleos formales que permitieron la expansion de la clase media
alos niveles que conocemos hoy en América Latina. Sin embargo, la gran tarea
pendiente del continente es crecer no solamente por acumulacion de capital y
empleo, sino aumentar de manera permanente la productividad para crecer de
forma mas sostenible.

Parte importante de la clase media se encuentra en condiciones de vulnera-
bilidad, cerca de la linea de pobreza. Con el impacto de la crisis actual sobre el
empleo y los ingresos, este sector va a verse afectado de manera significativa.
Economistas del BID calculan que, para el area andina, en el corto plazo, la pobre-
za monetaria podriaaumentar de un 26% a un promedio del 29% de la poblacion,
es decir, unincremento del 11%; el sector consolidado de la clase media podria
pasar de un 31% de la poblacién aun 27%, lo cual implica un descenso del 13%,
mientras que el sector vulnerable creceria del 40% al 42%, después de absorber
parte del sector consolidado, y de perder un contingente que caeria en la po-
breza nuevamente. Incluso el sector de altos ingresos podria caer del 1,.9% de la
poblacionaun1,6%.%

La expansion de la clase media ha generado mejoras sustantivas en la cali-
dad de vida de buena parte de la poblacidn, pero en la crisis actual es necesario
actuar de manera decidida para mantenery potenciar los logros sociales de las
dos Ultimas décadas. En el corto plazo, los gobiernos adoptaron prioritariamente
medidas para salvar vidas, deteniendo la propagacion del virus y evitando que el
sector de salud se viera desbordado. Ademas, se tomaron medidas para propor-
cionar alivio a los hogares mas vulnerables que perdieron sus fuentes de ingresos.
De la misma manera, se definieron medidas para apoyar a las empresas y reducir
al minimo los despidos, quiebras y liquidaciones, sobre todo en el sector de las
pequenas y medianas empresas (pyme).® Las medidas extraordinarias fiscales
y monetarias adoptadas por practicamente todos los paises de manera global
revelan las graves dificultades que se enfrentan con la pandemia. Paises con re-
cursosy profundidad econémica, como Estados Unidos y los de la Union Europea,
han dedicado mas del 10% del PIB a enfrentar la grave recesion y el desempleo
generados, y ademas de ello los bancos centrales pusieron en marcha extensas
medidas de liquidez. Comparativamente, en la crisis financiera de 2008, estos
blogues economicos dedicaron el 2,5% del PIB para estimular la economia y rei-
niciar los flujos financieros. En América Latina, con muchos menos recursos y

5 0.Manzano et al., Ibid.

6 Véase A. Blackman, A. M. Ibafiez, A. Izquierdo, P. Keefer, M. Moreira, N. Schady y T. Serebrisky, La po-
litica pablica frente al COVID-19: Recomendaciones para América Latina y el Caribe. Washington, D.C.,
BID (2020).

XXII



XXIV

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

mas fragilidad economica, los efectos de la recesion econémica se veran, sin
duda, de manera mas aguda.

Regresar a lanormalidad, después de tan tremenda adversidad, es una tarea
que demandara tiempo y grandes esfuerzos para volver a ordenar las economias
y el tejido social en cada pais. La recuperaciony el restablecimiento de la eco-
nomia requeriran una fuerte colaboracion e interaccion entre el sector publicoy
las empresas privadas. Los paises de laregion deberan restablecer su situacion
financiera y monetaria, aumentar progresivamente su espacio fiscal y reducir
el endeudamiento en el que se esta incurriendo en la actualidad. La inversion
publica en infraestructuray bienes publicos debera tener una prioridad mayor
y seraimprescindible, primero para aumentary sostener la demanda agregada,
con especial énfasis en los sectores de alto empleo de mano de obra, y sequida-
mente para aumentar la productividad y lograr las metas de crecimiento que se
proponen en estas paginas. La crisis puso de relieve que reducir las barreras de
financiamiento que enfrentan actualmente las empresas deberia ser una priori-
dad de las politicas publicas para, de esta forma, empujar el crecimiento de las
empresas, generar empleoy, en el mediano y largo plazo, aumentar la produc-
tividad, asi como reducir la informalidad. El aumento de la pobrezay la necesi-
dad de atender a la clase media demandaran también una reformulacion de los
programas de apoyo alos sectores mas pobres y una reforma de los sistemas de
aseguramiento social para los sectores medios.

Por otro lado, y esta sera la novedad y la mejor noticia que muy probablemente
nos va a dejar la crisis del coronavirus, es que se abriran nuevas oportunidades
y sera la ocasion de volver a emprender el camino del crecimiento bajo nuevos
paradigmas marcados por las innovaciones tecnologicas y las que en particular
sean empujadas y estimuladas por la revolucién digital y la creatividad de los
nuevos emprendedores. De la mano de estos nuevos paradigmas, vendran los
cambios estructurales que anticipan la llegada de una nueva etapa en los vinculos
entre individuos, empresas y paises. En este sentido, quedan abiertos grandes
interrogantes sobre la forma de la globalizacion y de la sociedad que vamos a
experimentar en los proximos anos: los Estados estan creciendo en tamano y
en el alcance de sus politicas, ;cémo recuperar el equilibrio entre lo publico y lo
privado, y fortalecer el mercado de manera eficiente?, ;como se van a redistribuir
los centros de produccion y las cadenas de suministro y comercializacion en el
mundo?, ;vamos hacia una diversificacion mayor de paises productores?, ;cémo
afectara esto a Ameérica Latinay el Caribe?, ;se acelerara la robotizacion de la
produccion? Cualesquiera que sean las respuestas a estas y otras preguntas rele-
vantes, laagenda de crecimiento y desarrollo sequira siendo una prioridad central
para la region, y muy probablemente se trate de un crecimiento y un desarrollo
aun mas centrados en la economia digital.
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El gran salto de desarrollo economico y bienestar creciente de la poblacion
que propone este libro requiere el restablecimiento de la normalidad primero, y
grandes reformas estructurales en paralelo. La formalizacion de la economiay la
eficiencia de la fiscalidad; la masificacion y mejora de la equidad de los sistemas
de seqguridad social y de pensiones; la calidad y sostenibilidad financiera de la
educaciony la salud; la extension de las redes digitales para sostener la economia
del futuro, asi como la reforma de las instituciones para hacerlas mas eficientes,
son todos temas que requieren cambios profundos para lograr el avance sustan-
tivo de estos paises. En tiempos posteriores a la crisis, estas transformaciones
que parecian dificiles se pueden hacer mas factibles ante la necesidad de innovar
y reinventar el futuro.

Este libro contiene seis capitulos. En el primero se examina la evolucion de los
principales indicadores macroeconomicos y sociales de Colombiay los desafios
mas cruciales para su desarrollo. En el sequndo se exploran las oportunidades
para cerrar las brechas de infraestructura entre Colombiay los paises de altos
ingresos, y se dimensiona el impacto econdmico de este push en infraestructura
sobre el crecimiento. A su vez, se identifica un conjunto de proyectos transfor-
macionales en areas como energia, transporte, agua y saneamiento, producti-
vidad rural y movilidad urbana. Finalmente, se realiza un analisis del sistema de
priorizacion y planificaciéon ex ante de la inversion publica. El capitulo tercero
presenta propuestas de politica para aumentar la recaudacion, mejorar la efi-
ciencia del gasto fiscal y orientar los nuevos recursos hacia la inversion publica.
El cuarto discute el papel del sector privado en la inversion en infraestructura,
mientras que el quinto pone énfasis en el rol del sector privado en el impulso de
la productividad y en el crecimiento economico. Finalmente, el capitulo sexto
detalla la evolucion reciente de la clase media, y desarrolla propuestas de poli-
tica de aseguramiento para fortalecer la sostenibilidad y consolidacion de este
creciente sector de la sociedad.

Por ultimo, retomando el planteo inicial de esta introduccion, para lograr los
objetivos de crecimiento, igualdad de oportunidades y equidad que propone este
libro, se requiere avanzar en acuerdos nacionales que permitan enfocar la accion
publica en un grupo de medidas con amplio apoyo social y politico. Esta publica-
cion ofrece ideas para impulsar esta vision ambiciosa y optimista, pero también
realistay posible, del futuro de Colombiay de América Latina.

XXV
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Capitulo 1
Logros socioecondmicos
y desafios pendientes en el siglo XXI

4

y

ste capitulo sintetiza la evolucion de la economia colombiana y los avan-

ces sociales durante el siglo XXI. El objetivo es motivar el analisis y en-

marcar la discusion que se presentara en los proximos capitulos. De esta

manera, se sintetizara el desempefno economico y el avance social de la
economia colombiana de los ultimos 20 afios y se expondran los antecedentes
y desarrollos locales y externos que dieron origen y mantuvieron un desempeno
aceptable de esta economia. Por Ultimo, se mostraran bajo la forma de brechas
de desarrollo los desafios que tiene el pais de cara al futuro.

En las ultimas dos décadas Colombia ha logrado iniciar el camino de una so-
ciedad moderna, y se encuentra entre los paises de América Latinay el Caribe
que tienen el potencial de ubicarse en el rango de naciones desarrolladas, con
mayores y mejores oportunidades para la movilidad social. Para que esto se
concrete, laeconomia tendra que crecer de manera sostenida a una tasa superior
al promedio del 4% de las dos Ultimas décadas, hasta acercarse a los niveles de
los paises asiaticos en un plazo de una década.

El desemperio de la economia colombiana durante los primeros 15 afos del
siglo XXI permitio grandes avances sociales. El manejo prudente de las politicas
monetariay fiscal, en conjunto con condiciones externas, favarecio el crecimiento
del pais 'y produjo grandes avances en la reduccion de la pobrezay en el creci-
miento de la clase media.' Asi, el ingreso per céapita paso de USS8.252 en 2000 a
USS12.922 en 2015.2 Esto se vio reflejado en el importante crecimiento de la clase

1 Alos efectos de este estudio se opta por la definicion de clase media basada en medidas absolutas,
ya que esta resulta conveniente al permitir comparaciones entre paises a través del tiempo (véase el
capitulo 6).

2 Setrata de dolares constantes a precios de 2011 seguin paridad del poder adquisitivo (PPA).
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mediay la reduccion también significativa de la pobreza,® que cayd practicamente
ala mitad, pasando de un 49,7% en 2002 a un 27% en 2018.

No obstante, los préximos anos estarian marcados por una baja del creci-
miento, lo cual podria poner enriesgo los logros econémicos y sociales obte-
nidos. El actual escenario externo impactara en una reduccién del crecimiento
economico. Para los proximos anos se proyecta que Colombia crezca a una tasa
potencial del 3,3% anual, medio punto por debajo de las cifras previas a la caida
del precio del petréleo. Esta tasa no seria suficiente para sostener los logros
obtenidos en los ultimos 20 anos. Asi, ante la desaceleracion de los precios de
las materias primas y los mayores costos de financiamiento externo, la economia
colombiana debe elevar su productividad y aumentar de manera significativa la
inversion tanto publica como privada, de modo de posibilitar una trayectoria de
crecimiento sostenible y la consolidacién de la clase media.*

Colombia puede acelerar el crecimiento a través de una mayor inversion
publica y privada en infraestructura y elevando el nivel de productividad. E|
crecimiento de la economia colombiana de los ultimos 15 anos se explica gracias
a mayor capital y trabajo. Sin embargo, estos niveles superiores de inversiony
empleo no se tradujeron en mayor productividad, pues esta mostro un creci-
miento nulo en dicho periodo. De esta manera, la inversion en infraestructura
y sus efectos positivos® (directos e indirectos) sobre el crecimiento econémico
cobran especial relevancia para el pais. Dado que el principal obstaculo para la
inversion en infraestructura se encuentra en su financiamiento, se requiere un
estimulo desde la parte fiscal, fundamentalmente orientado a lograr aumentos
de larecaudacion de impuestos, y otro impulso desde la parte privada, que debe
incrementar su participacion en el financiamiento de la infraestructura publica
y elevar el nivel de productividad. De este modo, por el lado publico, es preciso
crear mayor espacio fiscal mediante un aumento de los ingresos fiscales y el me-
joramiento de la eficiencia del gasto. Por el lado privado, hay que remover los obs-
taculos que limitan la inversién privada y apalancar la inversion en asociaciones
publico-privadas (APP). Asi, la propuesta que subyace a este trabajo es impulsar
un mayor crecimiento mediante la inversion publicay privada en infraestructura,
con unimpacto positivo en el sector productivo, que contribuya a la consolidacién
de la clase media emergente, una parte de la cual es aun vulnerable.

3 Obando y Andrian (2016) muestran que mas del 90% de la reduccidn de la pobreza entre 2002 y 2012
se debio al efecto del crecimiento econdmico.

4 Este libro se va a enfocar principalmente en inversion publica, sin menoscabo de los otros factores
de produccion, como el capital humano, que también seran objeto de analisis y propuestas de politi-
cas publicas en este mismo libro.

5 Veéanse Cavalloy Powell (2019); OCDE (2017); Izquierdo et al. (2016).
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En los ultimos 20 afos Colombia mostré un desempeno favorable en su eco-
nomia. Colombia es el tercer pais mas grande de América Latina en términos de
poblaciény la cuarta economia de laregion. Enlos ultimos 20 afios, su economia
ostentd un desempeno favorable, y el pais llegd a convertirse en una nacion de
ingresos medios como Argentina, Brasil, Costa Rica, México y Peru. La consoli-
dacion del marco de politicas, que tuvo como eje la estabilidad macroecondmica,
un ambiente receptivo de la inversidn privada y mejoras en la seguridad publica,
también ha contribuido a este avance. Entre 2000y 2017 la inversion, mayormente
privada, pas6 de un 14% a un 22 % del producto interno bruto (PIB)y el ahorro, de
un15,5% aun 16,8% del PIB.® De esta manera, el ingreso per capita aumentd un
58,6% desde el ano 2000 (véase el grafico 1.1).

Grafico 1.1: Evolucion del PIB per capita (precios internacionales de 2011, PPA)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial (2019).

Sin embargo, el escenario externo para los proximos anos es menos fa-
vorable que en el pasado. La caida del precio internacional del petroleo desde
mediados de 2014 generd desequilibrios macroeconomicos y produjo una senda
de menor crecimiento, evidenciando los desafios de desarrollo de Colombia. En
este periodo, la economia colombiana ha enfrentado desafios macroecondmicos,
en funcion de los cuales se ha requerido ajustar las cuentas fiscales y externas.
Por estas razones, los logros en materia economicay social se interrumpieron,
y corren el riesgo de revertirse. La economia colombiana paso¢ de crecer en pro-

6 DANE, Cuentas Nacionales Integradas (2019).
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medio un 4,5% anual hasta 2014 a menos del 3% en el periodo 2015-18. La pobreza
solo disminuyd 1,5 puntos porcentuales entre 2014 y 2018, frente a un descenso de
5,6 puntos entre 2011y 2014. Igualmente, la tasa de desempleo detuvo su senda
decreciente enlos Ultimos tres anos, para situarse en un valor cercano al 9,7%. En
este nuevo contexto, las proyecciones actuales de crecimiento para los proximos
afos muestran tasas menores a los niveles previos al shock petrolero (véase el
grafico 1.2). Un aspecto interesante que muestra el grafico 1.2 es que el producto
potencial en Colombia se ha mantenido relativamente estable entre el periodo de
auge de las materias primas y el periodo posterior a 2014, lo cual deja en evidencia
que, de no cambiar la estructura ni el nivel actual en el uso de los factores produc-
tivos, el potencial de crecimiento colombiano continuaria estancado. Aumentar
el stock de capital, mediante la inversion en infraestructura publica, y elevar los
niveles de productividad, son por ello elementos esenciales de una estrategia de
crecimiento que lleve al pais al nivel de las economias desarrolladas.

Grafico 1.2: Crecimiento potencial y observado de Colombia por periodos (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia en base al WEO del FMI(2019).

Notas: Promedio aritmético por periodos. Se aplico el filtro de Hodrick-Prescott para la serie anual del PIB
real 1980-2024. Andriany Avellan (2016) encuentran una alta correlacion entre los ciclos calculados por
diferentes métodos (univariados y multivariados) y sefialan que el producto potencial también muestra
igual comportamiento.

De esta manera, para llegar al ingreso de los paises desarrollados en 20
anos, Colombia necesita crecer a tasas potenciales muy superiores a las actua-
les. El grafico 1.3 muestra que, sila economia colombiana pudiera crecer a tasas
del sudeste asiatico, en menos de 20 afios podria alcanzar el PIB per capita actual
de los europeos, cerrando la brecha de ingresos con los paises desarrollados.
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Grafico 1.3: Escenarios de crecimiento (PIB per capita)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial (2019).
Nota: Datos proyectados utilizando la media geomeétrica del periodo 2000-17.

En las ultimas dos décadas los indicadores sociales mostraron resultados po-
sitivos. Entre 2002 y 2018, el desempleo pas6 de un 17,6 % a un 9,7%. En dicho
periodo, la tasa de pobreza disminuyd del 49,7% al 27% y la pobreza extrema del
17, 7% al 7,2% (véase el grafico 1.4), en tanto que la clase media tuvo una fuerte
progresion, pasando de un 37% en 2001 a un 68% en 20177 (grafico 1.4). Los estu-
dios que se han hecho sobre los principales factores que explican el retroceso de
la pobreza muestran que en el periodo 2002-13 entre el 70% y 90% de la reduccién
de la pobreza extremay entre el 80% y 90% del descenso de la pobreza moderada
se explican en virtud del crecimiento econdémico.® Sin embargo, la desigualdad
es todavia una asignatura pendiente. Segun la Comision Econémica para Amé-
rica Latinay el Caribe (CEPAL)(CEPAL, 2019), a pesar de los avances logrados,
Colombia es el segundo pais de América Latina con mayor desigualdad en la dis-
tribucion de ingresos.

7 Incluye ala clase media vulnerable y consolidada.

8 Obando y Andrian (2016); Cruces y Gasparini (2013); célculos propios basados en el método de
Datt-Ravallion.
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Grafico 1.4: Evolucion de la tasa de pobreza moderada y de la clase media (porcentaje de
la poblacion)

a) Evolucién de la pobreza moderada y extrema
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El desarrollo de la clase media en Colombia ha implicado mejoras sustan-
ciales en términos de bienestar y calidad de vida.? Las familias de clase media
acumulan cuatro aflos mas de estudios que las familias pobres, tienen un 20%
mas de probabilidades de acceder a acueductos y un 38% mas de probabilidades
de acceder a alcantarillado. Tienen también una mayor probabilidad de acceder

9 Véase Angulo, Gaviria y Morales (2014).
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a bienes durables, como un refrigerador y un automavil de su propiedad,™y su
percepcion de bienestar es mayoritariamente positiva. EI 62% de los colombia-
nos de clase media esta satisfecho o muy satisfecho con su nivel de ingresos.
Ademas, la mayoria percibe una mejora intergeneracional en sus condiciones de
vida: el 63% de los adultos dice tener una mejor condicion econémica que la que
tuvieron sus padres.m La clase media tiene ademas el potencial de atraer mas
prosperidad al pais. Las familias de clase media pueden impulsar el crecimiento
econdmico al tener mas propension al consumo e invertir mas en educaciony
salud. Sudemanda de productos de calidad puede estimular inversiones produc-
tivas, con efectos positivos en la generacion de ingresos. Ademas, la clase media
puede promover mayores niveles de estabilidad institucional y democratica, y
una mayor cohesion social.

El principal factor que contribuy6 al aumento de la clase media ha sido la
dinamica del mercado laboral. El desempleo ha sido histéricamente alto en Co-
lombia®(Espinosay Vaca, 2014). La dindmica del mercado laboral y la evolucion
de la economia posibilitaron un descenso del desempleo desde tasas cercanas
al 15% a principios del siglo XXI hasta menos del 10% (véase el grafico 1.5). Este
aumento del empleo generd mas y mejores salarios,® permitiendo la reduccion
de la pobrezay el incremento de la clase media.™ Sin embargo, la informalidad
en Colombia, aun cuando ha disminuido de manera sostenida con el crecimiento
de la economia, continta siendo elevada(grafico 1.5). De acuerdo con el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica(DANE), a diciembre de 2018 el
46,9% de los trabajadores de empresas de hasta b empleados eran informales. El
sector de comercioy servicios concentra el 41,9% de los trabajadores informales,
sequido por los servicios personales(15,7%)y laindustria(14%). Varios estudios™
senalan que los mayores porcentajes de empleo informal corresponden a esta-
blecimientos de menor tamano (por ejemplo, de hasta b empleados). A su vez,

10 La clase media tiene un 13% mas de probabilidades de tener un automovil propio que la poblacion
pobre; un 36% mas de probabilidades de contar con un refrigerador y un 35% mas probabilidades de
tener una computadora (elaboracién propia con base en la Encuesta de Calidad de Vida de 2016).

11 Elaboracion propia con base en la Encuesta de Calidad de Vida de 2016.
12 Véase la siguiente seccion para una discusion sobre la evolucion de la productividad.

13 Entre 2000 y 2018 el salario minimo mensual aumentd un 28,4% en términos reales (Banco de la
Republica).

14 Obando y Andrian (2016) encuentran que los salarios son el principal ingreso familiar que contribuye
alareduccion de la pobreza. En particular, el 71% y el 85% de la reduccion de la pobreza proviene de
los ingresos laborales en zonas urbanas y rurales, respectivamente. A su vez, los autores observan
que el aumento de los ingresos laborales en la poblacion pobre no se explica por un mayar nivel de
estudios (u otras caracteristicas), sino por los mayores niveles salariales del mercado.

15 Véanse Galvis(2012); Uribe et al. (2008); Perry et al. (2007).
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el nivel de informalidad laboral también contribuye a la baja productividad de la
economia colombiana, y afecta particularmente a la clase media vulnerable. Como
en tantos otros casos, crecer es la mejor respuesta a la necesidad de reducir la
informalidad y fortalecer los mercados de trabajo formales.

Grafico 1.5: Evolucion de la tasa de desempleo e informalidad
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Fuente: DANE (2019)

Colombia ha consolidado un marco de politica fiscal cuyo objetivo es converger
en el mediano plazo a un nivel de deuda cercano al 30% del PIB. Por octavo ano
consecutivo, la politica fiscal se encuentra circunscripta a unaregla fiscal, la cual
ha sido cumplida en todos los afios a partir de su entrada en vigor en 2012. Asi, el
déficit fiscal del gobierno central esta condicionado a los parametros permitidos
por el Comité Consultivo de la Regla Fiscal, y ha sido lo suficientemente flexible
para que la politica fiscal reaccione al shock del precio del petroleo sin generar
una trayectoria explosiva del déficit fiscal en el mediano plazo. Asi, el déficit paso
de un2,2% del PIBen 2014 aun 4% en 2016, para luego descender a un 3,1% del
PIB para 2018 (véase el grafico 1.8). Este comportamiento se enmarca en una
senda de convergencia del déficit primario estructural del 1% del PIB para 2022
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impuesta por la regla fiscal, limitando el grado de accion para politicas fiscales
expansivas. Cabe resaltar que las metas fiscales elaboradas por el gobierno in-
cluyen los gastos adicionales por concepto del proceso de paz firmado con las
FARC-EP; este costo ascenderia a aproximadamente un 1% del PIB anual durante
los proximos 15 afios.”®

Grafico 1.6: Evolucion del balance global del gobierno central (porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2019).

El sistema monetario adoptado por el Banco de la Republica se basa en me-
tas de inflacién explicitas con un tipo de cambio flexible que actiia como esta-
bilizador automatico. El objetivo principal es alcanzar tasas bajas de inflacion y
buscar la estabilidad del crecimiento del producto alrededor de su tendencia de
largo plazo. Las decisiones de politica monetaria se toman con base en el analisis
mensual del estado actual y de las perspectivas de la economia, y en la evalua-
cion del prondstico de inflacion frente a las metas.” En la actualidad el Banco
de la Republica tiene un rango meta de 2%-4% de inflacion anual con una meta
central de largo plazo del 3%. El esquema de metas de inflacidon ha permitido que
Colombia redujera la tasa de inflacién, que paso de un valor estructural del 20%
anual previo al ano 2000 al 3,6% anual en 2019 (véase el panel superior del grafico
1.7).® A su vez, la flexibilidad del tipo de cambio es la primera linea de defensa de
Colombia ante los shocks externos, ya que el pais tiene un tipo de cambio alineado
con sus fundamentos econdmicosy la flexibilidad posibilita un ajuste gradual de

16 Véase el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2017.

17 Las metas cuantitativas de inflacion son definidas cada afo por la Junta Directiva del Banco de la
Republica (JDBR).

18  Sin embargo, la inflacion se triplico pasando del 3% anual a mediados de 2014 al 9% en julio de 2019.

9
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la cuenta corriente. Asi, durante el shock del precio del petroéleo, la deprecia-
cion cambiaria fue del 70% entre 2014 y 2016, lo que permitio un aumento de las
exportaciones no tradicionales y produjo una caida de las importaciones (panel
inferior del grafico 1.7). Sin embargo, la depreciacion del tipo de cambio afecto
al nivel de precios temporalmente, y en ese caso la inflacion se triplico, pasando

del 3% anual a mediados de 2014 al 8% en julio de 2016.

Grafico 1.7: Evolucion de la tasa de inflacion y el tipo de cambio
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Las condiciones externas también contribuyeron en una importante medida
alograr el buen desempenio econémico. Antes de la caida del precio del petroéleo,
entre mediados de los anos noventay 2013, los términos de intercambio mejora-
ronun75%. A suvez, los flujos de capital crecieron sustancialmente, pasando de
un 2% del PIB en la década de 1990 a mas del 6% en promedio entre 2010 y 2018.
Sin embargo, desde mediados de 2014 ha quedado en evidencia que el ciclo de
expansion basado en los precios de los commaodities ha llegado a su fin, con tér-
minos de intercambio a niveles de 2074 y un flujo de inversion extranjera directa
(IED) estable, peroinferior a los niveles de 2013 (véase el grafico 1.8).

Grafico 1.8: Evolucion de los indicadores externos en Colombia
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Fuente: Banco de la Republica (2019)y FMI(2019).

El crecimiento economico que tuvo lugar en el siglo XXI en Colombia se explica
fundamentalmente por acumulacion de factores, y no por aumentos de la
productividad. A diferencia de otros paises de la region, la contribucion del capital
al crecimiento es el principal componente de este Ultimo, con cifras que entre
2000y 2018 ascendian en promedio a 2,9 puntos porcentuales del crecimiento del
PIB(véase el grafico 1.9). El factor trabajo contribuyo con 2,0 puntos porcentuales
al crecimiento del PIB. La contribucion al crecimiento de la productividad total
de los factores (PTF) ha sido negativa desde el afio 2000, restando alrededor
de 1,2 puntos porcentuales. Este retroceso en la productividad de la economia

11
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ha afectado la convergencia del pais a los niveles que presentan los paises
desarrolladosy otros paises de laregién. Trabajos como el de Hofman et al. (2017)y
Hofman, Aravenay Friedman (2017) muestran que el lento crecimiento economico
en los paises de América Latina, incluido Colombia, se debe a la contribucion
negativa de la PTF enla mayoria de los sectores econémicos.” Asi, en el periodo
2000-17 la productividad de la economia colombiana fue un 54% menor que la
de Estados Unidos. Este atraso en la PTF también se evidencia en brechas de
productividad por trabajador. Actualmente, se requieren cuatro trabajadores
colombianos para generar el valor que genera un trabajador estadounidense y
1,6 trabajadores colombianos para generar el valor de un trabajador chileno o uno
uruguayo (de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Grafico 1.9: Productividad en Colombia (puntos porcentuales)

a) Contribucion al crecimiento b) Contribucion anual al crecimiento
(promedio 2000-18) 2000-18
6 9.0
% 5 70
@
§ 2 50
s S
% 3 *é 30
e 2 S 10
S @
£ ] -0
8
5 0 -3,0
- 5.0
2 2000-18 SEg BSBL 8s882=SREIREER
SRS SS2S S SSSS R LRRR
mPTF MTrabajo mCapital == Trabajo ===(Capital ==PTF —PIB

19 Estos trabajos recurren a una novedosa base de datos, LA-KLEMS, en donde las variables se organi-
zan en torno a la metodologia de contabilidad del crecimiento, que proporciona un marco conceptual
claro para el analisis coherente de la interaccion entre las variables.
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Grafico 1.9: Productividad en Colombia (continuacion)

c) Productividad relativa de Colombia con respecto a Estados Unidos (EE.UU. = 100)
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Fuente: Elaboracion propia con base en The Conference Board (2019) y Penn World Tables (2019).

La economia colombiana enfrenta barreras que impiden crecer a tasas
mayores intrinsecamente relacionadas con el aumento de la productividad.
Los retos que enfrenta actualmente la economia colombiana generan cuellos
de botella que impiden que el pais crezca a tasas mayores a pesar del buen mar-
co de politicas macroeconomicas existente. Lo anterior se ve reflejado, entre
otros factores, en la existencia de las brechas de desarrollo que se observan al
considerar el nivel de ingreso del pais. Las causas de la baja productividad son
varias. La literatura identifica diversos factores que limitan el crecimiento de
la productividad en Colombia. De acuerdo con de la Cruz, Andrian y Loterszpil
(2016) y OCDE (2013, 2015, 2017), entre los principales factores que afectanala
productividad cabe citar la inadecuada provision de bienes publicos(en particular,
infraestructura),?® la falta de innovacion, el marco institucional, la carga tributaria
sobre corporacionesy salarios, y el acceso al financiamiento.

20 Por ejemplo, el costo de transporte en Colombia para un contenedor promedio asciende a mas de
USS1.500, en comparacion con el promedio de la OCDE y de América Latina, que se ubica en USS500
(de la Cruz, Andrian y Loterszpil, 2016).
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Estos desafios se pueden traducir en brechas de desarrollo. Por un lado,
comparando por cluster de ingresos,? Izquierdo et al. (2016) muestran que existen
brechas eninfraestructura, mercado de capitales, innovacion, salud, integracion,
mercados laborales, telecomunicaciones y educacion (véase el grafico 1.10).22 Sin
perjuicio de la necesidad de emprender reformas estructurales para mejorar la
eficiencia entre factores, los autores muestran que el desarrollo de los sectores
de infraestructura, mercado de capitales y salud es el que mayor impacto tendria
en la posibilidad de que Colombia salte hacia una economia de altos ingresos.

Grafico 1.10: Brechas de desarrollo para Colombia, segun el BID
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Fuente: Izquierdo et al. (2016).

También el enfoque de brecha por ingresos per capita muestra que Colombia
estarezagada en sectores cruciales para aumentar la productividad y mejorar

21 Izquierdo et al. (2016) agrupan a las economias en cuatro clusters (ingresos bajos, medio-bajos,
medio-altos y altos). Luego, estiman la probabilidad de que las tres primeras salten a un nivel de
ingresos superior dados ocho factores determinantes de la productividad y el ingreso per capita:
infraestructura, mercado de capitales, innovacion, salud, integracion, mercados laborales, teleco-
municaciones y educacion. En base a estas estimaciones, los autores estandarizan brechas para los
distintos sectores y a su vez abtienen los tres principales factores determinantes que aumentan la
probabilidad de que una economia salte a un nivel de ingreso per capita superior.

22 Unabrecha negativa se interpreta comao un “rezago”.
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la clase media. Acevedo, Borenszteiny Lennon (20192 identifican tres areas en
las que Colombia presenta rezagos, sobre todo frente a economias de mayores
ingresos (véase el grafico 1.11). Con respecto a sus pares (paises con un nivel
similar de ingreso), Colombia muestra brechas generalmente pequenas, pero
positivas. Sin embargo, cuando se compara con el grupo de paises de ingresos
superiores,?* objetivo de este estudio, todos los sectores analizados presentan
brechas importantes.

Grafico 1.11: Brechas de desarrollo en Colombia, 2015-18
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Fuente: Acevedo et al. (2019).

23 Brecha con respecto a la norma para su PIB per capita (metodologia de brechas de desarrollo). Es-
tas estimaciones provienen de la metodologia descrita en Acevedo, Borensztein y Lennon (2019). La
metodologia de brechas de desarrollo indica la diferencia que tiene cada pais en un indicador espe-
cifico, con respecto al nivel que anticiparia su ingreso per capita. En este analisis, cada uno de los
temas analizados (clase media, infraestructuray sector privado) se compone de las brechas para un
conjunto de indicadores (93 en total) que primera son agrupados por dimensiones relevantes y luego
por sector o subtema. Por ejemplo, para el sector agua, dentro de infraestructura, estas dimensiones
son: acceso, calidad, sostenibilidad, impacto en la salud e impacto en los negocios 0 empresas, y un
ejemplo de indicadar de acceso es el porcentaje de la poblacion rural con acceso a servicios basicos
de agua. Ademas, se considera la brecha con respeto al promedio para el siguiente cluster de ingreso
(tomando los clusters definidos en Izquierdo et al., 2016). Seglin esta metodologia, cada indicador de
cada pais en particular se compara contra el promedio de ese indicador para un grupo de paises que
esta en un nivel de ingreso per capita superior. De esta manera, la comparacion es mas exigente y
hace notar la brecha que tiene el pais con respecto a paises de un mayor nivel de ingresos per capita
(y por lo tanto, probablemente, de mayares niveles de desarrollo). La Unica diferencia con la metodo-
logia anterior es contra qué se compara cada indicador especifico, pero luego las agregaciones por
dimensiones (como acceso, calidad, sostenibilidad, etc.) dentro de cada sector o subtema son las
mismas.

24 Eneste grupo se encuentran los paises de la OCDE, entre otros.
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Ambas metodologias dejan entrever la existencia de brechas
de infraestructura en Colombia. Existen amplias brechas de de-
sarrollo con respecto al funcionamiento de servicios relacionados
con lainfraestructuray su calidad. Asilo demuestran las brechas
en términos de costos de aduanas, en indicadores de desempefio
logistico (Logistic Performance Index), donde el pais alcanza un pun-
taje de 2,7 en comparacion con 3,6 parala OCDE. Las mediciones de
la calidad de las carreteras y los ferrocarriles del Foro Econdmico
Mundial (FEM)también permiten observar rezagos en la calidad de
lainfraestructura. Ademas, en Colombia se registran 19 muertes

por accidentes en carreteras por cada 100.000 ha-
bitantes, cifra muy superior a la de los paises desa-
S rrollados(en la OCDE, el promedio es de 6 fatalidades
en las carreteras por cada 100.000 habitantes). Por

AN
) otro lado, pese a que la poblacion colombiana acce-

de a servicios de telecomunicaciones en una mayor
medida que lo que sugiere su nivel de desarrollo, hay

Elimpulso generado  brechas en cuanto a la adopcién digital para usos
por la inversion productivos y de utilizacion de servicios, al menos

en infraestructura
contribuiria a un
mayor crecimiento

en lo que respecta a las tecnologias digitales para
realizar y recibir pagos en linea, pagar cuentas de
servicios de maneravirtual, y el uso del Internet para

economico,

reduciendo acceder a cuentas bancarias.

las brechas Elimpulso generado por la inversion en infraes-
que afectan la tructura contribuiria a un mayor crecimiento econé-

consolidacion de
la clase media y
el dinamismo del

mico, reduciendo las brechas que afectan la conso-
lidacion de la clase media y el dinamismo del sector

sector privado. privado. El cierre de las brechas de infraestructuray

su efecto sobre la economia no solo generarian mejo-

res condiciones de competitividad para los sectores
productivos del pais, sino que también aportarian un impulso signi-
ficativo para disminuir las brechas que afectan la consolidacion de
la clase mediay el desarrollo del sector privado. Por ejemplo, los re-
zagos en la calidad de lainfraestructura para el comercioy el trans-
porte, que ubican al pais en la posicion 72 de entre 160 economias
del mundo,?® reducen la competitividad de las empresas locales y
al mismo tiempo limitan el dinamismo econdmico de las regiones

25 Datos correspondientes al indice de desempefio logistico internacional de 2018 elaborado por el Ban-

16 co Mundial.
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apartadas, afectando el desarrollo de actividades productivas.? De igual manera,
un sector privado mas competitivo, con menores cargas regulatorias y mayor
innovacion, se veria reflejado en una expansion del sector formal de la economia,
contribuyendo a reducir la elevada informalidad. Asimismo, cerrar las brechas de
educacioén que enfrenta la clase media facilitaria su incorporacién en el sector
formal y permitiria un mayor nivel de productividad en la fuerza laboral. Estos
‘circulos virtuosos” generados por lainversion en infraestructura, acompanados
de reformas regulatorias y de una ampliacion del acceso a servicios de calidad
para disminuir las brechas en el sector privado, incluyendo el fortalecimiento del
sistema educativo y del sistema de salud, encaminarian a Colombia hacia una
senda de crecimiento capaz de convertirla en una economia de altos ingresos.

La economia colombiana se encuentra creciendo a tasas que no son suficientes
para alcanzar los niveles de los paises desarrollados. La bonanza de los pre-
cios del petroleoy las instituciones de politica econémica permitieron un mayor
crecimiento econémico, el cual redundo6 en una disminucion de la pobreza y un
aumento de la clase media. Sin embargo, una proporcion importante de esta
poblacion se encuentra en situacion de vulnerabilidad. Dado el desempeno ac-
tual y proyectado de la economia colombiana, los logros sociales pueden verse
amenazados. Mas aun: la tasa de crecimiento estructural y la baja productividad
mantendrian a Colombia en la trampa de los ingresos medios, sin que pueda con-
verger al umbral de las economias mas desarrolladas.

Para poder acelerar el crecimiento, Colombia necesita cerrar con celeridad
sus brechas de desarrollo. Como ya se senalo, el crecimiento observado de la
economiay su nivel de productividad se explican por varios cuellos de botella
(dela Cruz, Andriany Loterszpil, 2016). La inversién en infraestructura, columna
vertebral de los procesos productivos y elemento esencial para las clases mas
desfavorecidas, es un campo ideal para generar mayor capital y productividad, y
permitir un salto sustancial en el ingreso de los colombianos. Esto debe realizarse
en conjunto con el desarrollo de la capacidad institucional, de modo que se logre

26 Elcostointerno para un contenedor promedio es superior a USS1.800, en comparacion con el prome-
dio de América Latina, que se ubica en USS700. El costo de exportacion de un contenedor promedio
es superior a US$2.300, frente al promedio de América Latina, que se ubica en USS1.300 y el de la
OCDE, que asciende a USS1.080,89. De hecho, un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) revela que una reduccion del 1% en los costos internos de transporte ad valorem podria incre-
mentar las exportaciones del pais en un 7% (de la Cruz, Andrian y Loterszpil, 2016).
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la erradicacion definitiva de la pobreza extremay la consolidacion de la clase
media(lzquierdo et al., 2016; de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Las propuestas contenidas en los siguientes capitulos en cada area de poli-
tica se han desarrollado con metas y acciones de corto, mediano y largo plazo.
Porlo tanto, el caracter de los retos que se identifican en este analisis y en las
propuestas que se incluyeny que permitiran superar los principales obstaculos
para el logro de los objetivos de crecimiento, requieren la formulacion y ejecucion
de politicas que superan un periodo normal de gobierno. Lo anterior hace necesa-
ria la existencia de consensos sociales que deben mantenerse en el tiempo para
lograr los objetivos de crecimiento que se plantean en el libro.
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Capitulo 2

Infraestructura para el crecimiento

| presente capitulo desarrolla la propuesta de hacer de la inversién en
infraestructura un pilar de la estrategia de crecimiento para Colombia.

Como se menciond en el capitulo 1, ante el nuevo escenario impuesto por

la desaceleracion de los precios de las materias primas, se hacen nece-

sarias una serie de reformas estructurales que fomenten la productividad y estén
acompanadas por una estrategia de mayor inversion, gue aceleren significati-
vamente el crecimiento, permitan la consolidacion de la clase mediay propicien
su convergencia hacia el nivel de vida de economias mas avanzadas. Para este
fin, se propone una agenda de inversion en infraestructura que comprende un
horizonte temporal aproximado de 20 anos. Durante la aplicacion de este plan, el
pais debe avanzar en una serie de ajustes que ofrezcan condiciones institucio-
nales favorables para el financiamiento y la sostenibilidad de la inversidn publica.
La construccion de esta agenda de inversion se basa en una estimacion de
las brechas de infraestructura para Colombia, y en laidentificacion de un con-
junto de proyectos especificos que podrian tener un impacto transformacional
para el pais. Si bien Colombia ha presentado avances en la provision de infraes-
tructura, estos son todavia insuficientes para alcanzar los niveles de economias
mas desarrolladas, asi como para atender las necesidades impuestas por la de-
manda interna del pais. En atencion a lo anterior, en este capitulo se caracterizan
y diagnostican las necesidades de infraestructura a través de la determinacion
de las brechas horizontales y verticales' por sectores, con el fin de fijar los nive-
les de inversion que se precisan para cerrarlas. Posteriormente, se establece la
necesidad de llevar a cabo una serie de proyectos de inversion de alto impactoy
con elevado potencial de transformacion. Dichos proyectos apuntan a producir

1 La brecha horizontal se define como la distancia entre el nivel de acceso a servicios de infraes-
tructura que presenta un pais con respecto al de otros paises de referencia, mientras que la brecha
vertical corresponde a una proyeccion de la evolucion futura de la demanda de servicios de infraes-
tructura con base en la dinamica observada en los ultimos anos.
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mejoras en la oferta de servicios y una mayor calidad de la infraestructura, asi
como a la conservacion del capital fijo ya existente.

La puesta en marcha de una estrategia de crecimiento basada en la inver-
sion en infraestructura no puede abstraerse del contexto institucional en el
que se implementa, razén por la cual este capitulo también aborda un analisis
de los sistemas de priorizacion de inversiones empleados por Colombia. De
acuerdo con BID(2019), el impacto economico y social de la inversion publica
depende del grado de eficiencia con que se maneje el gasto en inversién. Las
deficiencias institucionales que se observan en los procesos de inversion publica
se pueden explicar en gran parte por los procesos de planificaciony priorizacion
del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). Para tal fin, se llevaron a cabo
encuestas a los funcionarios responsables de dichas areas, tanto en los minis-
terios de Planificacién como en los ministerios sectoriales del pais. El disefno
y la aplicacion de dichas encuestas estuvieron orientados a indagar acerca de
los procesos e instrumentos implementados en los procesos de planificaciony
priorizacion de la inversion publica. De este modo, se busco determinar qué tanto
distan de las mejores practicas los procedimientos empleados actualmente; o,
por el contrario, en qué medida estos procedimientos estan alineados con aque-
llas. Asi, se observo que Colombia presenta aspectos a mejorar en términos de
la coberturay articulacion de su SNIP, que permitirian generar mayor eficiencia
en los procesos de inversion.

Los impactos macroeconémicos y de bienestar derivados de unincremento
sostenido de la inversion en infraestructura podrian ser muy importantes para
el pais. Con el objetivo de aproximarlos, este capitulo utiliza un modelo de equi-
librio general computable (EGC),2 que fue calibrado para Colombia, y a partir del
cual se llevan a cabo un conjunto de simulaciones sobre los efectos de la agenda
de crecimiento propuesta. En particular, el modelo muestra los efectos de: i)
una mejora en la eficiencia en la provision de servicios de infraestructurayiijun
aumento de la inversion en infraestructura sobre variables macro (crecimiento
economico y nivel de empleo)y micro (actividad de las firmas, bienestar de los
hogares). El modelo observa que existe una ganancia en términos de crecimien-
to con respecto al escenario de alrededor de 8,5 puntos porcentuales del PIB, y
cuando se tiene en cuenta el efecto sobre la productividad el aumento es sus-
tancial en el PIB per capita. Estos resultados son importantes a la luz del ajuste
que ha sufrido la inversion publica en los Ultimos afos (véase el capitulo 3). Un
aumento del stock de capital para cerrar la brecha de infraestructura, estimada
enun 36% del PIB, en 20 anos llevaria a Colombia de los USS13.000 actuales a un
PIB per capitade USS$29.000, y en 25 afios a USS35.000 per céapita.

2 Modelos similares han sido utilizados para los casos de Bolivia, Ecuador y Perd.
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Aligual que otros paises de la region andina, Colombia ha mejorado sus condicio-
nes de acceso a servicios de infraestructura, pero todavia esta lejos de alcanzar
el nivel de economias con mayor desarrollo relativo. Si bien la situacion en términos
de la oferta de servicios de infraestructura es heterogénea entre sectores, el pais
muestra grandes avances en la provision de servicios basicos de infraestructura, y
ha logrado un aumento en los niveles de cobertura(grafico 2.1). Asi, con respecto
alos indicadores de acceso a infraestructura de agua potable, Colombia presenta
una cobertura del 96,5%. Por otra parte, en términos de acceso a la energia eléctri-
ca, el nivel cobertura supera el 99%. No obstante, existen marcadas diferencias de
cobertura en el servicio entre las zonas urbanay rural. En lo concerniente al sector
de telecomunicaciones, en los Ultimos anos el pais ha presentado una mejora pro-
nunciada en términos de suscripciones a banda ancha fija, pasando de un indicador
del5,6% en 2010 aun 11,4% en 2015.3 Por Ultimo, en el sector transporte, el pais ha
logrado grandes avances en el sector de carreteras y pavimentacion, la que hoy se
acercaal 85% de lared vial primaria, aungue aun se observan serios problemas en la
calidad de la infraestructuravial y en las redes secundarias y terciarias.

Grafico 2.1: Indicadores de acceso a sectores seleccionados de infraestructura, 2010-17
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Grafico 2.1: Indicadores de acceso a sectores seleccionados de infraestructura, 2010-17
(continuacion)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial (2019).
Nota: Para los indicadores de electricidad y transporte, se compara entre 2010 y 2017.

En términos de calidad, los sistemas de infraestructura de Colombia acumu-
lan rezagos significativos, ya que el pais no alcanza el nivel que corresponderia
dado su PIB per capita. De acuerdo con el indicador integrado (indice de Compe-
titividad Global)* que va de 0 a 100, calculado por el Foro Econémico Mundial (FEM,
2018), Colombia obtiene un puntaje de 63 puntos, lo que lo ubica en el puesto nu-
mero 83 de 140 paises, por encima de otras economias de la region andina, como
Boliviay Peru, pero por debajo de Ecuador y las economias de Asia-Pacifico. No
obstante, al comparar la evolucion de este indicador con los niveles de PIB per
capita, se observa que, junto con Peru, Colombia se encuentra por encima de la
linea de tendencia, lo que implica que su nivel de calidad de la infraestructura
es inferior al que deberia tener dado su nivel de PIB per capita. Estos resultados
indican que es menester invertir en infraestructura para el crecimiento econo-
mico del pais, pero también que la eficiencia en el uso de dicha inversion es un
elemento clave en funcion de dicho crecimiento.

4 Elindice mide un conjunto de indicadores por pais relacionados con instituciones, politicas y otros
factores que definen los distintos niveles de desarrollo econémico. Asimismo, considera el uso que
los paises hacen de los recursos disponibles para que sus habitantes tengan un alto nivel de prospe-
ridad. Asi, el “Pilar de infraestructura” considera la calidad y eficiencia de la prestacion de servicios
en los sectores de carreteras, aeropuertos, puertos, ferrocarriles, aguay energia.



Capitulo 2

Grafico 2.2: Calidad de la infraestructura versus PIB per capita

Logaritmo del PIB per cépita

Calidad de la infraestuctura

Fuente: FEM(2019); Indicadores del Desarrollo Mundial (2019).

Alo largo de la década pasada, Colombia invirtié por debajo del promedio
de laregién andina. Sequn datos de Infralatam, durante el periodo 2008-15 el
pais presento un nivel promedio de inversion publica en infraestructura del 2,5%
del PIB, mientras que en promedio los paises de laregion invirtieron un 3,8% del
PIB. Por ello, puede afirmarse que Colombia presenta un bajo nivel de inversion
publica con respecto a los deméas paises andinos.

Grafico 2.3: Inversion en infraestructura en la region andina

a) Inversion publica en infraestructura b) Inversion promedio en infraestructura
(porcentaje del PIB) 2008-15 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Infralatam y FMI(WEQ). 25
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A pesar de los bajos niveles relativos de inversion publica, Colombia dio
impulso a la inversion privada y a un programa robusto de asociaciones pu-
blico-privadas (APP). En efecto, al analizar los datos de inversion privada en
infraestructura para el mismo periodo, se observa que el pais presento niveles
promedio de inversion privada en infraestructura de un 1,5% del PIB, cifra que
supera a las de Ecuador y Bolivia, cuyos niveles de inversion privada son inferiores
al 0,5% del PIB. De esta manera, al tener en cuenta ambas fuentes de inversion
(privaday publica), el pais conto con un nivel promedio de inversidn en infraes-
tructura del 4,0% del PIB durante el periodo 2008-15. Como se puede apreciar en
el grafico 2.4, esta tendencia obedece a un crecimiento de la inversion privada
desde 2013, afio a partir del cual dicha inversion comenzo a superar los niveles de
inversion publica como porcentaje del PIB. El aumento de la participacion de APP,
por medio de las cuales el pais ha logrado concretar compromisos importantes
por parte del sector privado, ha contribuido a esta tendencia. No obstante, ese
dato debe ser tomado con cautela, porque los montos de inversion privada que
informa Infralatam hacen referencia a inversiones comprometidas en contratos
de APP, pero no necesariamente ejecutadas.®

Grafico 2.4: Inversion en infraestructura segun el origen de los recursos en Colombia
(porcentaje del PIB)
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Total - Privada — PUblica

Fuente : Infralatam.

5 El capitulo 4 se centra en algunas dificultades que han tenido las asociaciones publico-privadas
(APP)en el pais.
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Como consecuencia del bajo nivel de inversion, el stock de capital publico
como porcentaje del PIB ha tendido a caer en Colombia. Al analizar la tendencia
del stock de capital publico del pais para el periodo 2000-2017, se observa que
este ha mostrado una reduccién considerable en los Ultimos anos, pasando de
representar un 115% del PIB en el afio 2000 a un 89% del PIB en 2017(grafico 2.5).
Sibien esta tendencia ha sido generalizada en los paises de la region andina, Co-
lombia es, después de Peru, el pais cuyo stock de capital publico como porcentaje
del PIB se redujo mas entre 2000 y 2017(26 puntos porcentuales).

Grafico 2.5: Stock de capital publico y privado en la region andina (porcentaje del PIB)
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Fuente: Investment and Capital Stock Database del FMI.

Lainversion publicay privada en infraestructura en Colombia se ha focalizado
principalmente en el sector de transporte. Durante el periodo 2005-15 el sector
transporte concentré mas del 50% de la inversién tanto privada como publica,
alcanzando para el ano 2015 el 2,56% del PIB. Por su parte, el sector de aguay
saneamiento particip¢ con el 16,5%, sequido del sector energético y de teleco-
municaciones, con el 0,41% y el 0,40% del PIB respectivamente (grafico 2.6). Un
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analisis de las condiciones sectoriales de infraestructura permite explicar este
patron de distribucion.

Grafico 2.6: Composicion sectorial de la inversion en infraestructura en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia con base en Infralatam.

Los montos de inversion en el sector transporte en Colombia han permitido
un aumento de la dotacion de carreteras, aunque persisten rezagos significa-
tivos en términos de calidad. Actualmente, el 80% de la inversién en el sector
transporte se concentra en el subsector de carreteras, que gracias alos montos de
inversion canalizados ha logrado un gran avance en la extension de las redes viales
y de su calidad. Segun datos del Instituto Nacional de Vias (INVIAS) disponibles has-
ta 2017, el pais cuenta con aproximadamente 206.000 km de carreteras. Sibien, del
total de lared vial primaria, el 85% se encuentra pavimentado, menos del 50% del
total de las carreteras se halla en estado bueno o muy bueno. La mayoria del déficit
de calidad se concentra en las vias terciarias, que representan el 69% del total de
carreteras del pals. Por otro lado, en téerminas relativos, al comparar los kilémetros
pavimentados por cada 100 habitantes(grafico 2.7), Colombia(0,07) se encuen-
tra ligeramente por debajo del promedio de los paises de la Alianza Asia-Pacifico
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(0,08), y muy distanciado del promedio de la Organizacion para la Cooperaciony
el Desarrollo Econdmicos (OCDE)(0,83). Por otra parte, las condiciones climéaticas
implican altos costos para la construccion de infraestructura de transporte en el
pais y generan una mayor depreciacion del capital existente. Asi, se estima que
la ola de lluvias producidas por el fenémeno de La Nifa entre 2010 y 2011 produjo
pérdidas en el sector transporte equivalentes a un 0,62% del PIB (véase el cuadro
2.1), es decir, aproximadamente la mitad de la inversion en infraestructura que se
realizé ese afo (de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Grafico 2.7: Kilometros de carreteras pavimentadas (por cada 100 habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de The World Factbook CIA e Indicadores del Desarrollo Mundial
(2019).

Cuadro 2.1: Pérdidas en el sector transporte por la ola invernal en Colombia, 2010-11

Modo Valorapién de las pérdidas Participaci_c’m Porcentaje
(millones de pesos) (porcentaje) del PIB
Carreteras primarias 1.379.637 40,7 0,254
parreteras secundariasy 1.856.981 54,8 0,342
Vias férreas 68.133 2,0 0,013
Aeropuertos 60.410 1.8 0.01
Red fluvial 23.120 0,7 0,004
Puertos 2.873 0.1 0,001
Total 3.391.154 — 0,620

Fuente: BID y CEPAL (2012).
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En cuanto a vias ferroviarias, la extension de las mismas se ha mantenido
relativamente constante en la ultima década. El grafico 2.8 muestrala evolucién
de lalongitud de las lineas férreas en operacion en el pais. El total de vias férreas
para 2017 equivale a 1.408,8 km. La red privada se ha mantenido relativamente cons-
tante, pasando de 184 km de 2010-14 a 186 km a partir de 2015. Por otro lado, si se
escala la longitud de las vias férreas en operacién sobre la poblacién, se obtiene
gue Colombia cuenta con apenas 0,003 km de via férrea por cada 100 habitantes,
lo cual es muy inferior a los niveles de la Alianza del Pacifico, que para el mismo
periodo tenia cerca de 0,02. Ademas, el pais cuenta con aproximadamente 18.225
km de red fluvial navegable, extension que esta desaprovechada debido ala escasa
inversion publica, por lo que los niveles de servicio son bajos y las instalaciones de
transferencia intermodal, escasas (Arcadis-Jesyca, 2015; DNP, 2019).8

Grafico 2.8: Superficie de vias férreas, por administracion (kilometros)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de INVIAS, ANI, Aeronautica Civil y Ministerio de Transporte.

Colombia ha implementado sistemas de transporte masivo urbano integra-
do en la mayoria de sus ciudades principales, dentro de los que se destacan
Transmilenio y SITP en Bogot4, Metrocali en Cali y Transcaribe en la costa Ca-
ribe. El nivel de avance de las obras en las troncales y los corredores de estos
proyectos alcanza en su mayoria el 100%. Gracias a la adopcion de estos sistemas
de transporte, se lograron importantes mejoras en términos de conectividad y
desplazamiento, que favorecieron la calidad de vida de la poblacion urbana; no

6 Segunel Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Para el 2017, el modo carretero tuvo inversiones del
orden del 74% del Presupuesto General de la Nacion para el sector, mientras que para el modo fluvial
fueron de tan solo el 0,26%".
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obstante, aun se presentan retos de movilidad en las ciudades del pais. Enres-
puesta a algunas de estas problematicas de movilidad, en Bogota se ha puesto
en marcha el proyecto "Primera Linea del Metro de Bogotd”(PLMB), cuya entrada
en operacion se prevé para el ano 2025.

Las redes de energia del pais se han expandido notablemente en los tltimos
10 afios. Sin embargo, existe un rezago en relacion con las economias emergentes
y de similar desarrollo, especialmente en lo que atane a la integracion energética
y la generacion de energias alternativas. Colombia cuenta con una capacidad
instalada de generacion eléctrica de 16.779 megavatios (MW), un 69,6% con ge-
neracion hidraulica, y un 29,4% con generacion térmica(12,6% con gas natural;
8,6% con combustibles liquidos y 8,2% con carbdn). A pesar de que el pais ha pre-
sentado niveles de inversion en infraestructura eléctrica inferiores al promedio
de ALC, los niveles de cobertura son elevados. Segun cifras del Banco Mundial,
para 2017 el 99% de la poblacién de Colombia tenia acceso a energia eléctrica,
lo que ubica al pais por encima de naciones de la region como Peru y Bolivia. No
obstante, las principales dificultades se concentran en la zona rural, donde un
15% de la poblacion no cuenta con acceso al servicio (BID, 2019). Asimismo, la
intermitencia en el servicio de energia eléctrica continua siendo un problema
relevante, especialmente en la region Caribe. En cuanto a los niveles de consu-
mo, medidos en kilovatios (kWh), en los Ultimos afios han aumentado, pasando
de 1.078 kWh per capita en 2010 a 1.290 kWh en 2017. Por otra parte, el pais esta
haciendo esfuerzos importantes para la diversificacion de la matriz eléctricay
para impulsar fuentes de energia renovables(solar, edlicay biogas), para lo cual
esta promoviendo reformas institucionales, asi como el diseno de planes parala
adopcién de dichas fuentes de energia (DNP, 2019).

A pesar del significativo progreso de las ultimas décadas, el desarrollo del
pais sigue viéndose afectado por el acceso limitado a recursos hidricos y la
calidad insuficiente de los sistemas de saneamiento. De acuerdo con cifras
de Infralatam, Colombia ha presentado niveles de gasto en infraestructura de
aguay saneamiento como porcentaje del PIB superiores alos de la ALC, ubican-
dose en promedio en un 0,4% del PIB durante el periodo 2008-15, mientras que
el promedio latinoamericano en ese afo ascendio6 al 0,26% del PIB. A través de
estos esfuerzos de inversion, la cobertura del servicio de agua potable se ha in-
crementado de manera sostenida alo largo de los ultimos cinco anos, del 94% a
casi el 97% en 2010-15, segun cifras del Banco Mundial (Indicadores del Desarrollo
Mundial, 2019). Este crecimiento se refleja en un nivel de acceso superior al de
los paises de la Alianza del Pacifico, pero menor al de los paises de la OCDE, que
ostentan unindicador del 99%. En el caso del saneamiento, para 2015 la cobertura
llegabaal 84,4%. Pese a que dicho porcentaje se haincrementado, el pais no esta
cerca de la universalizacion del servicio, ni ha cambiado significativamente su
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cobertura con respecto al nivel de 2010 (alrededor de un 82%)(Indicadores del
Desarrollo Mundial, 2019). Asi, Colombia presenta rezagos en términos de acceso
a saneamiento basico, en comparacion con los niveles de la Alianza del Pacifico,
los paises asiaticos y la OCDE.

Colombia se encuentra por encima del promedio de la region andina en el
ambito digital, principalmente en lo que respecta a conexiones de banda anchay
acceso a tecnologia. De acuerdo con datos de CEPAL (2018), en 2016 el 45% de los
hogares colombianos tenia conexion a Internet, cifra concentrada en el sector urba-
no, y que ubica al pais en el promedio de ALC, pero muy por debajo de la cobertura
de la OCDE. Con respecto ala penetracion de servicios de banda ancha fijay movil,
el pais contaba con 45 suscripciones activas por cada 100 habitantes y menos de
15 en el caso de la banda ancha fija, lo que lo ubica por debajo del promedio de ALC.
Sin embargo, en términos de calidad, Colombia presenta una velocidad efectiva de
conexion de banda ancha mavil cercana a 7 Mbps, nimero similar al promedio de
ALC. Por otra parte, para 2017 el pais logré un porcentaje de cobertura cercano al
100% en el casodelared 3G y del 75% paralared 4G. No obstante, a pesar del au-
mento significativo del uso de Internet, el empleo que le dan los colombianos a este
tipo de tecnologia no se encuentra necesariamente relacionado con actividades
productivas de innovacién o generacion de conocimiento.?

7 A partir de las cifras de la Gran Encuesta TIC 2017 del Ministerio TIC, los usos reportados con mayor

frecuencia porlos colombianos se asocian con actividades de comunicacion, entretenimiento o bus-
queda de informacion. Por ejemplo, mas del 50% de los colombianos reporta que utilizan Internet
paraacceder a redes sociales, comunicarse con conocidos, enviar o recibir emails, escuchar musica
o ver videos musicales. Por otra parte, las actividades relacionadas con usos productivos, de gene-
racion de conocimiento o de innovacion presentan una menor frecuencia en el pais: por ejemplo,
solo el 26% informa usar Internet para formacion o capacitacion, el 20% para buscar empleo, Unica-
mente el 19% para crear contenidos, el 11% para comprar o vender articulos o servicios, y el mismo
porcentaje para realizar transacciones bancarias.
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La falta de priorizacion y la ausencia planificacion ex ante son dos de los prin-
cipales problemas que reducen el impacto de la inversién publica en el creci-
miento econémico. Trabajos como el de Warner (2014) muestran que la inversion
publica genera un bajo impacto en el crecimiento, y les otorgan particular rele-
vancia alos problemas y deficiencias institucionales. El grueso de sus recomen-
daciones de politica para que la inversion publica tenga un impacto en el creci-
miento de largo plazo se sustenta en las etapas de priorizacion y planificacion:
tomar seriamente las cuestiones analiticas y salvaguardar el proceso de toma de
decisiones frente a intereses particulares que pueden distorsionar las decisiones
de inversion publica.

Un trabajo previo ha identificado las etapas de planificacion y priorizacion
como puntos débiles en el ciclo de la inversién publica de los paises andinos,
incluido Colombia. Armendariz et al. (2016)° sefalan que los paises region andina

tienen fallas en su aproximacion a estas dimensiones, como “Guias estratégicas”

(como aproximacion a planificacion), “Metodologias de preparacion y evaluacién de
proyectos/ Precios sociales”, "Evaluacion de proyectos”y “Seleccion de proyectos”.
No obstante, Colombia se destaca en la region como uno de los paises con mejores
resultados en la etapa de planificacion de inversiones. Esto parece deberse en
parte ala gobernanza del SNIP: su 6rgano rector esta radicado en el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP). A pesar de los hallazgos de estudios previos, estos
no ahondan en los procesos de planificaciony priorizacion de la inversion.

Esta seccion se enfoca en evaluar los procesos e instrumentos de planifi-
caciény priorizacién del gasto en inversion publica en Colombia por medio de
la construccion de indices que surgen de las respuestas de una encuesta y su
validacion presencial.” La informacion compilada para este estudio corresponde
a dos dimensiones cruciales del ciclo de vida de los proyectos: planificaciony
priorizacion. La dimension de planificacion se compone de cuatro subdimensio-
nes: principios fiscales, guias estratégicas, coordinacién central-subnacional y
entre instituciones, y APP. La dimension priorizacion se compone de las siguien-

8 Estaseccion se basa en el informe de Contreras et al. (2019).

9 La medicion de la eficiencia de la gestion de la inversion publica es un aspecto relativamente re-
ciente en la literatura, y el de Dabla-Norris et al. (2011) ha sido uno de los primeros trabajos sobre el
tema. Alli se estima un indice de eficiencia de la inversion publica en base a cuatro dimensiones que
caracterizan un Sistema Nacional de Inversion Publica(SNIP). No obstante, ese estudio no considerd
a la mayoria de los paises de América Latina. El trabajo de Armendariz et al. (2016) ha llenado esta
brecha de conocimiento para América Latinay el Caribe (ALC).

10 Para mayor detalle, véase Contreras et al. (2019).
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tes subdimensiones: metodologias de proyectos / precios sociales / capacitacion,
evaluacion de proyectos, criterios de seleccion, y financiamiento de la preinver-
sion. Las respuestas a las preguntas tienen un puntaje que permite sistematizar
e indizar." Esto posibilita racionalizar las subdimensiones y aproximar el grado de
avance y desafios que tienen los paises en cada subdimension. Asi, a continuacion
se realiza una sintesis de los resultados de los indices y se expone una descripcion
de los principales hallazgos en las dos dimensiones mencionadas.

EI DNP de Colombia es el 6rgano que planificay prioriza lainversién publica
que tiene como fuente de financiamiento el Presupuesto General de la Nacion.
EIDNP tiene rango de ministerio. Sus funciones principales son la planificacion,’?
el desarrollo sectorial, la elaboracion del presupuesto de inversion y del Plan
Operativo Anual de Inversiones, el manejo del Sistema Unificado de Inversiones
y Finanzas Publicas, el sequimiento de programas y proyectos, y de metas del
gobierno, y la evaluacién de politicas publicas. A diferencia de los SNIP de otros
paises de laregidn andina, las unidades ejecutoras valoran positivamente la labor
del BDNP. En este sentido, se observa una cultura de planificacion enla que se bus-
caque los planes sectoriales estén alineados con el Plan Nacional de Desarrollo.

El marco normativo del SNIP de Colombia es adecuado para la planifica-
ciony priorizacion; no obstante, su alcance se restringe al gobierno central. La
normativa colombiana establece que los proyectos de inversion deben guardar
coherencia con los planes de desarrollo nacionales. Asimismo, el pais cuenta con
un marco legaly regulatorio que respalda los procedimientos, los instrumentos y
las responsabilidades en el SNIP. Ademas, en Colombia, independientemente de
la fuente de financiamiento, todos los proyectos deben contar con la aprobacion
del SNIP, y las APP estan sujetas a una reglamentacion a nivel de ley. Sin embargo,
elalcance del SNIP solo cubre el gobierno central, exceptuandose a los gobiernos
subnacionalesy alas empresas publicas.

Colombia muestra avances en distintas subdimensiones del proceso de pla-
nificacion. El grafico 2.9 presenta los valores de los indices correspondientes
a las distintas subdimensiones de la planificacion. Asi, se puede observar que
los proyectos se enmarcan en planes que tienen un horizonte de largo plazo.
En este caso, Colombia destaca como uno de los paises enla regién andina con
mejores principios fiscales y mejor uso de guias estratégicas. De este modo, el
buen desempeno relativo en la dimension de principios fiscales refleja en parte la

11 En cada pregunta se asignaron puntajes de entre 0y 4 para cada respuesta. Aquellas respuestas
abiertas que no es posible estandarizar se presentan en cuadros para su analisis cualitativo. Para la
subdimensién proceso de analisis técnico econémico del 6rgano rector de la dimension priorizacion,
el analisis es totalmente cualitativo.

12 Cabe destacar que el monto global de la inversién publica anualmente lo determina el Ministerio de
Hacienday que dentro de ese margen, el DNP prioriza el gasto entre los distintos sectores y programas.
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existencia de un marco fiscal de mediano plazo que permite proyectary planificar
de manera agregada el gasto de inversion en Colombia. Por otra parte, el uso
de quias estratégicas para la planificacion es generalizado en el pais. También
parece positivo el nUmero de analistas sectoriales con los que cuenta el DNP,
conformado por 90 profesionales, el equipo mas numeroso entre los cuatro pai-
ses analizados. En lo referente a los proyectos de APP, el SNIP forma parte del
proceso de planificacion de dichas asociaciones. Asi, tiene la funcion de analizar
la viabilidad y también de comparar costos entre la alternativa de las APPy una
misma solucion implementada solo con recursos publicos.

Existen desafios en materia de planificacion. En efecto, hay espacio para
mejorar en cuanto a su alcance y articulacion con el resto del ciclo de inversion.
Como ejemplo de esto, considérese que en el pais no se analiza la eficiencia
de lainversion de la cartera completa de proyectos de cada sector o territorio,
sino que dicho analisis se efectua Unicamente proyecto por proyecto. De esta
manera, si bien se revisa la coherencia de cada proyecto con el Plan Nacional
de Desarrollo, no hay analisis de complementariedades y posibles duplicidades
entre carteras de proyectos de los distintos sectores (ni entre el nivel nacional
y los subnacionales). De hecho, de entre las distintas fallas existentes, la OCDE
(2016) cita las siguientes: i) en la practica, los planes de desarrollo subnaciona-
les con frecuencia se consideran un ejercicio formal y estan desconectados de
otros instrumentos como los planes de ordenamiento territorial; ii) es necesa-
rio mejorar la conexion entre la planificacion y el presupuesto para priorizar las
necesidades de inversién de manera plurianual, y iii) es preciso alejarse de un
enfoque basado exclusivamente en proyectos y dirigirse hacia un enfoque mas
estratégico, basado en programas, entre otros. Esto Ultimo se ve agravado por
lafragmentacién de responsabilidades y de informacién entre los distintos orga-
nismos publicos. Con respecto a la coordinacion entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales, Colombia: i)no tiene una articulacion en las fuentes de
financiamiento de los proyectos y i) solo presenta coherencia entre la cartera de
proyectos nacionales y subnacionales cuando hay cofinanciamiento proveniente
de recursos nacionales. Por ultimo, si bien en nimero de analistas sectoriales
esimportante (90 como se indicd), solamente el 50% cuenta con especializacion
formal en evaluacién de proyectos.®

13 Ademas, durante los ultimos cuatro anos se ha brindado capacitacion a cerca de 100 personas en
técnicas relacionadas con la evaluacion de proyectos. 35
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Grafico 2.9: Planificacion: resultados por subdimensiones
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Fuente: Elaboracion propia en base a Contreras et al. (2019).
Nota: Los indices estan en el rango 0-4, donde 4 es la maxima calificacion.
N.A.: no aplica.

Los criterios de seleccion y la metodologia de proyectos son subdimensio-
nes que destacan en la priorizacién de proyectos del pais. Como buena practica
en cuanto a la priorizacion, el DNP es un organismo independiente de la ejecucion
de los proyectos, lo que en teoria podria contrarrestar el sesgo optimista de los
gjecutores al momento de enviar un proyecto y aseqgurar la calidad de las carteras
por la via de descartar malos proyectos. También existe la practica de evaluar las
inversiones con los criterios estandar: analisis de costo-beneficio (ACB) o analisis
de costo-eficiencia (ACE). En relacion con lo anterior, se emplean guias meto-
doldgicas generales para la formulacion y elaboracion de inversion que utilizan
distintos indicadores de precios sociales,™ aunque estas no son especificas de
acuerdo con el sector. Para el estudio de los proyectos en la etapa de preinver-
sidn, las autoridades colombianas usan una combinacion de contratacion de con-
sultoriasy personal interno.® Asi, mas del 75% de los proyectos son sometidos a
una evaluacion ex ante de costo-eficiencia o similar.® Con respecto a los criterios
de seleccion, el paisrecurre a las evaluaciones ex ante para tratar de priorizar los
proyectos de inversidn; asimismo, se utilizan otros criterios, como el desarrollo
territorial, la prioridad estratégica o la alineacion al plan de desarrollo, la equidad

14 Tasa social de descuento, precio social de la mano de obra y valar social del tiempo.

15 Colombia resalta en la region por ser uno de los paises que evalUa de forma satisfactoria los estudios
de preinversion que se llevan a cabo (incluidos aquellos que son elaborados mediante consultorias).

16 Otros criterios pueden ser minimo costo y costo-beneficio.
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y las brechas de inversion existentes. Ademas, durante la etapa de evaluacion se
incluye un analisis de riesgos. Cabe resaltar que debido a la funcién que ejerce
el DNP en la evaluacion de los procesos de inversion todos los proyectos deben
pasar por el proceso de aprobacion.”

Sin embargo, existen desafios en materia de priorizacion. Una brecha que
se ha detectado con respecto a los criterios de seleccion indica que en el drgano
rector no hay una instancia que se encargue de procesar y filtrar las ideas pre-
liminares de proyectos® ni tampoco de filtrar los proyectos que ya cuentan con
estudios de preinversion, descartando para la ejecucion los que no cumplan con
los criterios de rentabilidad social. Por otra parte, después de tomar en cuenta
las observaciones que pueda hacer el DNP, todos terminan siendo aprobados: la
tasa de rechazo es del 0%. Esto se considera una debilidad de la etapa de prio-
rizacion, ya que el SNIP no esta cumpliendo con su rol de descartar proyectos
malos 0 no socialmente rentables. Otra brecha detectada es que solo se cuenta
con una metodologia general de formulacion y evaluacion de proyectos, puesto
gue no hay guias sectoriales especificas. Si bien se dispone de precios sociales,
estos no estan actualizados.

Grafico 2.10: Priorizacion: resultados por subdimensiones

3,6
35 3.4
3 28 2.9 2.9 27 27
2.6 2.6 25 "' 2,6 !
8 25 .
2 2 2,
i 16 9
w
e8] ’
S 15 15
=2
1
05
0
Metodologias Evaluacion Criterio de Financiamiento
de proyectos de proyectos seleccion de la preinversion

M Pert M Ecuador Colombia Bolivia

Fuente: Elaboracion propia en base a Contreras et al. (2019).
Nota: Los indices estan en el rango 0-4, donde 4 es la maxima calificacion.

17 Esde notar que el gobierno central no ha tenido injerencia en la cartera de proyectos de Colombia.

18 Con la excepcion del sector agua potable y saneamiento basico, en el que se ha desarrollado un
modelo de multiples criterios, que permite identificar ideas de proyectos a partir de brechas. 37
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Como se mencion6 anteriormente, también existen falencias en todo el ciclo
del proyecto para entidades subnacionales y empresas publicas. Diagnosticos
previos (Martin et al., 2018) indican que la gestién del ciclo del proyecto, a nivel
subnacional (donde el DNP no es responsable), es mas débil que a nivel central.
Enlineaconlo anterior, la OCDE (2016) también ha recomendado mejorar la coor-
dinacién horizontal (entre sectores)y vertical (nacional-subnacional)en Colombia.
ElI DNP tampoco tiene responsabilidad sobre los proyectos de las empresas del
Estado. Como parte de la descentralizacion, un grueso de la inversién queda a
nivel subnacional y no se cuenta con esa informacion, lo que dificulta la planifi-
cacion. EI DNP esta trabajando para revertir esta situacion desde 2017,y para ello
ha creado el Banco Unificado de Proyectos, que integrara la informacion de los
proyectos de los niveles nacional y subnacional.

En esta seccidn se identifican los problemas especificos de los sistemas de in-
fraestructura del pais que deberian considerarse para articular una estrategia
de inversion de largo plazo.” Para ello, primero se estiman los montos de inversion
gue serian necesarios para cerrar las brechas de infraestructura que presenta el
pais.?? Con esta finalidad, se calculan dos tipos de brechas de infraestructura: ho-
rizontal y vertical.? La primera se refiere a las diferencias en términos monetarios
de los indicadores de infraestructura analizados con respecto a distintos grupos
de palises. La sequnda atafe a los valores de inversién necesarios para mantener
en el futuro los indicadores de infraestructura en su estado actual (business as
usual), considerando el incremento esperado en la demanda de estos servicios de
infraestructura. Asimismo, después de realizar el calculo de las distintas brechas,
en este capitulo se identifican una serie de necesidades sectoriales especificas
gue deberian ser atendidas por la politica nacional de infraestructura. Finalmente,
se describen algunas de las principales carencias que caracterizan al sistema de
priorizacion de proyectos utilizado en la actualidad por las autoridades del pais.

19 Los resultados de esta seccion se basan en el documento inédito "Brechas de infraestructura en la
regién andina” del BID (2019).

20 Caberesaltar quelas brechas estimadas en esta seccion dan cuenta Unicamente de las necesidades
en términos de acceso a la infraestructura, sin abordar la dimension de calidad debido a la falta de
informacion sobre esta dimension.

21 Conviene aclarar que las brechas harizontales y verticales calculadas no pueden sumarse, ya que se
estaria realizando una contabilidad doble.
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Para el calculo de la brecha horizontal de infraestructura en Colombia, se
plantean metas de corto, mediano y largo plazo. La brecha horizontal de acceso
ainfraestructura se define como la distancia entre el nivel de acceso a servicios
de infraestructura que presenta un palis con respecto al de un conjunto compa-
rable de paises. Esta brecha se centra Unicamente en la dimension de acceso
basico por parte de la poblacion y no considera la dimension de calidad de la
infraestructura.?? Los indicadores para el calculo de la brecha de acceso basico a
infraestructura se muestran en el cuadro 2.2. El calculo de la brecha horizontal se
realiza en dos etapas. En primer lugar, mediante un modelo economeétrico de re-
gresion se relativiza el déficit actual de la infraestructura del pais con respecto al
grupo de paises que sirven como benchmark. Después, tomando como referencia
estos resultados, se predice el nivel de infraestructura con el que el pais deberia
contar segun distintos horizontes temporales. Asi, para el analisis de la brecha
horizontal de corto plazo se utilizan como referencia: i) el stock de infraestructura
que corresponderia al pais dadas sus caracteristicas y nivel de desarrollo actual,
y ii) el stock de infraestructura promedio de los paises que conforman la Alianza
del Pacifico. Para el mediano plazo, se utilizan como metas: i) el promedio de los
paises de ingresos medio-altos de acuerdo con la clasificacion del Banco Mundial,
junto con los paises de menores ingresos dentro del grupo de ingresos altos,?
y ii) el promedio de un grupo seleccionado de economias emergentes asiaticas
que se han caracterizado por sus altas tasas de crecimiento econémico en las
Ultimas décadas.?* Finalmente, como benchmark de largo plazo, se utiliza como
principal grupo de comparacion la mediana de los paises de la OCDE.?®

22 Esto se debe principalmente a la falta de informacion disponible sobre esta dimension.

23 Dicho blogue esta conformado por Albania, Argelia, Samoa Americana, Argentina, Armenia, Azerbaiyan,
Barbados, Bielorrusia, Belice, Bosnia y Herzegovina, Botsuana, Brasil, Bulgaria, China, Colombia, Costa
Rica, Dominica, Ecuador, Guinea Ecuatorial, Islas Marshall, Fiji, Gabon, Granada, Guatemala, Guyana, Iran,
Irag, Jamaica, Jordania, Kazajistan, Libano, Libia, Malasia, Mauricio, México, Namibia, Nauru, Macedonia,
Palau, Paraguay, Republica Dominicana, Rumania, Rusia, Samoa, Santa Lucia, San Vicente y las Granadi-
nas, Serbia, Sudafrica, Suriname, Tailandia, Tonga, Turkmenistan, Turquia, Tuvalu y Uruguay. Se trata del

conjunto de paises con un PIB ajustado por paridad de poder adquisitivo per capita inferior a USS20.576.

24 El blogue de economias asiaticas incluye: China, Filipinas, Indonesia, Japén, Malasia, Republica de
Corea, Singapur, Tailandia y Vietnam.

25 Sin embargo, para el calculo de estas brechas de largo plazo hay tres excepciones. Por una parte,
en el caso de la infraestructura portuaria se utilizé como grupo de comparacion la media de los
paises asiaticos. Ademas, para el sector de ferrocarriles el grupo de referencia estuvo constituido
por los paises de la Alianza del Pacifico (sin Chile). Por tltimo, para el caso del sector de carreteras,
como grupo de comparacion se consideraron los paises de ingresos medio-altos (UMI) y los paises
de menor nivel de ingreso dentro de los paises de ingreso alto (LHI). Estos cambios en los grupos de
comparacion se realizaron con el objetivo de obtener referencias mas cercanas a las caracteristicas
geograficas de los paises andinos en cada rubro particular. Cabe destacar que las comparaciones se
realizaron con los mismos grupos de referencia para la totalidad de los paises andinos.
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Cuadro 2.2. Indicadores de brecha de acceso basico a infraestructura

Sector/indicador
1. Agua y saneamiento
1.1. Agua potable
1.1.a. Agua potable urbana
1.1.b. Agua potable rural
1.2. Saneamiento

1.2.a. Saneamiento
urbano

1.2.b. Saneamiento rural

2. Electricidad

3. Telecomunicaciones

3.1. Telefonia movil

3.2.Banda ancha

4, Transporte

4.1. Aeropuertos

4.2. Ferrocarriles

4.3. Puertos

4.4, Carreteras

Definicion

Porcentaje de la poblacion
con acceso al servicio basico
de provision de agua

Porcentaje de la poblacion
con acceso al servicio basico
de saneamiento

Porcentaje de la poblacion
con acceso a energia
eléctrica

Porcentaje de la poblacion
conacceso aunared de
telefonia movil

Numero de suscripciones de
banda ancha fija a Internet
con una velocidad minima de
entre 256 kbit/sy 2 mbit/s
(por cada 100 habitantes)

Numero de vuelos(por cada
100 habitantes)

Kilémetros de vias férreas
(por cada 100 habitantes)

TEU por toneladas de bienes
importados y exportados

Kilémetros de vias
pavimentadas (por cada 100
habitantes)

Fuente

Indicadores del Desarrollo
Mundial

Indicadores del Desarrollo
Mundial

Indicadores del Desarrollo
Mundial

uIT

uIT

Indicadores del Desarrollo
Mundial

Indicadores del Desarrollo
Mundial

Indicadores del Desarrollo
Mundial; Trademap

CIA

Fuentes: Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial (https://databank.worldbank.org/data/
source/world-development-indicator); The World Factbook CIA (CIA) (https://www.cia.gov/library/publi-
cations/the-world-factbook); Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT) (https://www.itu.int/en/
ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx); International Trade Center (Trademap) (https://www.mef.gob.
pe/contenidos/inv_privada/planes/PNIC_2019.pdf).


https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/
https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx
https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx
https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_privada/planes/PNIC_2019.pdf
https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_privada/planes/PNIC_2019.pdf
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Las brechas fisicas horizontales de infraestructura se convierten a mon-
tos de inversion a partir de costos unitarios sector por sector. Dichos costos
unitarios, que se detallan en el anexo 2.2, provienen de documentos oficiales o
de entrevistas realizadas a funcionarios colombianos pertenecientes a varios
de los ministerios rectores de los sectores de infraestructura analizados. En el
caso de aquellos sectores para los que no se logré obtener una cifra ajustada a
la realidad colombiana, se utilizaron los costos unitarios reportados para el caso
de Peru, que han sido calculados recientemente en el marco de la preparacion
del Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad apoyado por el BID. %8
De esta manera, la brecha horizontal de acceso a infraestructura que se trataen
este capitulo trata las diferencias monetizadas entre los indicadores de infraes-
tructura de Colombiay los distintos grupos de referencia.

Los montos de inversion que se requeririan para cerrar las brechas horizon-
tales de infraestructura en el largo plazo ascienden al 36% del PIB. Los resul-
tados arrojados por el modelo descrito muestran que en Colombia los recursos
necesarios ascienden a USS35.843 millones(11% del PIB) para cerrar la brecha de
corto plazoy a USS119.190 millones para el caso de la brecha de largo plazo (36%
del PIB).?” El cuadro 2.3 muestra los principales resultados para Colombia. La
mayor parte de la brecha de largo plazo estimada para el pais se concentra en los
sectores de transporte. Asi, el 44% de la brecha total corresponde a carreterasy
el 23% aferrocarriles. Por otra parte, las brechas de los sectores de saneamiento
y agua potable muestran también rezagos importantes, representando el 16% y
el 9% de la brecha total respectivamente; estas brechas responden sobre todo
al sector rural.

26 Véase la pagina https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_privada/planes/PNIC_2019.pdf.

27 Elanexo 2.2 de este capitulo explica en detalle la metodologia aplicada para este ejercicio, asi como
las fuentes utilizadas.
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Cuadro 2.3: Valor de la brecha horizontal de infraestructura de acceso basico
(en millones de délares)

Grupos de paises de comparacion

Corto plazo Mediano plazo Largo plazo

Sector - Colombia| ARSI | UMI+ | Paises | oene | ping
potencial Pacifico LHI asiaticos
(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Agua potable 4.050 6.255 6.407 6.770 10.622 10.622

Agua urbana - 12 - - 406 -

Aguarural 4.050 6.142 6.407 6.770 10.216 -
Saneamiento 2.377 5.623 B6.794 902 19.282 19.282

Speamens | .- ae |

Saneamiento | 5377 | 5823 | 6.794 902 16.641 -

rural
Electricidad 257 1.017 1.378 2.116 3.074 3.074
Telefonia movil - - - - - -
Banda ancha - - 181 - 214 2114
Aeropuertos - - - - 269 269
Ferrocarriles 82.887 26.887 132.846 - 141.867 26.887

Puertos 329 307 1.231 4.008 520 4.008

Carreteras 28.830 4.525 52.933 22.195 217.351 52.933
WEENLEERAEE | g e Total brecha de largo plazo 119.190
corto plazo

Fuente: Elaboracion propia.

Notas: Los paises de la Alianza del Pacifico no incluyen Colombia. UMI: paises de ingresas medio-altos
(upper middle income); LHI: paises de ingresos altos de menores ingresos (lower high income); en el grupo
de LHI se incluyen solo paises con un PIB per capita inferior a USS$20.578 (ajustado por la paridad del
poder adquisitivo, PPA). Paises asiaticos: China, Filipinas, Indonesia, Japan, Malasia, Republica de Corea,
Singapur, Tailandiay Vietnam. En el caso de la OCDE, se consideran los paises que forman parte de la
mediana de la distribucion de ingresos. Los valores resaltados en azul son los utilizados para el calculo
de la brecha, con la justificacion descrita en la nota al pie 25 de este capitulo.

A su vez, el cierre de la brecha vertical de infraestructura del pais requiere
montos de inversion superiores al 30% del PIB. Esta brecha vertical se obtuvo
através de un analisis de series de tiempo mediante el cual se pronosticaron los
niveles futuros de demanda de servicios de infraestructura del pais, con el fin
de aproximar los montos de inversion que se necesitaran para satisfacer dicha
demanda futura. Para esto, se tomaron en cuenta variables como el PIB, el PIB
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per capitay el crecimiento de la poblacion. Con esta informacion se recrearon dos
tipos de escenarios: uno en el que el PIB crece a una tasa constante (escenario
base)y otro méas optimista en que las inversiones en infraestructura realizadas
para cerrar la brecha producen crecimientos mas dinamicos del PIB. En térmi-
nos generales, se observa que el modelo utilizado pronostica un aumento de la
demanda en casi todos los sectores a excepcion del ferroviario.?® Por Ultimo, a
través de un ejercicio analogo al utilizado en el calculo de la brecha horizontal, se
incluyeron los costos unitarios con el fin de cuantificar en términos monetarios el
monto de la brecha vertical. Asi, se concluye que en Colombia la brecha vertical de
infraestructura asciende a USS106.500 millones (32,2 % del PIB) en el escenario
base y a USS129.400 millones (39,1% del PIB) en el escenario optimista.?®

La articulacion del plan de inversion de mediano y largo plazo debe basarse no
solo en las brechas estimadas, sino también en la identificacién de las proble-
maticas que actualmente afectan a los sectores de infraestructura en Colombia.
Como se describio anteriormente, los niveles de inversion en infraestructura del
palis se han mantenido por debajo del promedio de la region andina. A pesar de
esto, se ha avanzado en términos de cobertura en telecomunicaciones y energia,
y en menor medida en saneamiento y agua potable. Los retos son alin mas grandes
para el sector transporte, que, a pesar de concentrar el grueso de la inversién, hoy
representa la parte mas importante de la brecha de infraestructura estimada. Asi,
los resultados encontrados muestran que el pais presenta actualmente importan-
tes cuellos de botella en los distintos sectores de infraestructura, y por eso se debe
actuar de inmediato ante las problematicas sectoriales que hoy impactan de ma-
nera significativa en la productividad, el crecimientoy el bienestar de la poblacion.

Colombia presenta problemas de conectividad criticos entre sus principales
regiones, los cuales limitan la movilidad terrestre y el intercambio comercial. Los
mapas 2.1y 2.2 muestran que en Colombia existen aproximadamente 13 clusters
geograficos distintos con una conectividad débil entre ellos, al examinar tanto el
tiempo de desplazamiento entre regiones como el trafico potencial que pueden
tolerar las carreteras. Si bien el pais cuenta con unas condiciones geograficas que
pueden incrementar el tiempo de trayectos entre las regiones; las obras de infraes-

28 Debido a que esta variable ha permanecido relativamente estatica en los Gltimos afios.

29 Para la proyeccion del PIBy el PIB per capita se presentan dos escenarios: uno base, que mantiene
constantes las tasas de crecimiento provenientes de la informacion del FMI, y uno optimista, en el
que se proyecta una tasa de crecimiento del 5% para el producto.
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tructura vial tienen gran potencial para reducir de manera conside-
rable el tiempo de transporte e incrementar la conectividad; aumen-
tando asila competitividad de la economia. De esta manera, en los
mapas 2.1y 2.2 se puede observar que el pais cuenta con regiones
"aisladas” principalmente enlaregién de la Orinoquia, el Sur Occiden-

te y la Amazonia. Adicionalmente, este aislamiento se
presenta también en regiones del pacifico colombiano
como en el departamento del Choco. Estudios como
el elaborado por Villar y Ramirez (2014) muestran que
Q g en Colombia existe unarelacion inversa entre la densi-

dad de las vias regionalesy los indicadores de pobreza

Colombia presenta  multidimensional a nivel municipal. Asi, la distanciaa
problemas de los centros urbanos es uno de los principales factores

conectividad

que explican la baja productividad y los niveles de po-

criticos entre breza de los municipios rurales del pais
sus principales . P . pais. .
regiones, 10s Las ganancias comerciales de la economia se
cuales limitan la ven afectadas por la escasa conectividad entre las
movilidad terrestre  regionesy los principales puntos aduaneros co-
y el intercambio lombianos. Como reflejo de esto, méas de la mitad
comercial.

de las exportaciones del palis se centran en cuatro
departamentos: Antioquia, Cundinamarcay el Valle
del Cauca. Mientras que 11 de los 16 departamentos con una parti-
cipacion menor al 1% en las exportaciones del pais se encuentran
enlaregion sur occidental. Estos departamentos estan alejados
de los principales centros aduaneros y enfrentan una topografia
gue encarece el transporte de mercancias. De hecho, la composi-
cion sectorial de la industria manufacturera es muy similar entre
las principales ciudades, lo que se ha traducido en flujos reducidos
de intercambio comercial y baja competitividad (de la Cruz, Andrian
y Loterszpil, 2016). Lo anterior refleja laimportancia que la inversién
eninfraestructura de transporte podria tener en el pais, al facili-
tar la conexion entre las distintas regiones, puertosy centros de
comercio, generando asi un efecto positivo en el crecimiento eco-
némico, lareduccion de la pobrezay el desarrollo regional de las
zonas aisladas (Blyde, 2013; de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).
Como ejemplo de lo anterior, silos costos de transporte internos
se asimilaran a los del departamento de Magdalena, se generaria un
incremento en las exportaciones en los departamentos del suroc-
cidente de entre 10% y 45% (de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).
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Mapa 2.1: Conectividad vial en Colombia: Mapa 2.2: Conectividad vial en Colombia:
conexiones con tiempo de desplazamiento  conexiones con tiempo de desplazamiento
de menos de dos horas de menos de dos horas y un trafico total

potencial superior a 20.000 personas

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Google Earth Engine.

Asimismo, existen problemas regulatorios y de control que hacen ineficiente
el transporte de cargas. Ademas del mal estado de la red vial, la organizacién de
la industria del transporte de carga presenta problemas estructurales, entre los
cuales cabe destacar: i)la antigliedad del parque automotor: cerca del 40% de los
camiones (sin incluir volquetas)lleva méas de 15 afios en operacion, lo cual se traduce
en elevados costos operativos, baja rentabilidad y altas externalidades negativas; ii)
lainformalidad: un 90% del parque automotor de carga es propiedad de personas
naturales o pequenas asociaciones, que tienden a ser menos eficientesy ofrecen
menos sequridad; iii) la prestacion de los servicios es de baja confiabilidad, los in-
dices de trazabilidad y de cumplimiento de los tiempos de despacho se posicionan
en los puestos 111y 108 de entre 160 paises(Banco Mundial, 2014) respectivamente,
y iv)los precios del transporte de carga se encuentran regulados y al nivel de las
empresas menos eficientes, lo cual eleva los costos promedio de transporte (de la
Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Mejorar la provision de la infraestructura rural en las distintas regiones del
pais generaria importantes ganancias de productividad para el campo colom-
biano. Colombia presenta una oferta limitada de infraestructura rural para la pro-
duccion en la mayor parte de su territorio, con un rezago aln mas pronunciado
en las subregiones intermedias y zonas rurales remotas (DNP, 20139b). Asi, a nivel
nacional, solo un 18% de las unidades productivas agropecuarias (UPA) cuenta con
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acceso a un acueducto y un 25% con acceso a la red eléctrica. Mientras tanto, en
las subregiones rurales remotas, el acceso a la infraestructura productiva es aun
mas bajo, ya que solo un 12% de las UPA en estas subregiones cuenta con acceso a
un acueductoy un 20% alared eléctrica(DNP, 2019b). Estimaciones realizadas por
el BID(2019° muestran que mejorar la provision de agua, electricidad y carreteras
en distintos municipios rurales del pais generaria importantes ganancias de pro-
ductividad para el sector del agro de estas regiones. A partir de datos del Censo Na-
cional Agropecuario de 2014, se encuentra que la implementacion de sistemas de
irrigacion en las granjas del pais incrementaria el valor de la produccion en un 54 %.
Asimismo, el acceso a electricidad elevaria el valor de la producciéon en un 15%. Por
su parte, un aumento del 10% en el numero de km pavimentados por municipio
tendria un efecto positivo del 0,7% en el valor de la produccién.® Estos resultados
muestran la importancia conjunta de la infraestructura rural para la produccion.
Puesto que, aungue una mejor infraestructura vial en las zonas rurales es vital para
impulsar la productividad en el pais, las mayores ganancias de productividad de las
UPA se producen por el uso de sistemas de irrigacion que involucren tanto el acceso
alagua como ala electricidad. El mapa 2.3 muestra el valor de las semielasticidades
estimadas de acuerdo con laregion del pais y las distintas medidas de infraestruc-
tura rural, evidenciando el impacto sobre la produccion en el sector rural.

Mapa 2.3: Impactos del mejoramiento de la infraestructura rural en la produccion

c) Infraestructura vial

a) Sistemas
de irrigacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Google Earth Engine.

30 Se estima una funcion de produccion para las granjas del pais en las que se incluyen distintas me-
didas de trabajo, area y capital, ademas de las tres variables de politica de interés: agua (variable
dicotomica que toma el valor de 15si la granja hace uso de sistemas de irrigacion), energia eléctrica
(variable dicotomica con valor de 1si se utiliza energia eléctrica en el proceso de produccion)y cami-
nos (km de carreteras pavimentadas por municipio). Ademas, el modelo controla por efectos fijos a
nivel de granja y municipio.

31 Todas las magnitudes hacen referencia a efectos promedio al considerar las distintas regiones.



Capitulo 2

Colombia podria transformar la inversion en infraestructura en uno de sus prin-
cipales motores de crecimiento econémico, lo cual le permitiria consolidar su
clase media y encaminarse en una senda de convergencia hacia los niveles
de vida de los paises desarrollados. En esta seccion se delinea una senda de
crecimiento de lainversién eninfraestructura que posibilitaria cerrar las brechas
anteriormente estimadas en un periodo de alrededor de dos décadas, e identifi-
ca algunos proyectos especificos que, por su potencial impacto transformacio-
nal, deberian incluirse en ese plan. Asimismo, se realiza una estimacion de los
efectos macroeconomicosy sociales que podria tener la estrategia de inversion
propuesta, para lo cual se efectuan varias simulaciones a partir de un modelo
de equilibrio general cuya calibracion se llevo a cabo segun las caracteristicas
particulares del pais.

La puesta en marcha de una agenda de crecimiento basada en la inversion
en infraestructura requeriria un periodo de transiciéon que permita generar el
espacio fiscal necesario para financiar dicho plan, e iniciar una serie de refor-
mas que maximicen su impacto sobre el crecimiento y el bienestar. Teniendo
en cuenta el ajustado espacio fiscal actual de Colombia, seria muy dificil lograr
los montos de inversion requeridos para cerrar las brechas planteadas en estas
paginas sin dejar un espacio prudente para un periodo de transicion relativamente
holgado. Asi, durante la transicion, las autoridades colombianas deberian centrar
su agenda de politicas en: i) reforzar su capacidad institucional para priorizar
proyectos de inversion de alto impacto, con medidas como las que se describen
mas adelante en este capitulo; ii)incrementar el espacio fiscal para que el Esta-
do disponga de mayores recursos para invertir en infraestructura mediante una
combinacion de medidas de ingresos y de gasto (véase el capitulo 3); iii) crear las
condiciones necesarias para que el sector privado adquiera un rol mas protagoé-
nico en el financiamiento y la ejecucion de los proyectos de infraestructura que
requiere el pais(véase el capitulo 4); iv)completar las reformas estructurales que
se necesitan para que el incremento de la inversion publica genere un efecto de
arrastre (crowding in)y no de expulsién (crowding out) sobre la inversién privada
(capitulo 5), que es uno de los principales objetivos de los “filtros” de un SNIP, y
v) consolidar a la clase media emergente, transitando hacia una politica social
enfocada en el aseguramiento y no en el asistencialismo (capitulo 6).
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De acuerdo con los importantes retos de infraestructura que enfrenta Colombia,
es necesario poner en marcha un plan de inversion en infraestructura de largo
plazo que permita cerrar las brechas existentes en la actualidad, dinamizar la
economia del pais, y consolidar a su clase media. Este capitulo propone un plan de
inversion en infraestructura de largo plazo que le permitiria al pais cerrar la brecha
gue hoy asciende aproximadamente al 36% del PIB. Esto se realizara a través de la
aceleracion de laacumulacion de capital fisico, promoviendo también mejoras enla
productividad cuyo incremento resulta critico parala agenda de desarrollo del pais.

Se propone unaimplementacion del plan de forma gradual, primero con una
puesta en marcha de las reformas que permitiran movilizar los recursos que lo
financien y maximizar su impacto sobre el crecimiento y el bienestar, y poste-
riormente incrementando los niveles de inversion hasta el nivel requerido para
cerrar las brechas en un plazo de 15 afos. Por |o tanto, se requiere un periodo de
transicion de 5-7 afos en el que se implementen las reformas contempladas en
los siguientes capitulos de este libro considerando: i) el &mbito fiscal; ii) la parti-
cipacion publico-privada en los sectores de infraestructura; iii) la promocion del
sector privado como motor de crecimiento, y iv)la adopcion de mecanismos de
aseguramiento para consolidar a la clase media vulnerable que ha surgido en el
pais. Durante ese periodo de transicion, los montos de inversion en infraestruc-
tura se incrementarian progresivamente, hasta mantenerse y alcanzar el nivel
que se precisa para cerrar la brecha en 2038.

La senda propuesta para Colombia requeriria incrementos anuales progresivos
de lainversion en infraestructura, los cuales se podrian asumir si el pais adelanta
con éxito las reformas en su sistema tributario y en las practicas institucionales
actuales. Asi, los incrementos graduales en el ritmo de inversion en infraestructura
propuestos durante la fase de transicion permitirian que la inversion en infraestruc-
tura pase de representar un 2,26% del PIB en 2020 aun 3,96% del PIB en 2026. Una
vez finalizado este periodo de transicién, en el que se espera lograr la consecucion
de las reformas mencionadas, a partir de 2027, se necesitaria una aceleracion de la
tasa de inversion anual que permita alcanzar niveles de inversion en infraestructura
del 4,5% del PIB en 2027y crezca gradualmente hasta alcanzar un 5,5% del PIB para
2038. Asi, en 2038 se esperaria alcanzar el cierre total de la brecha de infraestructura
estimada anteriormente (36 % del PIB). Es decir, durante este periodo, se prevé haber
acumulado los niveles de inversion suficientes para formar el capital que se precisa
para cerrar las brechas de infraestructura y garantizar su mantenimiento a lo largo
del periodo.32 El grafico 2.11 muestra la senda de inversion propuesta.

32 Cabe recordar que el calculo de la brecha horizontal no trata las presiones de demanda futura que gene-
rarfan nuevas inversiones necesarias para proveer a la poblacion de infraestructura de acceso basico.
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Grafico 2.11: Plan de inversion propuesto (porcentaje del PIB)
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Cerrar las brechas de infraestructura descritas con anterioridad requie-
re el desarrollo de proyectos de inversion de gran impacto que atiendan las
necesidades prioritarias de los distintos sectores, permitiendo dinamizar la
economia y mejorar el bienestar de la poblacion. En lo que sigue, se realiza una
breve descripcion de un conjunto de proyectos potencialmente transformaciona-
les que darian valor al stock de capital de infraestructura existente, optimizarian
la integracion de las distintas regiones del pais ayudando a cerrar las brechas
urbano-rurales, posibilitarian una mayor integracion de Colombia con el mundo,
incrementarian la productividad de la economia, y generarian mejoras en la cali-
dad de vida de la poblacion con una mayor equidad social.

Para aumentar la eficiencia y el impacto de la inversién publica, Colombia
deberia simultaneamente implementar reformas que mejoren las etapas de pla-
nificacion y priorizacion de su SNIP. Asi, se debe expandir el alcance normativo del
SNIPy promover la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno. Para ello,
es necesario optimizar la planificacion integrando el analisis que actualmente hace
el DNP con los niveles subnacionales. Como se indict con anterioridad, a pesar de
los avances recientes que ha tenido el proceso de priorizacion de la inversion, el
alcance del SNIP en Colombia solo cubre el gobierno central, o que puede afectar
la eficiencia de los proyectos de inversion que se encuentran por fuera de este ni-
vel de gobierno. Laintegracion de los proyectos via APPy de las empresas publicas
en el SNIP también son aspectos a fortalecer. De esta manera, se debe avanzar
enintegrar lainformaciony el analisis de los proyectos, de forma que este Ultimo
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abarque todas las fuentes de financiamiento.® De esta forma, se contaria con una
herramienta basica para que la planificacion sea efectiva, considerando posibles
complementariedades y duplicidades entre todos los proyectos, y no solo entre
los financiados por el presupuesto central. Por el lado de la priorizacion, hay que
fortalecer el uso de guias metodoldgicas.®* También se recomienda revisar qué es
lo que se definira como proyecto de inversion, buscando no incluir gastos que solo
constituyan un incremento del gasto corriente.® Ademas, hay que avanzar en el
analisis de eficiencia de lainversion de la cartera completa de proyectos de cada
sector o territorio, y no proyecto por proyecto. El érgano rector del SNIP no esta
cumpliendo con su rol de descartar los malos proyectos(cuya inexistencia es poco
probable), y se debe revisar esta etapa del proceso de priorizacion.®® En relacion
con lo anterior, en el caso de Colombia es menester fortalecer la especializacion
de sus recursos humanos en la evaluacion social de proyectos. Asimismo, aumen-
tar la dotacién de personal calificado es un requisito indispensable para poder
analizar los proyectos si es que el volumen de proyectos a revisar se eleva debido
alaintegracion de las cuatro vias de financiamiento existentes en la actualidad.
Finalmente, otra debilidad es la falta de adopcion de tecnologias, en particular
tecnologias de la informacién y la comunicacion (TIC), lo que ubica a Colombia
lejos de las practicas propias de paises de otras regiones, en particular de Asia.

Mejorar la conectividad férrea entre los principales puertos impulsaria fuerte-
mente la competitividad del pais. Contar con una red férrea conectada con los
principales puertos de Colombia impulsaria el potencial econémico del pais, y per-
mitiria tener escenarios de transporte intermodal competitivos y/o complemen-
tarios del modo carretero. En Colombia los puertos son un eslabon fundamental
para las relaciones comerciales y un elemento vital de la cadena logistica para
las importaciones y exportaciones. De los 11 puertos de los que dispone el pais
sobresalen los de Buenaventura y Santa Marta, gracias a sus ubicaciones geogra-
ficas privilegiadas. Asi, Buenaventura es el puerto mas importante de Colombia

33 Enlaactualidad el analisis se centra solamente en los del presupuesto central, y no considera las
otras tres fuentes: Sistema General de Participaciones, Sistema General de Regalias, y los financia-
dos por ingresos propios de los gobiernos subnacionales.

34 Encuanto al desarrollo de metodologias o guias metodolégicas, Colombia estéa trabajando con guias
generales, y no con quias especificas sectoriales.

35 Enlaactualidad Colombia incluye como gasto de inversion el pago de salarios a maestros y médicos,
y de transferencias condicionadas.

36 Como se menciond anteriormente, la tasa de rechazo de proyectos es del 0%.
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por el volumen de carga que maneja, y uno de los puertos del continente que mas
cerca se halla del mercado asiatico. Por su parte, Santa Marta se destaca por ser
el Unico puerto de aguas profundas de Colombia (sin necesidad de dragado), lo
que le permite recibir bugues de gran tamano sin ningun tipo de restriccion. Ade-
mas, este puerto es el Unico de la costa atlantica que cuenta con ferrocarril, por
lo que esta en capacidad de ofrecer el servicio de cargay descarga de mercancia
directamente en los muelles. De esta manera, el desarrollo y el mejoramiento de
la conexion férrea entre el puerto de Buenaventuray el puerto de Santa Marta
fomentarian la conectividad y competitividad del pais, reduciendo ademas las
emisiones al medio ambiente y los accidentes, y descongestionando los caminos
en las zonas urbanas.

Colombia cuenta con unared vial extensa, que presenta marcadas diferen-
cias entre regiones, lo cual dificulta su integracion y desarrollo econémico.
Segun cifras de INVIAS, con corte a 2017, el pais registra una malla vial de 206.000
km de extension, de los cuales el 69,9% corresponde a carreteras regionales.
Como se menciono anteriormente, solo se encuentra pavimentado un 85% de
lared vial primaria. Por tanto, garantizar el adecuado funcionamiento en niveles
optimos de la malla vial del pais constituye un objetivo de gran relevancia para
potenciar el crecimiento economico de la poblacion rural y su articulacion con los
centros de acopio y distribucién comercial. Asimismo, el desarrollo de estas ca-
rreteras de integracion regional permitiria que el Estado fortaleciera su presencia
en el territorio para que los ciudadanos puedan beneficiarse de su oferta social.

El pais requiere una regulacion integrada de los sistemas de transporte re-
gional para impulsar el desarrollo de ciudades sostenibles. El sistema de ciu-
dades aloja cerca del 75% de la poblacidn urbana del pais y genera cerca del 85%
del PIB nacional (DNP, 2019a). El crecimiento acelerado de la poblaciéon urbana de
Colombia genera la necesidad de fortalecer alternativas de transporte que mini-
micen la congestidn, la contaminacion y la siniestralidad. Por ello, la regulacion
integrada del transporte urbano y regional debe realizarse bajo un enfoque que
impacte positivamente en el desarrollo de ciudades sostenibles(baja emision de
carbono)y permita gestionar diferentes fuentes de financiamiento para el desa-
rrollo de los distintos sistemas de transporte del pais. El nuevo marco normativo
debe llenar los vacios que existen actualmente en: i) el establecimiento de un
marco de politicas que consolide la movilidad como factor determinante en la
planificacion urbana; ii) la generacién de parametros para el cofinanciamiento
de nuevos proyectos, y iii) el desarrollo de normativa relacionada con las nece-
sidades de financiamiento y sostenibilidad del sistema de transporte publico.
Dentro de las restricciones mas destacadas para llevar a cabo este proyecto se
encuentran las de caracter politico, puesto que la promulgacion de esta ley re-
queriria la aprobacion del Congreso de la Republica. Sin embargo, teniendo en
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cuentalaimportancia de este marco normativo para el sistema de
ciudades, la pronta elaboracion de este proyecto transformacional
es prioritaria para la promocion del transporte sostenible en el pais.

El sector eléctrico colombiano requiere mejoras en su dise-
no de mercado para el correcto funcionamiento del sistema. El
sector eléctrico colombiano se transformo de manera profunda a
partir de las reformas de 1994, que incluyeron la liberalizacion del
mercado, la formacion de precios competitivos en generacion, la
regulacién por incentivos en transmision y distribucion, y la crea-
cion de la Comision de Regulacion, entre otras ac-
ciones. No obstante, actualmente se presenta una
lenta profundizacion y hay pocas mejoras en el dise-
no del mercado. Por ese motivo, uno de los proyectos
transformacionales para el programa de reforma del
sector eléctrico colombiano consiste en: i) estimular

El sector eléctrico reformas estructurales en el mercado de energia ma-
colombiano yorista para aumentar la competencia, diversificar el

requiere mejoras
en su diseno
de mercado

portafolio de generacion, modernizar la arquitectura
de mercadoy la regulacion, y monetizar recursos lo-

para el correcto cales absorbidos en las redes de distribucion; ii) apo-
funcionamiento yar laarmonizacion requlatoria de los paises partici-
del sistema. pantes del Sistema de Interconexién Eléctrica Andina

(SINEA), identificar y evaluar alternativas sostenibles
de interconexion, y analizar opciones de interconexion en términos
de costos, cronogramas y requerimientos socioambientales, y iii)
apoyar laincorporacion de nuevas tecnologias de la informacion
(sensores, telecomunicaciones, inteligencia artificial, control dis-
tribuido), el uso de almacenamiento en baterfas y movilidad eléctri-
ca. Estasreformas son necesarias para la eficiente integracion de
Colombia en el SINEAy para el correcto funcionamiento de todo el
sistema de energia. Se estima que la reforma podria resultar en una
reduccién del 20% del costo de generacion, creando excedentes
paralos consumidores e implicando una disminucion significativa
de los subsidios. Asimismo, dentro de los beneficios esperados
cabe citar un incremento del 0,28% de la tasa de crecimiento del
PIB gracias a una mayor inversion privada estimulada por menores
costos de electricidad. Por ultimo, este programa tendria una in-
version aproximada de USS500 millones.
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Con el fin de contribuir a mejorar los problemas de provision de energia, la
region Caribe de Colombia debe avanzar en el Programa de Eficiencia Energé-
tica. La region Caribe® se caracteriza por un alto nivel de demanda de energia,
en comparacion con el total nacional (24% de la demanda del pais)y esta de-
manda crece a un ritmo anual mas acelerado que el promedio del pais(8,6% a
nivel regional vs. 5,5% a nivel nacional). Ademas, el 90,9% de los usuarios de la
region pertenecen a los estratos 1y 2. Estaregion enfrenta importantes retos
relacionados con la calidad y continuidad del servicio derivados de: i) la obsoles-
cencia de las redes, ii) el rezago en la atencion de la demanda, iii) la existencia
de barrios subnormales®y iv)una creciente cartera crediticia en mora. Por otra
parte, debido a los problemas del servicio de la empresa comercializadora de
la region (Electricaribe), el gobierno tuvo que intervenirlay desde hace mas de
un ano se viene trabajando en una posible solucion para los inconvenientes que
afectan la correcta prestacion del servicio de energia. Para contribuir a la solu-
cion de esta situacion, el Ministerio de Minas y Energia, con el apoyo de la Unidad
de Planeacién Minero-Energética (UPME)y del DNP, ha propuesto desarrollar el
Programa de Eficiencia Energética Caribe Energia Sostenible (PEECES). Este
programa promovera la introduccion de tecnologias y procesos mas eficientes
que reduzcan el consumo inadecuado de energia tanto en el sectaor residencial
como en las entidades del sector oficial. Ademas, se prevé una mejora en el uso
de fuentes no convencionales de energia renovables (FNCER)y la gestién de la
demanda en los sectores de consumo prioritario. Asi, dentro de los impactos
esperados de este proyecto cabe citar: i) ahorros cercanos a USS1.220 millones
en el costo de la energia(incluyendo subsidios y el valor de la disminucion en la
tarifa); i) ahorros de consumo de aproximadamente 5.525 GWh sobre la vida del
proyecto; iii)reduccion de alrededor de 2,7 millones de Ton CO2 en las emisiones,
y iv)menores gastos en la factura de energia para los estratos 1y 2. Este proyecto
presenta un costo aproximado de USS200 millones, y beneficiaria a aproximada-
mente 800.000 personas de bajos recursos.

Consegquir el acceso universal a la cobertura energética debe ser una de
las prioridades del pais. El Plan Indicativo de Expansion de Cobertura (PIEC) de
la UPME de 2018 indica que en Colombia aun existen cerca de 431.000 viviendas

37 Incluye los departamentas de Cordaoba, Sucre, Bolivar, Atlantico, Magdalena, César y La Guajira.

38 Segun el Decreto 3735 de 2003, en Colombia se considera un “barrio subnormal” al asentamiento
humano ubicado en las cabeceras de municipios o distritos servidos a través del Sistema Interco-
nectado Nacional, que retine las siguientes caracteristicas: i) carece de servicio ptblico domiciliario
de energia eléctrica o lo obtiene a través de derivaciones del Sistema de Distribucion Local o de una
acometida, efectuadas sin aprobacion del respectivo operador de red y ii) no se trata de una zona
donde se deba suspender el servicio publico domiciliario de electricidad, de conformidad con el arti-
culo139.2 de la Ley 142 de 1994, y las respectivas normas de la Ley 388 de 1997, donde esté prohibido
prestar el servicio segun lo previsto en el articulo 99 de la Ley 812 de 2003.
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sinacceso a un servicio de energia moderno, de las cuales 395.000 se encuen-
tran en zonas rurales. Al mismo tiempo, los recursos de los fondos publicos de
ampliacion de la cobertura en el pais resultan actualmente insuficientes para
alcanzar la universalizacion del servicio en un plazo de 12 anos. Segun calculos
del BID(2018), las inversiones necesarias para llegar a estandares adecuados de
coberturay calidad en el sector energético equivalen aun 0,6% anual del PIB por
un periodo aproximado de 20 anos. Por ello, el programa de acceso universal bus-
caria apoyar al gobierno de Colombia en su objetivo de lograr el acceso universal
al servicio eléctrico para 2031, utilizando principalmente las FNCER, de acuerdo
con las particularidades medio ambientales y culturales de las regiones. Estos
proyectos incluirian: i) nueva infraestructura en zonas rurales no interconectadas;
ii) la solucion de sistemas aislados no interconectados, con tecnologias FNCER
y redes inteligentes; iii) normalizacion de redes en zonas deprimidas y legaliza-
cion de conexiones a usuarios. De esta manera, el programa podra beneficiar a
200.000 hogares(cerca de 800.000 personas), especialmente en las areas rurales
del pais que presentan un servicio de calidad deficiente o no cuentan con este. La
primera fase se realizaria en los departamentos del Pacifico colombiano, a través
del plan Todos Somos PAZcifico, y el monto aproximado de inversion asciende a
USS1.000 millones.

Colombia requiere un desarrollo integral de sus empresas de acueducto y
alcantarillado urbano para garantizar la provision de servicios de alta calidad. En
la actualidad, el gobierno central es responsable de determinar la politica sectorial,
laregulacion economicay la vigilancia, y los municipios(a través de empresas de
caracter publico, privado o mixto) tienen la responsabilidad de asegurar la presta-
cion eficiente de los servicios. Por eso, esimportante llevar adelante un programa
que permita mejorar la planificacion, la capacidad de gestion, la autonomiay la
gobernanza cooperativa de las empresas proveedoras del servicio de agua pota-
ble y alcantarillado en areas urbanas, con el fin de garantizar servicios de mayor
calidad en las distintas regiones del pais. El programa de desarrollo integral de las
empresas de acueducto y alcantarillado urbano plantea una ejecucion por fases,
comenzando con 19 empresas del programa de Cooperacion para la Mejora de
los Prestadores de Agua y Saneamiento (COMPASS), las cuales contarian con los
planes estratégicos para expandir los servicios a zonas urbanas no cubiertas, y
realizar la reposicion y rehabilitacion de la infraestructura que haya cumplido su
ciclo de vida operativo. Se estima que este proyecto produciria una mejora enla
calidad de vida de unos 5 millones de hogares (16 millones de habitantes), con efec-
tos significativos en la reduccion de las enfermedades infecciosas infantiles. El
monto estimado de esta inversion es de USS924 millones en un periodo de 10 afnos.
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Otro de los proyectos imprescindibles para incrementar la calidad de los
recursos hidricos en el pais es el programa de mejoramiento en la cuenca del rio
Bogota. Actualmente, el rio Bogota muestra un elevado grado de contaminacion
debido a vertimientos de aguas residuales domésticas, de las curtiembres y de las
industrias, y la presion por el cambio del uso del suelo. Asimismo, existen proble-
mas relacionados con el exceso de demanda de agua y la inadecuada gestion de
residuos sélidos que se vierten en el rio. De acuerdo con las estimaciones reali-
zadas, se determino que la externalidad negativa generada por la contaminacion
del rio es cercana a los USS773 millones. Por lo tanto, como primera fase de la
intervencion se propone la construccion de la Planta de Tratamiento de Aguas
Residuales (PTAR) Canoas para eliminar la contaminacion por aguas residuales
descargadas al rio Bogota. Asi, se espera que la intervencion para el mejora-
miento de la calidad del recurso hidrico contribuya a un incremento en la calidad
de viday las condiciones de salubridad de una poblacién de aproximadamente 9
millones de personas que habitan en lazona de influencia del rio (unos 6.000 km2).
Ademas, se espera que el proyecto genere una reduccion del costo de produccion
en actividades que utilizan el recurso hidrico y un aumento en el valor del suelo
de lazona aledana. El costo estimado para la primera fase del programa que co-
rresponde ala Concesion PTAR Canoas seria de alrededor de USS1.400 millones.3®

La region Pacifico debe cerrar importantes brechas en términos de cober-
tura de acueductos, energia y conectividad. El Litoral Pacifico Colombiano est4
conformado por la franja costera de la region Pacifico (departamentos de Cauca,
Choco, Narifio y Valle del Cauca). Esta region aporta el 2% del PIB colombiano,
y cuenta con una poblacion estimada de 1,6 millones, equivalente al 3,2% de la
poblacion del pais(90% es afrodescendiente, 6% mulato o mestizo, y 4% indige-
na). El andlisis realizado en 2015 por el gobierno de Colombia para el desarrollo
del plan Todos Somos PAZcifico indicaba que las mayores brechas de la region
se encuentran en los servicios publicos domiciliarios. Asi, Unicamente el 44% de
la poblacion de esta region tiene acceso a agua potable, un 49% a alcantarillado
y un 27% a energia eléctrica. La situacion es aun mas preocupante si se tienen
en cuenta variables de calidad en la prestacion del servicio, como lo exigen los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que abarcan continuidad, calidad, dis-
posicidny tratamiento de aguas residuales. Ademas, se presentan rezagos en la
disposicion final adecuada de residuos solidos, y dificultades de conectividad.

En busca de solucionar esta situacion, y como parte del plan Todos Somos
PAZcifico, el gobierno se encuentra implementando el programa de Agua, Sa-
neamiento Basico y Electrificacion para el Pacifico Colombiano, cuyo objetivo

39 Este Proyecto se encuentra incluido en el CONPES 3320 del 2004 “Estrategia para el manejo ambien-
tal del rio Bogota".
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es disminuir las brechas de acceso a los servicios de agua y saneamiento, y
electrificacion en el litoral. Se estima que este programa mejorara la calidad
de vida de unos 250.000 hogares, los cuales tendran acceso a agua segura, y de
300.000 hogares, que contaran con saneamiento gestionado de forma segura
por acceso nuevo y mejorado a estos servicios. Asimismo, el programa buscaria
cubrir el déficit de energia, beneficiando potencialmente a aproximadamente
55.000 hogares. Por otra parte, se espera que las obras de conectividad a desa-
rrollar permitan disminuir los costos de transporte, contribuyendo al desarrollo
econdmico de laregion. En sus distintas fases, el plan contempla un presupuesto
global de atencion cercano a USS1.300 millones.

Las zonas rurales del pais requieren mejoras integrales en términos de agua,
saneamiento y vivienda. Para que Colombia logre llegar a la cobertura universal,
sobre la base de la informacion del déficit de cobertura de los ODS, debe llevar el
servicio de agua segura a mas de 1,48 millones de viviendas y el de tratamiento de
aguas residuales a mas de 2,41 millones. El programa de intervenciones rurales
integrales busca ser una intervencion multisectorial cuyas acciones en aguay
saneamiento se complementen con el manejo adecuado de cuencas abastecedo-
ras, asi como el mejoramiento de la vivienday el entorno. Este programa integral
considera tres fases de implementacién: i)en las zonas que mayores brechas de
cobertura registran en servicios basicos: La Guajira, el Pacifico colombiano y la
zona del Bajo Magdalena; ii) en las zonas andinas y centro oriente, entre otras,
y iii)en las demas comunidades faltantes, para lograr la cobertura universal. La
realizacion de todas las fases del programa requeriria inversiones del orden de
los USS2.500 millones.

Tal como se ha mencionado anteriormente, Colombia muestra importantes
brechas de infraestructura. El pais debe cerrar brechas en todos los sectores.
Al ser una provision de bienes publicos, muchas de estas brechas deben ser ce-
rradas por el sector publico.

Estas brechas impactan en el desempefio de la economia. El stock de in-
fraestructura afecta tanto al crecimiento del PIB como a la productividad. El gra-
fico 2.12 muestra la relacion entre PIB por trabajador y stock de capital publico
por trabajador (Andriany Hirs, 2019). Lo que se observa es que, por un lado, para
el stock de capital publico del que dispone, Colombia esta lejos de la frontera de
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eficiencia.*® Esto implicaria que existen ganancias de eficiencia(en términos de
mayor PIB por trabajador) para el stock de capital publico disponible. Por otro lado,
el stock de capital publico de Colombia es relativamente pequeno con respecto a
los paises desarrollados y de mayor productividad. Asi, una inversion publica mas
elevada(en infraestructura)generaria un mayor crecimiento del PIB. De esta ma-
nera, los resultados encontrados resaltan tanto laimportancia de la inversion en
infraestructura como laimportancia de lograr una mayor eficiencia de la misma.

Grafico 2.12: Productividad laboral y capital publico (délares constantes segin PPA a
precios de 2011)
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Fuente: Andriany Hirs (2019).
Nota: Valores estimados promedio 2010-17.

En esta seccidn se analizan los efectos de la inversion en infraestructura so-
bre toda la economia, utilizando un modelo de EGC, calibrado para Colombia.*' En
el modelo, el comportamiento de los sectores de infraestructuray su influencia en
la economia se captura mediante cuatro subsectores: i) producciony distribucién
de energia, ii)agua y saneamiento, iii) transporte*?y iv) telecomunicaciones. De

40 Colombia se encuentra a 6 puntos base de la frontera de eficiencia segun su nivel de capital publico
y producto por trabajador.

41 Para un analisis integral de los modelos CGE utilizados en este capitulo, véase Chisari, Maquieyra y
Miller (2012). Los ejercicios presentados en este capitulo se abordan con mayor detalle en Chisari,
Mastronardiy Vila Martinez (2018) y Chisari et al (2019).

42 Enelcasode transporte, él mismo se divide en los subsectores de transporte por ductos, ferroviario,
por carreteras y otro tipo.
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esta manera, mediante el uso de la Matriz de Contabilidad Social (MCS) de cada
pais,*3 se obtiene una trayectoriainicial (o equilibrio) para las variables que deter-
minan el comportamiento de la economia. Esta caracterizacion proporciona una
senda de crecimiento economico de referencia para un horizonte de 10 0 20 anos.
Asi, el comportamiento de lainversion en el modelo (que determina como el capital
crece alo largo del tiempo en los sectores relacionados con la infraestructura)
tiene una dinamica acorde con la tasa de crecimiento economico (potencial) de
largo plazo en cada pais. Es decir, los paises que crecen mas rapidamente invier-
ten mas que los paises que crecen mas lentamente, y viceversa (véase Cavalloy
Powell, 2019).

Para medir el impacto sobre la economia, se llevaron a cabo tres tipos de
ejercicios. La caracterizacion de la economia, realizada en el modelo de EGC,
permite simular escenarios hipotéticos que se generarian como consecuencia
de cambios en los sectores de infraestructura de cada pais. Asi, los escenarios
simulados para evaluar este impacto consisten en: i)un aumento de la eficiencia
en la provision de servicios de infraestructura; i) los stocks de capital de los sec-
tores de infraestructura se mantienen constantes yiii)un aumento de la inversion
publica en infraestructura.

Se considera un ejercicio donde aumenta la eficiencia en la provision de ser-
vicios de infraestructura. Entonces, con el fin de estudiar el impacto que una
provisién de infraestructura mas eficiente generaria en la economia, se emplean
simultaneamente tres tipos de mejoras en la eficiencia de estos sectores: i)
mejoras que permiten ahorrar costos en los sectores de infraestructura; ii) reduc-
cion de los requisitos de factores productivos de aquellos sectores por unidad de
producto; iii) externalidades positivas de la infraestructura a otros sectores, que
disminuyen el requerimiento de insumos intermedios por parte de estosy per-
miten un menor costo de produccion por unidad.** De este modo, los ejercicios
contrafactuales simulan un nuevo equilibrio econdémico, en donde los aumentos

43 En esta MCS se encuentra la caracterizacion de cada economia de acuerdo con sus caracteristicas
particulares, incluyendo los distintos sectores de infraestructura.

44 Como explican Cavallo y Powell (2019), los aumentos se pueden interpretar de dos maneras: i) el sec-
tor manufacturero recibe electricidad de mejor calidad (es decir, menos interrupciones/apagones)y,
por lo tanto, puede producir la misma cantidad de producto utilizando menos insumos, o en menos
tiempo; oii) el sector manufacturero mejora el proceso de produccion, por ejemplo, adoptando equi-
pos eficientes en energia y, como resultado, demanda menos electricidad.
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de eficiencia en los sectores de infraestructura equivalen a mejoras del 5% en los
coeficientes tecnoldgicos de las funciones de produccion respectivas. En este
escenario hipotético, la mayor eficiencia se produce simultaneamente en las
tres dimensiones: mejoras que permiten ahorrar costos, aumentar la eficiencia
productiva e incrementar la calidad.

El aumento de la eficiencia en la provisién de los servicios de infraestructura
acelera la actividad economica. El grafico 2.15 muestra que pequenos incre-
mentos en la eficiencia pueden tener importantes impactos en el crecimiento,
con una ganancia de 3,3 puntos porcentuales de crecimiento adicional del PIB
en 10 anos. A su vez, es notorio el impacto sobre la actividad manufacturera(sec-
tor secundario), con un aumento que duplica el crecimiento del PIB (7,3 puntos
porcentuales). Finalmente, la mejora de la eficiencia en la infraestructura tiene
efectos positivos sobre la distribucion delingreso.“® Asi, el ingreso de los quintiles
mas bajos(1y 2)crece mas que el de los quintiles de mayor ingreso (4 y 5).

Grafico 2.13: Efectos de un aumento de la eficiencia en la provision de servicios de
infraestructura sobre la economia: efectos a 10 afios de simulacion
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Fuente: Calculos propios en base a Chisari et al. (2018) y Chisari et al. (2019).
Nota: Cambio en puntos porcentuales con respecto al escenario base.

45 Los impactos en el bienestar difieren entre paises puesto que dependen de: i) la participacion que
tienen los sectores de infraestructura en el gasto total de los distintos hogares; ii) los cambios en la
remuneracion relativa entre capital y trabajo; iii) los cambios relativos en los precios del resto de los
bienes en la economia, y iv)la velocidad a la que aumenta/disminuye la tasa de desempleo.
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De esta manera, un incremento de la eficiencia en los sectores de infraes-
tructura se traduce en mayor inversion, consumo, empleo y competitividad para
el pais.“® De forma simplificada, los cambios derivados de una mayor eficiencia
en los sectores de infraestructura se transmiten a la economia como se explica a
continuacién. En primer lugar, se produce unareduccion en el precio de los ser-
vicios prestados por los sectores de infraestructura, por lo que tanto las empre-
sas como los hogares perciben una disminucién de sus costos. Esto incrementa
tanto las utilidades de las empresas como el ingreso disponible de los hogares.
A suvez, las mayores utilidades de las empresas y el capital productivo liberado
(producto de una mayor eficiencia en los sectores de infraestructura)generan un
incremento de lainversion en otros sectores productivos. Al mismo tiempo, por
ellado de los hogares, el mayor ingreso disponible se traduce en un incremento
de la demanda de otro tipo de bienes, impulsando el crecimiento economico.
De esta manera, la mejora de la eficiencia de los sectores de infraestructura se
traduce en mayor inversion y consumo agregado para el pais. En segundo lugar,
debido a que se asume que los salarios reales son inflexibles a la baja, la reduc-
cion de los precios de los servicios de infraestructura se traduce en una menor
inflacion y en consecuencia en un menor incremento de los salarios nominales.
Este efecto permite una menor tasa de desempleo en el pais, un nivel mayor de
competitividad en la economiay ganancias de bienestar para la poblacion.

A continuacion, se realiza un ejercicio que simula un nuevo equilibrio suponien-
do que los stocks de capital de los sectores de infraestructura se mantienen
constantes. Es decir, este escenario hipotético supone que la tasa de crecimien-
to de los stocks de capital esigual a cero a lo largo de 10 anos en los cuatro sec-
tores de infraestructura. De esta manera, la inversion en dichos sectores solo se
realiza para cubrir la depreciacion anual del capital. Este escenario contrafactual
es un ejemplo de lo que ha pasado en Colombia, donde la palitica fiscal ha utili-
zado alainversion publica como variable de ajuste y ha tenido como resultado el
estancamiento de los stocks de capital en los sectores de infraestructura(véase
Cavalloy Powell, 2019).

La falta de inversion en infraestructura tiene importantes efectos sobre el
crecimiento futuro. El grafico 2.14 muestra las pérdidas en términos de puntos de

46 Se detallan los efectos agregados de los tres tipas de ganancias de eficiencia descritos con anterio-
ridad, puesto que estos se ven reflejados en el agregado de la economia de forma similar y presentan
impactos analogos.
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crecimiento del PIB debido a la falta de inversion en infraestructura. En promedio,
Colombia perderia 1,6 puntos de crecimiento por afio (con respecto al escenario
base) por la falta de inversién, con un acumulado de 16 puntos porcentuales en 10
anos. Asimismo, el efecto de la falta de inversion es mas nocivo sobre los sectores
de la economia mas productivos y demandantes de servicios de infraestructura
(manufacturay sector primario). Finalmente, con respecto al impacto de la falta
de inversion sobre la distribucion de ingresos, los hogares mas pobres son los que
experimentan una disminucion mayor del ingreso real. Este impacto no tan notorio
en Colombia se debe a que la participacion que tienen los sectores de infraestruc-
tura en el gasto total de los hogares es relativamente similar en todos los quintiles
delingreso, en comparacion con los demas paises de la regién.*?

Grafico 2.14: Efectos de mantener inalterado el stock de capital en infraestructura sobre
la economia: efectos a 10 aiios de simulacién

Pérdida de puntos de crecimiento Impacto en Impacto en el ingreso
del PIB (acumulado a t) el PIB sectorial de los hogares
v 0
% 5 _- Bolivia e Bolivia
50 o r——
S 5 !
§ 20 _. Colombia s Colombia
o
n%_, ;g _. Ecuador e Fcuador
t+1 t+2 t+3 t+4 t+5 t+6 t+7 t+8 t+9 t+10  -110 -90 -70 -50 -30 -10 10 20 -5 -0 -5 0
Puntos porcentuales Puntos porcentuales
W Ecuador M Primario Ingresos de los quintiles
Colambia Secundario 4y5(ingreso alto)
W Pery M Terciario M Ingresos de los quintiles
Bolivia Ty 2(ingreso bajo)

Fuente: Calculos propios en base a Chisari et al. (2018) y Chisari et al. (2019).
Nota: Cambio en puntos porcentuales con respecto al escenario base.

Los mayores impactos negativos de la falta de inversion en infraestructura se
observan en los sectores primario y secundario. Debido a que presentan la mayor
demanda de servicios de infraestructura para su proceso productivo, estos secto-
res serian los mas afectados por la desinversion eninfraestructura(véase el grafico
2.15). De esta manera, el sector primario, que gasta aproximadamente un 11,6% de
su valor bruto de produccion en servicios de infraestructura, experimentaria una
pérdida acumulada en su produccion de alrededor de 58,3 puntos porcentuales en

47 Veéase lanota al pie 45.
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10 anos. Cabe destacar que este sector productivo resalta por presentar una alta
demanda de los servicios de transporte (10,19% de su valor bruto de produccion)en
comparacion con los demas sectores. Dentro del sector primario, las actividades
de explotacion de petréleo y mineria serian las mas afectadas, con pérdidas acumu-
ladas en su producto de 124 y 89 puntos porcentuales respectivamente al término
de 10 afios. Por su parte, el sector secundario exhibe una pérdida acumulada en su
producto de 44 puntos porcentuales. En este sector, el subsector con mayor pér-
dida comparativa seria el de productos quimicos, con una reduccién acumulada en
su produccion de 81 puntos porcentuales. Cabe puntualizar, que, a diferencia de los
sectares de agroy mineria, el sector industrial presenta una mayor demanda de los
servicios de electricidad, aguay gas para su produccion (8,33% del valor bruto de
produccion del sector). Finalmente, el sector de servicios (sin incluir infraestruc-
tura), seqgun los resultados encontrados, tendria el menor impacto proveniente de
la falta de inversion. Esto se explica en parte por una menor demanda de este tipo
de servicios para su produccion y un consumo mas uniforme entre los distintos
sectores de infraestructura considerados.

Grafico 2.15: Gasto en infraestructura por sectores economicos (porcentaje del valor
bruto de produccion)
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Fuente: Calculos propios en base a Chisari et al. (2018) y Chisari et al. (2019).

Un plan de inversiones publicas que aumente el stock de infraestructura tendria
beneficios economicos importantes en la economia colombiana. El grafico 2.16
muestra las ganancias en puntos de crecimiento del PIB provocadas por el plan



Capitulo 2

de inversion publica en infraestructura propuesto en las secciones anteriores.
Los resultados indican que una vez terminado el programa (20 anos) existen ga-
nancias de crecimiento cercanas a 10 puntos de crecimiento adicional del PIB
para Colombia. En términos sectoriales, el sector primario del pais seria el mas
beneficiado, con un incremento en su PIB sectorial de 18 puntos porcentuales.
Esto se debe en parte a que el sector primario utiliza de manera intensiva la in-
fraestructura de transporte para operar. Asimismo, el sector terciario presenta
también un aumento considerable (10 puntos porcentuales) de su produccién.
Por otra parte, los efectos redistributivos son similares a los que desprenden de
los ejercicios anteriores y, aunque el incremento del ingreso de los quintiles 4y
5 es mayor que el de los quintiles 1y 2, ambos grupos poblacionales presentan
un aumento significativo de su nivel de ingresos.

Grafico 2.16: Efectos del plan de inversion sobre la economia
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Fuente: Calculos propios en base a Chisari et al. (2019).

Nota: Cambio en puntos porcentuales con respecto al escenario base. Este grafico muestra los mejores
resultados de dos tipos de ejercicios: financiamiento del push de inversion con impuestos o con impuestos
y gastos. Para Peru, Colombia y Bolivia los resultados corresponden al financiamiento con impuestos; para
Ecuador se trata de una combinacion de gastos e impuestos (para mayor detalle véase Chisari et al., 2019).

Ademas, el plan de inversion propuesto generaria un incremento en el ingreso
disponible de la poblacién. El plan muestra no solo beneficios en términos de cre-
cimiento econdmico agregado, sino que ademas seria particularmente beneficioso
para los hogares del pais. Esto se debe a que una parte considerable del ingreso
que reciben los colombianos se destina al pago de servicios de infraestructura,
entre los que se destaca el pago de servicios de transporte (véase el grafico 2.17).
De estamanera, lareduccion en el costo de los servicios relacionados con los sec-
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tores de infraestructura(gracias al plan de inversion propuesto), se veria reflejada
en un mayor ingreso disponible (en términos relativos) en la poblacion colombiana.
Asimismo, este mayor ingreso disponible se podria ver reflejado en un incremento
de la demanda de otros bienes, lo que estimularia el crecimiento econémicoy la
generacion de empleo, y asi se crearia un “circulo virtuoso” en la economia.

Grafico 2.17: Gasto de los hogares en infraestructura por nivel de ingreso (porcentaje del
gasto en bienes de consumo nacionales)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la informacion del DANE.

Cuando se toma en cuenta el efecto sobre la productividad que puede tener
el push de inversién publica, las ganancias en el crecimiento aumentan. Utili-
zando un modelo de crecimiento endogeno calibrado para cada paisy en donde
el stock de capital publico afecta la productividad total de los factores (PTF) con
una elasticidad constante en el tiempo,“® se observa que podria haber unim-
pulso adicional al crecimiento. Asi, la inversion publica tiene el efecto comun de
aumentar el crecimiento mediante el incremento de la oferta de factores, pero
también por un efecto sobre la productividad que ocasiona un incremento del
5,7% en 20 anos. Ambos efectos combinados producen una tasa de crecimiento
adicional de 1,4 puntos porcentuales anuales del PIB. Como se puede observar

48 Lamisma fue estimada para los paises de la region andina e igual 0,18.
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en el grafico 2.18, Colombia se beneficia de manera importante por una mayor
inversion. Si se asume un aumento paulatino del stock de capital para cerrar la
brecha de infraestructura (estimada anteriormente en un 36% del PIB) en 20
anos, Colombia pasaria de un PIB per capita de USS13.000 (seguin paridad del
poder adquisitivo [PPA] constante de 2011)a uno de USS29.000, y en 25 afos a
USS$35.000 per céapita.

Grafico 2.18: Escenarios de crecimiento para paises andinos a 25 afios (PIB per capita,
PPA constante de 2011)
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Fuente: Calculos propios.

Nota: Para el calculo de los escenarios se utilizé un modelo de crecimiento enddgeno calibrado para
cada pais, al cual se le anadi6 el crecimiento del PIB per capita promedio 2000-18 (Ecuador = 1,2%;
Colombia =2,5%; Peri=3,2% y Bolivia = 2,3%).
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La base de datos del FMI Investment and Capital Stock Database estima la evo-
lucion del stock de capital publicoy privado de 170 paises a partir de sus estadis-
ticas de formacion bruta de capital fijo (FBKF). Las estimaciones del FMI parten
de una serie de supuestos sobre el stock de capital inicial de los paises, que se
asume igual a cero en el ano 1960. A partir de ese ano, se construyen las series de
capital considerando montos anuales de inversion que crecen a un ritmo del 4%
anual nominal hasta llegar al primer valor observado de la serie para cada pais.
LLa base del FMI también hace varios supuestos sobre la tasa de depreciacion
de los activos, estableciendo escenarios diferenciados para distintos grupos de
paises. En el caso de los paises de ingresos medios (al que pertenecen todas las
economias andinas), se asume que el ritmo de depreciacion del capital publico
aumenta de manera uniforme desde 2,5% en 1960 hasta 3,55% en 2015. Para el
capital privado, en cambio, la serie del FMI utiliza una tasa de depreciacion que
aumenta de manera uniforme desde 4,25% en 1960 hasta 8,3% en 2015.

La base de datos del FMI también incluye una serie sobre stock de capital en
forma de APP, que para el caso de los paises de ingresos medios elabora a partir
de informacion de la base de datos Private Participation in Infrastructure Database
(PPI)(véase mas adelante). La metodologia utilizada para construir dicha serie
también descansa en una serie de supuestos sobre el stock inicial de capital bajo
la forma de APP, que toma un valor de O en el ano inmediatamente anterior a la
primera observacion incluida en la base de datos PPI. Se asume para esta serie
lamisma tasa de depreciacion del stock de capital publico. Cabe mencionar que,
a efectos de este trabajo, una limitacion de la base de datos del FMI es que no
produce una serie de stock de capital en infraestructura, al no desagregar entre
los distintos componentes de la FBKF sobre la que se construye.“®

La ya mencionada base de datos PPI, compilada por el Banco Mundial, ofre-
ce informacion de casi 8.000 proyectos de infraestructura ejecutados en 139
paises de ingresos medios y bajos de todas las regiones, desde 1984 hasta el
primer semestre del 2018 (se descargd la version de octubre de 2018). Esta base
de datos registra la inversion en el ano que se completo el financiamiento. Los
proyectos incluidos se han clasificado entre los sectores de transporte, ener-
gia, telecomunicaciones, aguay alcantarillado, con lo que puede considerarse
que la mayor parte de los montos registrados en ella si corresponden a inversion
eninfraestructura. En la base de datos se registran proyectos en los que: i) el

49 Paraun mayor detalle, visitese https://www.imf.org/external/np/fad/publicinvestment/data/info122216.pdf.
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sector privado asume una porcion significativa del riesgo operativo; ii) el sector
privado tiene una participacion de al menos el 20% en el contrato de inversion;
i) el proyecto sirve directa o indirectamente al ptblico en general; iv) el proyecto
ha alcanzado el cierre financiero después de 1983. Si bien la PPl es la fuente de
informacion estadistica mas completa de la que se dispone, cabe reconocer la
posibilidad de que con ella se esté subestimando la inversion privada, dado que
no todos los proyectos de APP divulgan la misma informacion (especialmente
en el caso de los proyectos de menor tamano), y los compromisos resultantes
de las renegociaciones no siempre se hacen publicos (Serebrisky et al., 2018).5°
Por su parte, la iniciativa Infralatam constituye un esfuerzo para calcular bajo
criterios homogeéneos el monto al que asciende la inversion en infraestructura
economica(agua, energia, telecomunicacionesy transporte)en las economias de
ALC. A tal efecto, utiliza datos provenientes de los presupuestos del Estado de 20
paises de laregion: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay. Infralatam
contempla las siguientes tipologias de inversion: i) proyectos nuevos o proyectos
de mejoray expansion; ii) proyectos de reposicion; iii) gastos de preinversiény
iv) gastos de mantenimiento. El valor agregado de Infralatam se deriva principal-
mente del hecho de que excluye del cémputo a los gastos corrientes, gue en caso
de estar relacionados con un proyecto de infraestructura algunos paises de la
region computan como inversion, y porque detrae de las estadisticas nacionales
los montos destinados a infraestructura social (educacion, salud, vivienda, etc.).
Infralatam se complementa con los datos de la base PPl para incluir también
informacion sobre inversion privada de infraestructura, donde se excluyen pro-
yectos cancelados, en disputay con pagos a los gobiernos, entre otros.®

50 Un mayor detalle se encuentra en https://ppi.worldbank.org/methodology/ppi-methadolagy.

b1 Para mas informacion, véase http://www.infralatam.info/.
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Calculo de la brecha horizontal

Como ya se ha mencionado, en linea con Perrottiy Sanchez(2011), la brecha hori-
zontal se define como la distancia entre los niveles de acceso a distintos servicios
de infraestructura en la actualidad, y a una serie de metas planteadas con hori-
zontes temporales de corto, mediano, y largo plazo. A continuacion, se describen
algunos de los calculos llevados a cabo en este gjercicio.

Estimacion del stock de infraestructura del potencial para Colombia. Se obtiene
a partir de una estimacion economeétrica de seccion cruzada en la que la variable
dependiente captura el stock de infraestructura de los 217 paises y territorios
incluidos en el analisis, y las variables dependientes capturan los factores ma-
croeconoémicos, socioeconémicos y geograficos que pudieran determinar dicho
stock. Mas concretamente, utilizamos la siguiente especificacion:

yij = Bo + F10ECD; + Bypbipc; + Bslitrate; + Byrural; + fsagro; + fedenspob; + Brelevmed
+ Bgdumpbil; + fodumpbi2; + Bodumpbil;*pbipc; + 1 dumpbil;*pbipc;
+ Biagreste; + €;

Donde yij es el stock del tipo de infraestructura j para el pais i; B, es la cons-
tante del modelo; OECD; es una variable dicotomica que recoge si el pais per-
tenece ala OECD; pbipc; es el logaritmo del PIB per cépita en délares de EE.UU.
de 2011, corregido por la PPA; litrate, es el porcentaje de alfabetizacion de cada
pais (sobre el total de la poblacién mayor de 15 anos); rural, es el porcentaje de
la poblacion del pais i que vive en areas rurales; agro, es el porcentaje del PIB
relacionado con el sector agricola de cada pais; denspob;, es el logaritmo de la
densidad poblacional(en habitantes por kilometro cuadrado) del pais i; elevmed,
es el logaritmo de la elevacion media del territorio nacional para el pais i; agreste;
es el logaritmo de la densidad poblacional en zonas agrestes para el pais i, y €
es el error del modelo, cuya media es cero. Por otro lado, dumpbil,y dumpbi2,
son variables dicotomicas que indican si el pais i pertenece al grupo de paises
de ingresos medios o altos (segun la clasificacion del Banco Mundial), respecti-
vamente, que sirven para modelar efectos diferenciados en paises con distintos
niveles de ingreso.

Usando los coeficientes estimados, los niveles potenciales para el pais se
obtienen como el valor ajustado del stock de infraestructura que deberia tener
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el pais dadas sus caracteristicas, y la primera brecha de corto plazo se calcula
con ese valor ajustado.

Datos. El calculo de la brecha haorizontal de infraestructura utiliza basicamente
cuatro fuentes de datos: i) Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial, 52
ii) The World Factbook CIA(CIA),%3iii)la Union Internacional de Telecomunicacio-
nes(UIT)5iv) International Trade Center(Trademap).%® Para fines de la estimacion
econometrica que permitira aproximar la brecha de infraestructura de corto pla-
z0, se utilizo la informacidn anual de dichos indicadores para el periodo 2010-17,
segun disponibilidad® y proveniente de los Indicadores del Desarrollo Mundial,
CIA, laUITy Trademap para 217 paises. Por su parte, para el calculo numeérico de
la brecha de infraestructura de largo plazo se utilizo la informacion mas reciente
y disponible de los indicadores senalados en el mismo cuadro.

Brecha fisica y costos unitarios. El cuadro A2.2.1recoge los valores de las
brechas fisicas de infraestructura calculadas para los distintos sectores anali-
zados y los costos unitarios utilizados para el calculo de los montos requeridos
para cerrarla. Cada una de las brechas se presenta en la unidad correspondiente
a su sector: porcentaje de la poblacion con acceso al servicio basico de aguay
saneamiento; porcentaje de la poblacion con acceso a electricidad; porcentaje
de la poblacién con acceso a una red de telefonia movil; nimero de suscripcio-
nes de banda ancha fija a Internet con una velocidad minima de entre 256 kbit/s
y 2 mbit/s por cada 100 habitantes; numero de vuelos por cada 100 habitantes;
kilometros de vias férreas por cada 100 habitantes; TEU por toneladas de bienes
importados y exportados; kilometros de caminos pavimentados por cada 100
habitantes.

52 Disponible en https://databank.worldbank.org/data/source/world-development-indicators.
53 Disponible en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook.

54 Disponible en https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx.

55 Disponible en https://www.trademap.org/Index.aspx?lang=es.

56 Enalgunos casos, para algunos paises, la fuente no tenia la informacion del indicador para todos los
anos del periodo.
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Cuadro A2.2.1: Brechas fisicas de infraestructura y costos unitarios

Brechas fisicas de infraestructura
Grupos de paises de comparacion
potencial | Pacifico | UMIFLHI s
Agua urbana -0,92 0,65 -0,85 -1,48
Agua rural 10,22 15,60 16.17 17.09
Saneamiento urbano -4,56 -1,30 -2,44 -6,97
Saneamiento rural 3,89 9,21 11,12 1,48
Electricidad -0,66 1,38 -0,69 0,82
Mavil -2,36 -7,07 -2,16 -1,98
Banda ancha -7,27 -0,76 1,09 -5,90
Aeropuertos -0,57 -0,52 -0,36 -0,64
Ferrocarriles 0,02 0,01 0,03 0,00
Puertos 0,01 0,00 0,02 0,06
Carreteras 0,10 0,02 0,18 0,08
Costos unitarios (dolares por unidad)

Sector Bolivia Colombia Ecuador Peru
Agua urbana 248,31 945,00 354,85
Agua rural 28000 487,92 807,58
Saneamiento urbano 268,83 1.372,00 847,88
Saneamiento rural 55200 599,19 1.244,85
Electricidad 2.200,00 788,97 S.i. 514,84
Movil S.i. 800,00 s.i. 825,76
Banda ancha S.i. 400,00 S.i. 339,39
Aeropuertos S.i. 447,20 S.i. 10.000,00
Ferrocarriles S.i. 1.5600.000,00 S.i. 8.000.000,00
Puertos - S.. S.i. 339,37
Carreteras S.i. 463.812,00 S.i. 585.399,00

Fuente: Elaboracion propia.

Notas: Cuando el valor calculado de la brecha fisica horizontal es negativo, su equivalente monetario se
considera nulo. En el cuadro inferior se muestran los costos unitarios que se tomaron para el calculo del
monto de la inversidn necesario para cerrar las brechas.

s.i.: sin informacion.
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Calculo de la brecha vertical

La brecha vertical se calcula siguiendo la metodologia de Fay y Yepes(2003). Por
lo tanto, se estima un modelo autorregresivo de primer orden con un componente
estructural (el PIB):

Itl = Uy + allg_l + ay 10g(PBIt) + €t

Donde I,f es el stock de infraestructuraien el periodo t; log(PBI,) es el logaritmo
del PIB per capitaen el periodo ty €; es el error del modelo, y se distribuye iid(0,52).

A partir de las estimaciones economeétricas, se estima la brecha vertical de
infraestructura utilizando proyecciones de las variables involucradas, que en este
caso son la poblaciony el PIB. Para el caso de la poblacion, usamos las proyec-
ciones del FMI hasta 2024, ano a partir del cual consideramos que se mantiene
constante. En el caso del PIB, el gjercicio asume una convergencia gradual hacia
los niveles de crecimiento econémico que este libro argumenta que son necesa-
rios para consolidar a la clase media colombiana.

A continuacién, se resumen algunos de los calculos realizados para disefar una
senda de inversion en infraestructura con un horizonte temporal de 20 anos para
cerrar la brecha horizontal de infraestructura estimada para el caso colombiano.

La fuente de datos utilizada para obtener los montos de inversion destinada
ainfraestructura en el caso colombiano ha sido Infralatam, que cubre el periodo
2008-16. Para extrapolar el monto de la inversion en infraestructura a 2018, se
combind la informacién proveniente de dicha fuente con los datos fiscales del
sector publico no financiero (SPNF).5” El supuesto de partida es que el porcen-
taje de FBKF que se destina a inversion econdémica es el mismo que se dio en
promedio entre 2008 y 2018.

Lainversion a partir de 2019 se definio de acuerdo con el concepto basicoy
economico de la inversion bruta: inversion neta o variacion del stock de capital de
final del periodo con respecto al del inicio de periodo, sumado a la depreciacién
del capital de inicio del periodo. En relacion con la primera, se aproximo a traves

57 Debido a que los datos de Infralatam de inversion en infraestructura estaban incompletos en dicho
periodo, se proyectaron los valores faltantes (2018 para Colombia) aplicando la razan de inversion en
infraestructura entre inversion total a los valores de esta Ultima variable, obtenida de los Indicadores
del Desarrollo Mundial.
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de lainversion para el cierre de la brecha, pues se refiere al nuevo stock de capi-
tal. Ademas, se asumio que esta crece a una tasa anual del 2,5%. En cuanto ala
segunda, se utilizo la tasa de depreciaciéon segun la metodologia del FMI®8(3,55%
en el caso de Colombia). A su vez, se asumio que la depreciacion se repone en un
100%. El stock de capital, necesario para estimar la depreciacién repuesta, se
calculo también siguiendo la metodologia del FMI, que a su vez sigue lo estipulado
en Gupta et al.(2014)y Kamps (2006).

El modelo

El modelo es una representacion numérica de las condiciones del equilibrio
agregado en la economia.®® Para tal fin, realiza una caracterizacion del marco
economico esencial de cada pais. Asi, para especificar la oferta de bienesy ser-
vicios, la estructura basica consiste en 34 sectores productivos.® Por el lado de
la demanda, hay cinco hogares representativos(con diferentes niveles de ingreso)
y el gobierno. Ademas, el modelo utilizado permite el intercambio comercial y
financiero de los paises con el resto del mundo. En cada uno de los mercados,
los productoresy consumidores interactuan segun conductas establecidas me-
diante funciones de produccidny funciones de utilidad de los consumidores.
Los precios de los bienes y servicios son calculados cada periodo, dando como
resultado un equilibrio simultaneo en todos los mercados. Los productoresy
consumidores llevan a cabo transacciones en los mercados de bienes finalesy
bienes intermedios.

El modelo caracteriza comportamientos que determinan el desempeno de
la economia. Asi, por el lado de la produccion, las empresas compran insumos
intermedios de otros sectores, obtienen ingresos de las ventas nacionalesy en el
extranjero, remuneran los factores de produccion y pagan impuestos. Por el lado
de lademanda, los trabajadores reciben sus salarios, consumen e invierten. El go-
bierno obtiene ingresos de los impuestos y consume e invierte. El modelo estima
los cambios en los precios relativos necesarios para equilibrar los mercados en

58 Metodologia correspondiente a la elaboracion de la base de datos Investment and Capital Stock Data-
set del FMI.

59 Este anexo procura dar un panorama general del funcionamiento del modelo de EGC utilizado. Para
una descripcion detallada, véase Chisari, Maquieyra y Miller (2012).

60 Los sectores de infraestructura corresponden a: i) produccion y distribucion de energia, i) agua y
saneamiento, iii) transporte (por ductos, ferroviario, por carreteras y otro tipo) y iv) comunicaciones.
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conformidad con la Ley de Walras. A su vez, esos cambios en los precios influyen
enla senda del crecimiento econdmico de cada pais a traves de la reasignacion de
recursos entre los sectores econdémicos. También generan modificaciones en la
estructura de laeconomiay en la distribucion del ingreso. El modelo es dinamico
recursivo, lo que significa que el crecimiento econémico es el resultado de los
ahorros de los agentes que, a su vez, toman decisiones de inversion segun su
ingreso actual(en lugar de futuro o anticipado)y la remuneracién de los factores.

La calibracion de un modelo de EGC para un pais especifico requiere de una
MCS. La MCS es una representacion del flujo de todas las transacciones eco-
nomicas que tienen lugar en una economia en un ano. En términos simples, la
MCS es una representacion matricial de las cuentas nacionales de un pais. Esta
adopta la forma de un cuadro (o matriz) de doble entrada con el ingreso de cada
sector enlas filas y los gastos en las columnas. Las MCS se refieren a un unico
afioy proporcionan un cuadro estatico de la economia, que es el punto de parti-
da para el analisis recursivo. Para los modelos utilizados en este informe, el ano
base es 2015.%" La contabilidad de las entradas de la matriz debe cumplir con las
restricciones presupuestarias basicas (es decir, ingreso igual a gastos). Una vez
que se ha definido la estructura de contabilidad y funcional de las economias
utilizando la MCS, el modelo debe ser calibrado. El primer paso consiste en cal-
cular un equilibrio inicial (también conocido como “equilibrio empirico”), que sirve
como referencia para las simulaciones. En otras palabras, el ‘nuevo equilibrio” que
se obtiene cada vez que se aplica una simulacion se compara con el equilibrio
inicial. Las simulaciones también se denominan “gjercicios contrafactuales”. Si
bien los ejercicios contrafactuales suponen cambios idénticos de eficiencia o
desinversion en los paises, los resultados que se obtienen en el “‘nuevo equilibrio”
difieren entre paises debido a las distintas MCS que caracterizan la dindmica
economica de cada pais.

61 Se trata del Ultimo afo con el que se cuenta con informacion para los paises analizados.
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Estadisticas de construccion de la MCS

A continuacion, se presentan las principales estadisticas para la calibracion del
modelo para el caso colombiano.

Cuadro A2.4.1: Principales agregados macroeconémicos

Concepto
PIB a precios de mercado
Importaciones
OFERTA GLOBAL
Consumo privado
Consumo publico
Inversion interna bruta
Exportaciones

DEMANDA GLOBAL

Millones de dodlares

292.991
66.540
359.531
199.953
43.465
70.259
45.854
359.531

Fuente: Célculos propios basados en DANE.
Nota: Las estimaciones tienen en cuenta los errores estadisticos y la variacion de los activos.

Participaciones
81%
19%
100%
56%
12%
20%
13%
100%

Cuadro A2.4.2: Valor bruto de la produccion, valor agregado bruto y consumo intermedio

a precios basicos

Sector
Agriculturay ganaderia
Energiay mineria
Industria
Electricidad, gasy qua
Construccion
Comercio
Transporte
Comunicaciones
Resto de los servicios

Administracion publica

Total (millones de délares) ‘

VBP
500%
510%
20,70%
1,80%
10,90%
7.10%
5,60%
2,20%
35,90%
5,60%
516.797

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del DANE.
VBP: valor bruto de la produccion; VAB: valor agregado bruto; Cl: consumo intermedio.

VAB CI
6,30% 3,70%
6.40% 3,60%
11,90% 29,50%
1,50% 2,20%
7,80% 13,80%
7.80% 6,30%
5,00% 6,10%
2,00% 2,40%
44,80% 2710%
6,20% 5,00%
258.137 ‘ 258.660
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Cuadro A2.4.3: Participacion sectorial de las demandas nacionales

Sector Intermedias Inversiéon Consumo Exportacion = Total
Agriculturay ganaderia 8,60% 2,00% 3,40% 5.80% 5,00%
Energiay mineria 3,00% 0,50% 0,00% 42,10% 5,00%
Industria 25,30% 7,.80% 18,50% 39,70% 21,00%
Electricidad, gasy agua 2,60% 0.00% 1,60% 0,10% 1,.00%
Construccion 8,20% 73,90% 0,560% 0,00% 10,00%
Comercio 6,10% 5,40% 9,60% 0,20% 7.00%
Transporte 8,80% 0,10% 3,90% 4,00% 6,00%
Comunicaciones 3,00% 0.00% 3.10% 0.40% 3,00%
Resto de los servicios 38,40% 9,90% 46,10% 7.70% 36,00%
Administracion publica 0.00% 0,00% 13,30% 0,00% 5,00%

Total
(millones de dolares)

222.541 57.141 218.751 45.854 544.287

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del DANE.
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Cuadro A2.4.4: Gasto privado de los hogares, bienes nacionales

Sector Quintill Quintil2 Quintil3 Quintil4 Quintil 5
Agriculturay ganaderia 4,90% 4,50% 4,30% 4,00% 3,90%
Energiay mineria 0.10% 0.10% 0,00% 0,00% 0,00%
Industria 24,50% 23,20% 22,40% 21,70% 21,40%
Electricidad, gasy agua 1,.90% 1,80% 1,70% 1,60% 1,60%
Construccién 0,70% 0,60% 0,60% 0,60% 0,60%
Comercio 13,10% 12,40% 11,80% 1,30% 10,90%
Transporte 3,50% 4,10% 4,70% 5,40% 5,80%
Comunicaciones 2,80% 3,30% 3,90% 4,50% 4,70%
Resto de los servicios 48,20% 49,50% 50,30% 50,60% 50,90%
Administracion publica 0,40% 0,40% 0,40% 0,30% 0,30%

L 30.805 | 33.423

(millones de dolares)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del DANE.
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Capitulo 3

Financiamiento de la infraestructura,

la necesidad de un impulso publico

y donde encontrarlo y

y

n este capitulo se presentan opciones de politica fiscal para configurar

un impulso publico a las inversiones en infraestructura cuyo disefio con-

tribuya en si mismo al crecimiento sostenido. Se empieza con un marco

tedrico sobre la relacion entre politica fiscal y crecimiento, el cual sera
el punto de referencia con el que se analizara la evolucion reciente de la politica
fiscal en Colombia. Se plantea que una estrategia integral para generar espacio
fiscal pasa necesariamente por incrementar de manera sustancial la recaudacion,
disminuyendo la evasion y las exenciones, y mejorando la estructura tributaria
para gue tenga menores distorsiones y mayor impacto sobre la reduccion de la
desigualdad. Al mismo tiempo, se examina de qué forma podrian obtenerse aho-
rros importantes aumentando la eficiencia técnicay asignativa de los principales
rubros del gasto publico, lo que generaria recursos que se podrian destinar alli
donde la eficiencia asignativa sea mayor, incluyendo también el financiamiento
de lainversion publica. Finalmente, el espacio fiscal ganado debe protegerse con
solidas instituciones fiscales que atiendan a las condiciones particulares del pais.

La estrategia para generar espacio fiscal en Colombia pasa por identificar las
principales fuentes de las brechas fiscales. El diseno de los sistemas tributa-
rios puede generar impactos considerables en el crecimiento econémico y la
productividad (FMI, 2017). Por lo tanto, se deben explorar medidas que tiendan a
disminuir la evasion, reducir las distorsiones sobre la economia; mejorar la equi-
dad tributaria, laracionalizacién de los incentivos tributarios, y aumentar recaudo
subnacional en impuestos menos distorsivos como el impuesto predial. Estas
medidas buscan alcanzar un sistema tributario simple y progresivo, que minimice
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las distorsiones. A suvez, como se vera mas adelante en este capitulo, Colombia
se caracteriza por tener una baja capacidad tributaria' en relacion con su nivel
potencial para generar ingresos publicos. Entre los principales factores que influ-
yen en la mencionada particularidad, cabe citar: las bases tributarias con pocos
contribuyentes en los principales impuestos, la generosidad de los incentivos tri-
butarios otorgados, los desafios que enfrenta la gestion de las administraciones
tributarias, y un elevado grado de informalidad y evasion tributaria en la economia.
Ademas, la dependencia de los ingresos por recursos naturales no renovables
imprime volatilidad a los recursos fiscales del pais. Asi, los gastos publicos no
necesariamente se ajustan con la variacion de los ingresos y, cuando lo hacen,
los recortes del gasto suelen perjudicar a los programas de inversion publica.
Cabe agregar, que la dependencia de ingresos por recursos no renovables genera
efectos nocivos de “pereza fiscal’y administraciones poco eficientes, excesivas
indulgencias tributarias y una baja preocupacion por las reformas estructurales
que permitirian una mayor recaudacion tributaria de forma permanente (de la
Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Un gasto publico eficiente? es crucial para promover el crecimiento econé-
mico de largo plazo y mejorar la equidad. Hay dos clases de eficiencia en el gasto
publico: la eficiencia técnica,® relacionada con cada componente del gasto, y la
eficiencia asignativa, cuyo fin es priorizar entre partidas de gasto alternativas,
sobre la base de la evidencia, y asignar el gasto a programas con tasas de retorno
mas altas(lzquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). Siguiendo la metodologia de Izquier-
do, Pessinoy Vuletin(2018), en este capitulo se analizara la eficiencia técnica en
tres componentes clave que conforman los costos de produccion del gobierno
para brindar bienes y servicios a los ciudadanos: el gasto en adquisiciones, los
costos salariales de los funcionarios publicos, y los costos en subsidios y transfe-
rencias. Este analisis de la eficiencia técnica supone una asignacion razonable del
gasto por funciony, por lo tanto, proporciona estimaciones del malgasto directo
de losrecursos que reflejan un sobrecosto o un uso excesivo de los recursos para
un determinado resultado. También se abordara el tema de eficiencia asignativa
en el gasto centralizado y descentralizado.

1 Fenochietto y Pessino (2013) definen la capacidad tributaria como el méximo nivel de ingresos tribu-
tarios que un pais puede alcanzar, y el esfuerzo tributario, como la relacion entre los ingresos reales
y la capacidad tributaria.

2 Laeficiencia consiste en una manera de hacer mas con menos, para lo cual es necesario maximizar
los productos, minimizar el costo de los insumos y mantener o mejorar la calidad del resultado final.

3 La eficiencia técnica en el gasto publico explora cuantos mas insumos de lo necesario se utilizan
para obtener un resultado o cuanto cuesta llevar a cabo un programa manteniendo un cierto nivel de
calidad en comparacion con otros afos de referencia o con otros paises.
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A suvez, una estrategia que impulse el crecimiento de los ingresos publicos
debe estar apoyada en sélidas instituciones fiscales. Asi, es de suma importan-
cia que haya administraciones tributarias y aduaneras independientes y moder-
nas, que cuenten con personal calificado y adecuadamente remunerado. Ademas,
el pais debe afianzar un sistema de gestién financiera publica, marcos de gasto
de mediano plazo, presupuesto por resultados y oficinas de seguimiento y moni-
toreo de la calidad del gasto que garanticen la provision de servicios publicos de
calidad, y la transparenciay la rendicion de cuentas. A su vez, es necesario tener
mecanismos institucionales a nivel macro, tales como: reglas fiscales, marcos
fiscales de mediano plazo, consejos fiscales, y fondos de estabilizacion (u otro
mecanismo de aseguramiento contra las fluctuaciones del precio del petréleo)
cada vez mas robustos, que permitan consolidar una institucionalidad fiscal ro-
busta, asi como la sostenibilidad y estabilidad macroeconémicas.

Colombia ha presentado histéricamente un bajo nivel de recaudacion tributaria.
Al cierre de 2017 los ingresos fiscales de Colombia* ascendieron a un 17,3% del
producto interno bruto (PIB)(véase el grafico 3.1). Este nivel de “presion tributaria”
es bajo en comparacion con el nivel promedio de la Organizacion parala Coopera-
ciény el Desarrollo Economicos(0OCDE)(26,3% del PIB)y América Latinay el Cari-
be(ALC)(18,3%). Un estudio reciente® muestra que, sin alterar significativamente
las estructuras actuales de tributacion, Colombia presenta un recaudo tributario
potencial del 22% del PIB. La baja recaudacidn, pues, se explica principalmente
por tres factores: i) una estructura tributaria con incentivos y exenciones que
permean la base impositiva; ii) deficiencias en la administracion tributaria y iii)
un alto nivel de informalidad en la economia. Ademas, el pais presenta una im-
portante dependencia de los ingresos generados por la explotacion de recursos
naturales, lo que se refleja en una alta volatilidad de los ingresos fiscales.® Asi, en
los Ultimos 10 afos la volatilidad de los ingresos tributarios en Colombia mostro
una desviacion estandar 1,3 puntos porcentuales del PIB.

4 Sinincluir las contribuciones a la sequridad social.

5 Enun trabajo de proxima publicacion, Canavire-Bacarreza et al. estiman el esfuerzo y la capacidad
tributarios para una muestra grande de paises de ingresos altos, medios y bajos del periodo 1990-
2016, utilizando un modelo de fronteras estocasticas de eficiencia similar al que se emplea en Feno-
chietto y Pessino (2013).

6 Losingresosdel gobierno central nacional por concepto de petréleo fueron en promedio un 2,8% del
PIB entre 2012 y 2014, para luego llegar a ser nulos en 2016 y alcanzar un promedio de 0,7% del PIB
entre 2017y 2018.
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Grafico 3.1: Ingresos tributarios en Colombia, la region andina y regiones seleccionadas,
1990-2017 (porcentaje del PIB)
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Nota: Corresponde a la suma de los ingresos del gobierno central (no incluye las contribuciones a la
seguridad social).

Los ingresos tributarios de Colombia provienen principalmente de los im-
puestos indirectos. El recaudo tributario se ha mantenido histéricamente por
debajo del 20% del PIB. De esta recaudacion, el 45% corresponde a impuestos
abienesy servicios(7,7% del PIB), y alrededor de un 28% proviene de impuestos
alas empresas(4,8% del PIB). Mientras tanto, el restante 27% del recaudo es
aportado por el impuesto a los ingresos de personas naturalesy el impuesto a la
propiedad, entre otros(graficos 3.2 y 3.3). En contraste, el promedio de recauda-
cion tributaria del pais tipico de la OCDE es de un 25,6% del PIB, y asciende a un
27,6% yun 27,4% en el caso de los paises ubicados en el 25% y 75% percentil de
la distribucion de la recaudacién, respectivamente (FMI, 2018b). La mayor parte
de esta diferencia recaudatoria entre Colombiay el promedio de los paises de la
OCDE se explica por el impuesto a la renta de las personas fisicas (menor en 7,4
puntos porcentuales).
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Grafico 3.2: Estructura de la recaudacion tributaria del gobierno general en Colombia,

2017 (porcentaje del PIB)
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Fuente: OECD.Stats.

Nota: Incluye los niveles central, regional y local del gobierno.
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Grafico 3.3: Ingresos tributarios del gobierno general, Colombia y regiones

seleccionadas, 2017 (porcentaje del PIB)
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Nota: No Incluye contribuciones a la seguridad social.
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(o_% Una de las principales diferencias entre el recau-

S do tributario de Colombiay el de los paises avanza-

dos se debe a la brecha en la recaudacién prove-

niente de los ingresos de las personas naturales.

Asi, mientras que el pais tipico de la OCDE recauda

Una de las alrededor de un 8,6% del PIB proveniente del impues-
principales to a la renta personal (IRP), Colombia solo recauda

diferencias entre
el recaudo
tributario de

un 1,2% del PIB por este concepto. De acuerdo con
Jiménez (2015), entre las principales razones que

Colombia y el afectan el desempeno recaudatorio del IRP en ALC
de los paises se encuentran: i) el nivel de ingreso per capita de los
avanzados se paisesy el grado de concentracion de rentas; ii) la
debe ala brec.}‘}a reducida tasa marginal maxima aplicada en el pro-
enla recgiudaCIOn medio de los paises; iii) la estrecha base imponible,
proveniente de . . )
los ingresos de las resultado de la existencia de un alto nivel de deduc-

personas naturales. ciones o0 exenciones, que deja fuera del gravamen
a una cantidad importante de ingresos, y iv) el alto
grado de incumplimiento (evasion y morosidad) que
se observa en casi todos los paises. En particular, el cuadro 3.1
muestra gque en Colombia las tasas, asi como el tamafo de la base
tributaria, son menores que los de la muestra de los paises de la
OCDE considerados, lo que contribuye a explicar que se recaude
menos por concepto del IRP. En efecto, en el sistema tributario
colombiano sucede lo siguiente: i) las tasas marginales minimay
maxima son menores que las de la OCDE, con la excepcion de Es-
pafay la Republica Eslovaca; ii)la renta necesaria para empezar a
tributar en el pais es casi dos veces el ingreso per capita, mientras
qgue en la OCDE la tasa minima equivale a entre el 20% y el 50%
delingreso per capita, y iii) el umbral para alcanzar la tasa margi-
nal maxima de tributacion en Colombia es siete veces el ingreso
per capita, mientras que en los paises selectos de la OCDE la tasa
maxima se alcanza con un maximo de 4,4 veces el ingreso per ca-
pita(cuadro 3.1). Ademas, a estas caracteristicas hay que sumar la
elevada informalidad, lo que hace que el IRP sea un impuesto de
baja capacidad recaudatoria.
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1a,

to a la renta personal en Colomb!

impues

dores del
lectos de la OCDE, 2017

Ica

tros e indi

Parame

Cuadro 3.1

INOS y paises se

d

paises an

2 Primer cuartil OCDE Segundo cuartil 0CDE
Indicadores 2 = ...zma S s s o S = o
< o= S 2 —
[=} =] o @ o & 7] S S @ » 7 S o ] 8
[-=] [} [y - Ll (- [X8) a - [= =gy ) Lt =N —_— E—
Tasas marginales
1 00% 00% | 00% | 80% | 200% | 145% | 10% | 190% 95% | 105% | 100% | 230%
2 190% | 190% | 50% | 140% 285% | 200% | 250% | 120% | 115% | 140% | 270%
3 280% | 280% | 100% | 110% 310% | 270% 150% | 300% | 200% | 380%
® 4 330% | 330% | 120% | 200% 450% | 350% 185% | 330% | 30% | 410%
(<5}
:W 5 13% 350% | 150% | 300% 480% 225% 350% | 430%
= s 30% | 200% 170%
7 390% | 250% 500%
8 300%
9 350%
No. de veces el ingreso
per cépita para alcanzar n.d. 19 18 09 04 03 n.d. 05 02 05 05
la tasa minima
No. de veces el ingreso
per capita para alcanzar nd. 70 185 83 43 29 2.3 24 12 bk 26
la tasa maxima
Tasa del impuesto a la
renta promedio, individuo
soltero sin hijos, que gana | 00% | 00% 00% | 00% 156% | 132% | 105% 6% | 184% 97% | 195%
el salario promedio (%
ingreso brutof*
Recaudacion (% PIB, 2017) | 02% | 1.2% 09% | 19% 61% | 32% | 34% | 34% |121% |68% | 92%

Fuente: Calculos propios con informacion del CIAT, FMI(WEQ), OECD.Stats y OCDE (2016a).

Notas: Las tasas marginales de los paises de la OCDE corresponden a 2017, y para la regiéon andina son
las vigentes al momento de la edicion de este libro. Solo se consideran los umbrales y las tasas promedio

correspondientes al gobierno central.

*Los datos corresponden a 2013 en el caso de la region andina'y a 2017 en el caso de la muestra de paises

de la OCDE.
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Colombia presenta una alta tasa del impuesto a la renta empresarial con res-
pecto a ALC y los paises desarrollados. En los Ultimos afos se ha observado a
nivel internacional una tendencia a la reduccion de las tasas del impuesto ala renta
que deben pagar las empresas (impuesto a larenta de las empresas, IRE).” De esta
manera, el pais tipico de la OCDE gravaba las utilidades empresariales a una tasa
del 30% en 2000, mientras que en 2017 la tasa promedio registrada en los paises
avanzados fue del 22%. Colombia ha sido ajeno a esta dinamica, y ha mantenido
una tasa promedio del IRE en niveles superiores al 30% (grafico 3.4). Esto se refleja
parcialmente en el hecho de que Colombia recauda por concepto de este impuesto
un 5% del PIB, comparado conun 2,5% en el caso de la OCDE.® La Ultima reforma
fiscal, aprobada en 2018, dispuso una disminucion paulatina de un punto porcentual
por afo en el IRE para llegar a una tasa de tributacion empresarial del 30% en 2022.8
No obstante, aun existe espacio para alinear las tasas del IRE a los estandares in-
ternacionales; como referencia, actualmente solo cinco paises de la OCDE tienen
tasas IRE que superan el 30%. Ademas, existe evidencia de que tasas IRE mas bajas
estan asociadas a una mayor eficiencia del impuesto (Ruiz-Arranz y Deza, 2018) e
impactos menos adversos sobre lainversiony el crecimiento (Djankov et al., 2011).

Grafico 3.4: Tasas nominales del impuesto a la renta empresarial (porcentaje de las utilidades)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CIAT, OECD.Stats y ANIF (2018).

Notas: OCDE es el promedio simple de los paises que componen el grupo. El promedio de la OCDE excluye
Chile y Mexico. ALC y la region andina excluyen Venezuela. Si el sistema es progresivo se consideran las
tasas maximas. Se excluyen las sobretasas. El grafico corresponde al gobierno central.

7 Solo se consideran las tasas a nivel del gobierno central (dato a 2017).
8 Setoman en cuenta datos de OECD.Stats para el promedio 2014-17.

9 La reforma tributaria de 2012 aumento la carga tributaria pagada por las empresas con la creacion del
CREE. Este aumento fue para compensar la eliminacion de las contribuciones a la salud de los empleado-
res(8,5%)y otros impuestos a la némina para trabajadores que perciben hasta 10 salarios minimos. Esto
redujo los costos laborales en casi 14 puntos porcentuales y elevd significativamente la tasa de formalidad
(véase Ruiz-Arranz y Deza, 2018). Finalmente, la reforma de 2016 situ6 la tasa en niveles del 33%.



Las reformas tributarias realizadas en los ulti-
mos anos no han generado las condiciones para una
consolidacién fiscal definitiva. Colombia ha realizado
reformas tributarias con una elevada frecuencia. Asi,
desde 1900 hasta 2018 el pais llevé adelante mas de 20
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modificaciones a su sistema tributario.” Los propési- Las reformas
tos de estas reformas han sido variados, como mitigar tributarias

el efecto de los ciclos econémicos, otorgar incentivos
para promover la inversion, mejorar la progresividad

realizadas en los
ultimos anos no
han generado las

del sistema, modernizar la gestion de la administra- condiciones para
cion tributaria, entre otros. Las dos Ultimas reformas  na consolidacion
fueron ejecutadas en 2016 y 2018. Sin embargo, la de fiscal definitiva.

2016 no consiguio solucionar los problemas fiscales
estructurales del pals, a pesar de haber incrementado la presion
impositiva sobre las empresas.™ Las reformas de 2018 y 20192 solo
habrian garantizado recursos para el cumplimiento de los objetivos
fiscales en el corto plazo, a excepcion de medidas destinadas a fo-
mentar lainversion, como el descuento en el impuesto sobre larenta
del 100% al impuesto al valor agregado (IVA) para la adquisicion de
bienes de capital. Ademas, las reformas tributarias han tenido un
bajo efecto enlareduccion de las brechas fiscales; por ello, el pais no
ha logrado disminuir de manera significativa la razon deuda publica/
PIB en los Ultimos afos(véase el grafico 3.5). Ademas, las continuas
modificaciones del sistema tributario perjudican la credibilidad de las
autoridades fiscales del pais, afectando las decisiones de inversion,
lo que termina reduciendo la acumulacion de capital y, por consi-
guiente, el producto nacional.

10 Sobrela base de Acosta et al. (2012) y contabilizando las reformas de 2014, 2016 y 2018.

11 Estimaciones propias muestran que en Colombia las ultimas reformas tributarias han incrementado

progresivamente la tasa promedio efectiva de un 25% en 2012 a un 43% en 2019.

12 Lareforma tributaria de 2019 se debe a que la ley sancionada en 2018 fue declarada inconstitucional
por la Corte Constitucional, por lo que se debid sancionar una nueva ley con algunos cambios, entre
ellos: i) devolucion del IVA para aquellas personas de menores ingresos pertenecientes al decil 1y
2; ii) disminucion de la cotizacion en salud al régimen contributivo para jubilaciones con un salario
minimo del 12% al 8% en 2020y 2021, y del 4% a partir de 2022 en adelante; iii) tres dias sin IVA, y iv)
deduccion del 120% en el costo laboral de jovenes de 18 a 28 anos contratados en su primer empleo.
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Grafico 3.5: Deuda bruta del gobierno general (porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

El disefio de la tributacion empresarial no favorece la recaudacion y podria
estar desincentivando nuevas inversiones. Los incentivos tributarios aplicados
en el pais pueden tomar distintas formas, entre ellas: rentas exentas, deduc-
ciones adicionales, depreciacion acelerada, tasas preferenciales, que aplican a
ciertos tipos de inversion, sectores econémicos 0 zonas geograficas. Asi, segun
informacion del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT),®
Colombia ha sacrificado recursos por conceptos de gastos tributarios a empresas
por aproximadamente un 2% del PIB.* Trabajos como el de Gémez y Steiner(2015),
al calcular la tasa efectiva de tributacion como la razon de impuestos pagados
por las empresas®™ como porcentaje de sus utilidades operacionales antes de
impuestos, muestran que las empresas colombianas pagaron™ una tasa efectiva
promedio del 29,5%. Por tamano de empresa, las pequenas fueron las que mas
pagaron enimpuestos(34,6% de utilidades), mientras que las grandes tienen las

13 Véase la base de datos de gastos tributarios de CIAT (2018), disponible en https://www.ciat.org/
gastos-tributarios/.

14 Porotra parte, bajo una metodologiay alcance distinto, de acuerdo con de la Cruz, Andriany Loterszpil
(2016), los gastos tributarios en Colombia se estimaron en un 4,5% del PIB.

15 Eneldocumento citado, los impuestos pagados par las empresas comprenden el impuesto a la ren-
ta, el resto de los impuestos”’, que incluyen los de industria y comercio, el timbre, la propiedad raiz,
los derechos sobre instrumentos publicos, los pagos de valorizacion, el impuesto de turismo, el IVA
no descontable, etc. Se incluyen también las contribuciones a la seqguridad social.

16 Al considerar Unicamente lo pagado por concepto de impuesto a la renta. Para este ejercicio los
autores utilizan una base de 18.263 registros empresariales carrespondientes al ano 2013; estos re-
gistros son representativos para las grandes ramas de la economia y los segmentos de pequefias,
medianas y grandes empresas.
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tasas mas bajas (29% de utilidades).” Del mismo modo, informacién con base
en cifras compiladas de la Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)
(véase el grafico 3.6a) sefiala la existencia de una brecha entre la tasa nominal y
la tasa efectiva, que se explica por el uso de beneficios tributarios, los cuales en
2016 generaron un costo fiscal de alrededor del 0,8% del PIB(DIAN, 2016), segun
fuentes oficiales. Sin embargo, se estima® que las ultimas reformas tributarias
han aumentado la tasa promedio efectiva aplicada a una inversién potencial, de
un 25% en 2012 aun 43% en 2019 (grafico 3.6b), debido en parte a mayores tarifas
que gravan las ganancias personales de los accionistas, lo que implica que el
disefio del esquema tributario aplicado a nuevas inversiones podria estar intro-
duciendo desincentivos a las mismas.

Grafico 3.6: Tasas efectiva, nominal y prospectiva de tributacion en Colombia

a) Tasa nominal y tasa efectiva de tributacion
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Fuente: Elaboracion propia en base infarmacion del CIAT y de la DIAN.

17 Por sectores econdmicos, las actividades que pagan mas impuestos son mineria (35,6% de utili-
dades). comercio (33,7% de utilidades) y resto de servicios (33,1% de utilidades), y las de menores
tasas efectivas son transporte y comunicaciones (19,2% de utilidades), sector agropecuario (24,1%
de utilidades)y servicios inmobiliarios (28,5% de utilidades).

18 Se calculan las tasas marginales y promedio efectivas siguiendo la metodologia descrita en OCDE
(2018), sobre la base de la metodologia de King y Fullerton (1983), Devereaux y Griffith (1998) y CEPAL
(201). La tasa promedio efectiva es una métrica que resume el efecto del sistema tributario a la renta
corporativa y personal en las decisiones de inversion. La tasa marginal efectiva resulta relevante para
las decisiones de expansion de inversiones ya existentes. El indicador para Colombia es el promedio
simple de la tasa promedio efectiva para cuatro tipos de activos: maquinaria y equipo, edificios, intan-
gibles, investigacion y desarrollo, ponderados para tres tipos de financiamiento: utilidades retenidas
(55%), emision de acciones (10%) y endeudamiento externo (35%), de acuerdo con CEPAL (2011). La
ventaja de estos indicadores, a diferencia de las tasas efectivas calculadas en base a informacion real
de los impuestos pagados por las empresas, es que permiten determinar el impacto de una reforma
tributaria de manera prospectiva, considerando ademas el efecto de la imposicion personal.
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Grafico 3.6: Tasas efectiva, nominal y prospectiva de tributacion en Colombia (continuacion)
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Fuente: Calculos propios.

Los gastos tributarios en los impuestos indirectos favorecen a los estra-
tos de mayores ingresos. El disefio del IVA en Colombia sigue presentando una
amplia lista de exenciones y de bienes gravados a una tarifa menor a la general
(5% frente ala general, que aumento al 19% con la Ultima reforma).”® Aunque los
gastos tributarios en el IVA tienen un objetivo principalmente social, estos son
los de mayor vulnerabilidad a las filtraciones. Como ejemplo, Izquierdo, Pessino
y Vuletin (2018) observan que en Colombia el 90% del gasto tributario en el IVA
beneficia a hogares no pobres. Asi, se estima que en Colombia los hogares del
decil mas rico realizan el 31% del gasto total en bienes exentos y mas del 60%
del gasto en bienes gravados a la tarifa mas baja. Asimismo, se calcula?® que en
Colombia el decil méas pobre es, después del decil mas rico, el que mayor propor-
cion del ingreso disponible destina al pago de dicho impuesto.? De esta manera,
el grafico 3.7 muestra que Colombia cuenta con un recaudo potencial adicional
de 2,1 puntos porcentuales del PIB, que se derivan de gastos tributarios en el IVA.
Estos resultados estan en linea con lo detallado en de la Cruz, Andriany Loterszpil
(2018), quienes sefalan que el gasto tributario en concepto de IVA asciende a un
2,5% del PIB. Ademas, los autores muestran que el gasto tributario en el impuesto
alarentaequivale aun 2% del PIB.

19 Ministerio de Hacienda (2017). En 2016 el gasto tributario asociado a bienes y servicios exentos y
gravados a menor tarifa representé un 0,6% del PIB, cifra equivalente al 17% del recaudo del IVA.

20 Estudio de estimacion de lo pagado por los hogares de cada decil en impuestos indirectos, utilizando
la metodologia de EUROMOD sobre la base de las encuestas de hogares de los paises andinos.

21 Ademas, se observa que el IVA aumenta ligeramente la desigualdad cuando se considera el ingreso
como medida de bienestar (resultado similar al hallado en Corbacho, Fretes Cibils y Lora, 2013), mien-
tras que es neutral al considerar el consumo como medida de bienestar.
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Grafico 3.7: Descomposicion de la recaudacion potencial del IVA en ALC (porcentaje del PIB)
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Fuente: Calculos propios con informacion del CIAT, FMI(2018b), OECD.Stats.

La administracion tributaria en Colombia es débil para combatir la evasion.
Colombia presenta rezagos en cuanto a la eficiencia tributaria respecto del resto
de ALC. Asi, se estima que el pais tendria ganancias potenciales del 6,6% del PIB en
el recaudo del IVA, que se derivan de incumplimientos en la recaudacion (véase el
gréafico 3.7). Este incumplimiento se explica en su mayor parte por la elevada infor-
malidad de la economiay la limitada capacidad de la administracion tributaria para
la fiscalizaciony el control de la evasion. No obstante, cabe resaltar que el gobierno
colombiano ha realizado ciertos progresos en la administracion tributaria, con el fin
de mejorar la eficiencia del recaudo. Entre las medidas tomadas, cabe destacar la
puesta en marcha de la factura electronicay el fortalecimiento de la DIAN.

La informalidad no solo reduce el espacio fiscal, sino que también compro-
mete el crecimiento a largo plazo. Colombia presenta una tasa de informalidad??
del 61% de los trabajadores, y se ubica por encima del promedio de informalidad en
ALC(59%).% Por otra parte, cifras oficiales del Ministerio de Comercio, Industriay
Turismo indican que el 54% de las microempresas del pais no paga impuestos y mas
del 50% no lleva un registro contable o no tenia registro mercantil. Las causas de
este fendomeno son complejas: la informalidad de los trabajadores obedece a desin-
centivos tanto de la demanda como de la oferta de trabajo formal, mientras que, al

22 Medida como el porcentaje de trabajadores que no cotizan a planes de seguridad social.
23 Lafuente de estos datos es la base de datos SIMS del BID.
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mismo tiempo, las requlaciones laborales y tributarias pueden llegar a favorecer la
informalidad empresarial.2 El desarrollo de un tejido empresarial formal contribuiria
aun mayor recaudo tributario y generaria un crecimiento econémico mas dinamico.
Los costos laborales en Colombia son elevados en relacion con la producti-
vidad de los trabajadores, lo que explica en parte la alta informalidad del pais. La
evidencia existente muestra que los altos costos laborales, tanto salariales como
no salariales, tienen un efecto negativo en la contratacion de trabajadores formales,
en especial aquellos de menor productividad. Segun cifras del BID, la totalidad de
los costos en que una empresa debe incurrir para contratar a un trabajador formal
en Colombia representan el 32% de la productividad del trabajador, mientras que
en paises como México y Chile este costo representa un 13% y 18% respectiva-
mente (véase el cuadro 3.2). Asi, en Colombia las regulaciones que imprimen los
mayores costos laborales con respecto a la productividad son el salario minimo y
las contribuciones sociales. De esta manera, el gasto destinado a contribuciones
sociales en Colombia(medido como porcentaje de la productividad laboral) es el
mas alto de laregion andina. Los altos costos laborales también pueden afectar la
oferta de trabajo formal si los beneficios de contar con planes de seguridad social
no son adecuadamente valorados por los trabajadores; es decir, si el “impuesto
alaformalidad” es considerado mayor a los beneficios que esta trae aparejados.

Cuadro 3.2: Costos laborales (porcentaje de la productividad laboral)

Concepto MEX COL ARG CR URU BOL ECU PER CHI

Contribuciones
sociales * 5 6 6 8 S 5 4 5

gggé?jodﬁ 1 12 2 13 23 1

Salario minimo 8 22 20 29 13 33 29 26 15

Aguinaldoy

vacaciones ] 3 3 S 2 i | ° !
Total costos 13 39 31 49 19 49 38 40 18
laborales

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la base de datos de costos laborales de la Division de
Mercados Laborales del BID. Se considera el salario minimo como salario base.

*Incluye solo contribuciones sociales a cargo del empleador.

**No incluye el tiempo de preaviso para el despido.

24 Estos aspectos se tratan con mayor profundidad en el capitulo 5 de esta publicacion (“El rol del
sector privado en la inversion y el crecimiento en Colombia”). Véase también de la Cruz, Andriany
Loterszpil (2016) y Ruiz-Arranz y Deza (2018).
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El recaudo subnacional en el pais tiene espacio para crecer y no es consis-
tente con las responsabilidades de gasto de los gobiernos subnacionales. E|
recaudo de los gobiernos subnacionales en Colombia representa menos del 20%
del recaudo tributario total (3,3% del PIB) del pais. Esta “pereza fiscal’ se debe a
que gran parte del gasto realizado por los departamentos se financia con recursos
transferidos por el gobierno nacional central (GNC). Las transferencias del GNC
representan aproximadamente un 50% de los ingresos totales departamentales,
mientras que los recursos propiosy el presupuesto por regalias (por explotacion
de recursos naturales) representan en promedio un 30% y un 20% del total de
ingresos de los departamentos respectivamente (Bernal et al., 2018). Lo anterior
ha generado importantes desequilibrios fiscales verticales en el pais.?

El impuesto a la propiedad a nivel subnacional no esta aprovechado. El im-
puesto ala propiedad posee mucho potencial para el recaudo, al ser un impuesto
neutral; sin embargo, en Colombia representa escasamente un 0,8% del PIB.
Este bajo recaudo responde en parte a la poca eficiencia del impuesto, debido a
la existencia de catastros desactualizados y metodologias de valoracion obso-
letas que no capturan de forma adecuada los valores de mercado de los bienes
inmuebles. Asi, con corte al 1de enero de 2019, el 66% del territorio nacional tenia
informacion catastral desactualizada, el 28,38% no estaba informado y solo el
5,68% del territorio nacional contaba con datos actualizados (DNP, 2019b). Ade-
mas, existen otros aspectos que erosionan la base tributaria en los municipios
del pais, entre ellos: falta de captura de la revalorizacion del suelo derivada del
proceso de urbanizacion y, con la excepcion de algunas ciudades como Bogota
y Barranquilla, la muy limitada capacidad de gestion de las oficinas de adminis-
tracion tributaria municipal. Estudios anteriores elaborados por el BID (Espafa
y Sanchez, 2014) muestran que, incluso si se mantienen constantes las tasas
efectivas de tributacion, existe un potencial de incremento de la recaudacion de
un 0,8% del PIB, solamente con la actualizacién catastral.®

25 Ladescentralizacion del gasto se desarrolla méas adelante en este capitulo.

26 Asimismo, segun los resultados encontrados por Espaiay Sanchez (2014), al alinear la tasa efectiva
delimpuesto predial con respecto a estandares internacionales, la recaudacion por concepto catas-
tral podria incrementarse en otro 0,8% del PIB.
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El gasto publico en Colombia se ha mantenido relativamente estable a pesar de la
volatilidad del precio de los commodities. Durante el periodo de auge de los precios
de las materias primas, Colombia mantuvo un gasto publico relativamente estable,?
con unincremento del mismo de tan solo 1,2 puntos del PIB entre 2006 y 2015. Este
comportamiento contrasta con el de otros paises de la region, como Bolivia(13 puntos
porcentuales del PIB)y Ecuador(22 puntos porcentuales), que expandieron su gasto
de forma pronunciada. No obstante, a partir del ano 2015, con la finalizacion del su-
perciclo de los commodities, Colombia, al igual que los demas paises de laregion, ha
debido llevar a cabo un ajuste gradual del gasto con el fin de reducir el déficit fiscal y
garantizar la sostenibilidad de la deuda publica. Este ajuste recayo principalmente en
el rubro destinado al gasto de capital. De esta manera, el gasto de inversion descendio
cerca de 1punto porcentual del PIB (véase el grafico 3.8), sobre todo en el gobierno
central, pasando de 2,9% en 2014 a 2% en 2017. Lo anterior refleja en parte el sesgo
contra el gasto de capital que presenta Colombia en los periodos de ajuste fiscal
(Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). Sin embargo, aln persisten las brechas fiscales
gue han traido como consecuencia un incremento en la deuda publica para financiar
el déficit (véase el grafico 3.9).

Grafico 3.8: Gastos totales del gobierno general en Colombia (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD.Stats y FMI(2018h).

Nota: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Corresponde a la suma de los gastos del
gobierno central, los gobiernos subnacionales y la sequridad social publica. ALC y la region andina excluyen
Venezuela. El promedio de la OCDE es simple y excluye a Chile, México y Turguia.

27 Cabe destacar que en Colombia, con el fin de administrar de manera adecuada los recursos gene-
rados por el superciclo y evitar un derroche de recursos que pusiera en peligro la sostenibilidad
fiscal del pais, en 2012 se introdujo la denominada regla fiscal (Ley 1473 de 2011) en la que se incluye
la diferenciacion entre fuentes de ingresos “estructurales”y los provenientes del denominado “ciclo
energetico”.
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b) Composicién del gasto del gobiemo general, 2006-17
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Fuente: Elaboracion propia en base a FMI(2018b).

Nota: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. Corresponde a la suma de los gastos del
gobierno central, gobiernos subnacionales y la sequridad social publica. ALC y la regién andina excluyen
Venezuela. Gasto de capital sequn declaracion de los paises.

Grafico 3.9: Resultado fiscal y deuda bruta del gobierno general en Colombia, 2006-17
(porcentaje del PIB)
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Nota: Promedio simple de los paises que componen cada grupo. ALC y la region andina excluyen Venezuela.

La composicion del gasto publico colombiano es similar al promedio de los pai-
ses andinos.?® £n 2017 el gasto consolidado total del gobierno general en Colombia

28 El siguiente analisis se realiza utilizando como fuente para Colombia la base de datos del Global Fi-
nancial Statistics (GFS) del FMI. La razon de ello reside en la armonizacion de datos con lo reportado
en cuentas nacionales, considerando la cobertura de instituciones extra presupuestales (FMI, 2018a)
y la mayor precision en el gasto de inversion.
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represento casi un 32% del PIB, ubicandose en niveles cercanos a los de la region
andina. Por rubros de gasto, el gasto en transferencias represent6 un 8,3% del PIB;
el gasto en bienesy servicios, un 7,6 % del PIB; el gasto de capital, un 3,7% del PIB; las
remuneraciones a empleados, un 5,4% del PIB, y otros gastos, un 6,6% del PIB(véa-
se el grafico 3.10). De esta manera, con respecto al promedio regional de los paises
andinos, Colombia presenta menores cifras en los rubros de gasto de capital y re-
muneraciones a empleados, y un mayor gasto en transferencias y bienesy servicios.

Grafico 3.10: Distribucion del gasto publico consolidado del gobierno general, 2017
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: Este grafico difiere en cuanto a las cifras descritas en el texto en términos del gasto de capital,
pargue a los fines del analisis de ineficiencias técnicas se incorporan a los gastos de capital aquellos
relacionados con otros rubros que se contratan bajo la modalidad de obra publica. Esto es especialmente
relevante en Boliviay Ecuador. Para Ecuador la cobertura es el sector publico no financiero (SPNF).

Las compras publicas en bienes, servicios y obra publica representaron el
36% del gasto del gobierno en Colombia, ubicandose como el principal rubro
del gasto. Colombia destina una proporcién importante de su gasto a la compra
de bienesy servicios, lo cual representa un 24,1% del gasto total, mientras que
el gasto de capital representa un 11,8% del gasto total (véase el grafico 3.11). Esta
distribucion de gasto ubica a Colombia como el pais de la region que exhibe el
mayor gasto en el rubro de bienes y servicios, y el menor gasto de capital. De
este gasto en adquisiciones de bienes, servicios y obra publica, el 49,2% de las
compras se realiza a nivel regional. Lo anterior refleja la importante participacion
de los gobiernos subnacionales en el gasto del pais.
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Grafico 3.11: Gasto en compras publicas, 2017 (porcentaje del PIB y del gasto publico)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

La prestacion eficiente de servicios por parte de las entidades publicas
depende en gran medida del tamano y de la estructura del empleo publico en
cada pais. El“servicio civil’ presenta gran relevancia en términos de presupuesto
publico y sumanejo eficiente debe ser una prioridad para los paises de la regidn.
Colombia es uno de los paises que destina menor proporcion de su gasto a nomi-
na publica en ALC(17% del gasto total)(véase el grafico 3.12). No obstante, la parte
carrespondiente al gasto de los gobiernos locales es significativa, puesto que
cercadel 44% del gasto salarial corresponde al gasto departamental y municipal.

Grafico 3.12: Remuneracion a los empleados, 2017 (porcentaje del PIB y del gasto publico)
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Colombia destina un 26,2 % del gasto total a transferencias.? E| gasto en
transferencias representa un componente importante en el pais(8,3% del PIB).
Dentro de este rubro se encuentran los programas sociales (las transferencias mo-
netarias condicionadas[ TMC ]y las pensiones no contributivas[ PNC]), los subsidios
alas empresasy las pensiones contributivas. Asi, Colombia se ubica como el pais de
laregion que mayor gasto tiene en este rubro, ya que las transferencias representan
un 26,2% del gasto total, mientras que en los demas paises de laregion el gasto en
este rubro no asciende a mas de un 20% del total del gasto.

Ineficiencias del gasto publico

Un gasto publico eficiente es crucial para promover el crecimiento econémico
de largo plazo y mejorar la equidad. La eficiencia es una manera de hacer mas
con menos, paralo cual es necesario maximizar los productos, minimizar el costo
de los insumos y mantener o mejorar la calidad del resultado final. La eficiencia
en el gasto publico se puede clasificar en eficiencia técnica, que trata de las
ineficiencias en cada componente del gasto, y la eficiencia asignativa, cuyo fin
es priorizar entre partidas de gasto alternativas sobre la base de la evidencia y
asignar el gasto a programas con tasas de retorno mas altas (Izquierdo, Pessinoy
Vuletin(2018). Siguiendo la metodologia de Izquierdo, Pessino y Vuletin(2018), en
esta seccion se analiza la eficiencia técnica,*® considerando tres componentes
clave que componen los costos de produccion del gobierno para brindar bienes
y servicios a los ciudadanos: el gasto en adquisiciones, los costos salariales de
los funcionarios publicosy los costos en subsidios y transferencias. Este analisis
de eficiencia técnica supone una asignacion razonable del gasto por funcionyy,
por lo tanto, proporciona estimaciones del malgasto directo de los recursos, que
reflejan un sobrecosto o un uso excesivo de los recursos para un determinado
resultado. Al final de la seccion también se aborda el tema de la eficiencia asig-
nativa en el gasto centralizado y descentralizado.

Al considerar el efecto conjunto de las ineficiencias generadas por el mal-
gasto en compras publicas, las remuneraciones a empleadosy las filtraciones
en las transferencias, el derroche de recursos de Colombia asciende aun 5%
del PIB. Es decir, aproximadamente un 16% del gasto total. De esta manera, aun-
que el pais presento un derroche de recursos inferior al promedio de los paises
andinos(5,1% del PIB), su malgasto de recursos fue superior al promedio de ALC

29 Las transferencias se definen como prestaciones sociales mas subsidios y donaciones. Véase Iz-
quierdo, Pessino y Vuletin (2018).

30 La eficiencia técnica en el gasto publico explora cuantos mas insumos de lo necesario se utilizan
para obtener un resultado o cuanto cuesta llevar a cabo un programa manteniendo un cierto nivel de
calidad en comparacion con otros afos de referencia o con otros paises.
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(4,5% del PIB). Las mayores fuentes de ineficiencias del pais se producen como
consecuencia del malgasto en compras publicas(2,0% del PIB)y por filtraciones
en las transferencias(1,9%)(véase el grafico 3.13). De todas formas, cabe resaltar
que, dentro de los paises de la comunidad andina, Colombia es el que presenta
un menor derroche de recursos por concepto de compras publicas. Sin embargo,
a pesar de los avances que ha logrado en la busqueda de un gasto publico mas
eficiente, aun se observan retos importantes, junto con un gran potencial de
mejora, principalmente en el gasto que se realiza en transferencias. Por lo tanto,
el pais debera continuar fortaleciendo sus politicas, instituciones, plataformas
y procedimientos para lograr una mejor ejecucion del gasto, que impacte positi-
vamente en el bienestar de su poblacion.

Grafico 3.13: Estimaciones de la ineficiencia técnica en transferencias focalizadas,
compras publicas y remuneracion a empleados, 2017 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: Para el calculo de las filtraciones en transferencias de Ecuador se utiliza el promedio de ALC.
Ineficiencia técnica en las adquisiciones publicas

El gasto en compras publicas representé la mayor fuente de ineficiencias de
gasto en el pais. Por concepto de ineficiencias en las adquisiciones publicas,
Colombia presento una pérdida de recursos del 2,0% del PIB. Este rubro se en-
cuentra expuesto a diversos riesgos de gasto y gestion ineficiente en el pais. Esto
se debe a que se trata de procesos que implican un elevado volumen de tran-
sacciones y una compleja interaccion entre los sectores publico y privado. Las

99



100

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

compras publicas constituyen una de las principales fuentes de ineficiencia en el
gasto, no solo en Colombia, sino también en la region andinay en ALC. Trabajos
como el de Locatelli et al. (2017) resaltan que, dentro de las compras publicas,
hay proyectos de inversion con ciertas caracteristicas particulares que son mas
propensos a que se produzca un malgasto de recursos. Entre esas peculiaridades
influyen, por ejemplo:

i) Tamano: esta es la caracteristica mas relevante, ya que los proyectos de ma-
yor envergadura facilitan el incremento de precios.

ii) Unicidad: esto dificulta la posibilidad de presupuestar los costos y facilita su
sobredimensionamiento.

iii) Participacion del gobierno: los administradores publicos pueden utilizar su
poder discrecional cuando los controles sobre su labor resultan insuficientes.

iv) Cantidad de contratos asociados: cada elaboracién de contratos representa
una oportunidad de ofrecer prebendas a cambio de su adjudicacion.

v) Complejidad del proyecto: un mayor grado de complejidad posibilita que, de-
bido a una mala gestidn o a un pobre diseno, se sobreestimen los costos.

Asi, los “megaproyectos” son un tipo particular de proyectos, en cuyo caso se
presenta la mayor cantidad de caracteristicas mencionadas en la lista anterior.

Los sobrecostos son habituales en los proyectos de infraestructura; su
reduccion tiene un potencial significativo para el ahorro de recursos y para
incrementar la eficiencia de las compras publicas. En términos globales, los
sobrecostos representan el 48% del costo total de la inversion en infraestructura
en América Latina(28% en el resto del mundo)(Flyvbjerg, 2016), y son mayores en
los proyectos mas grandes y complejos (represas y vias férreas) que en los mas
sencillos (caminos y centrales eléctricas).3 Aunque es dificil obtener cifras que
dimensionen este fenémeno en el pais, Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018) calculan
gue los sobrecostos de los proyectos financiados por los bancos multilaterales
de desarrollo (BMD) en ALC se ubican entre el 17% y el 22% en promedio. A su
vez, los sobrecostos para los paises de la region andina ascienden a un 19,8%

31 Los sobrecostos no siempre son necesariamente malos ni son el resultado de |a falta de experiencia,
la ineptitud o la corrupcion. La inversion en infraestructura es grande, irregular (en tipo, frecuencia
y tamanio del proyecto) e implica importantes riesgos en la construccion, en su mayoria relacionados
con la imposibilidad de anticiparse a las contingencias.
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en promedio, cifra que es menos de la mitad del 48% estimado para todos los
proyectos de infraestructura de la region. Suponiendo que los sobrecostos de
los proyectos financiados por los BMD representen un limite inferior o un valor
minimo esperable para los sobrecostos en los proyectos de infraestructura que
se realizan en Colombia, el potencial para lograr una reduccion considerable de
sobrecostos es del orden del 26% al 31%. Ademas, Serebrisky y Suarez-Aleman
(2019) muestran que los paises de ALC (incluido Colombia)son poco eficientes al
realizar proyectos de inversion en infraestructura. Al respecto, Colombia presenta
un nivel de eficiencia promedio inferior al 40%, lo que significa que el pais podria
mas gque duplicar la provision de servicios de infraestructura econdmica con los
mismas recursos con los que cuenta actualmente. Enlinea con lo anterior, ensu
estudio sobre las concesiones viales en Colombia, Angulo et al. (2012) advierten
que las licitaciones precipitadasy la estructuracion insuficiente de contratos sin
disenos detallados han traido numerosas ineficiencias en las compras publicas,
sobrecostos y retrasos. Los sobrecostos en Colombia se presentaron en la cons-
truccion de obras viales, y la falta de disponibilidad predial se ha convertido en un
importante factor de incumplimiento de los cronogramas de obray ha devenido
en sobrecostos.

Los contratos de inversion a gran escala del sector de infraestructura del
pais han sufrido multiples renegociaciones, que generaron ineficiencias en el
gasto publico. Aunque obtener una estimacién del malgasto de fondos publicos en
Colombia es una tarea compleja debido a la falta de informacion y a las dificultades
para hacer un sequimiento adecuado de cada contrato, algunas cifras agregadas
pueden dar una idea del tamano de este fendmeno en laregiony el pais. Asi, para
Ameérica Latina, Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018) estiman, en base a datos del
Departamento de Justicia de Estados Unidos, que el gasto de fondos publicos en
sobornosy presupuestos abultados es enorme, pues llega a aproximadamente
al 26% del costo de los proyectos. Revisando los tipos de adjudicaciones usados
por las entidades territoriales, se observa que mas del 65% se adjudico mediante
métodos de contratacion no competitivos, e involucro principalmente al sector de
servicios(62,9% de los contratos y 80,6% del monto), con especial preeminencia
de los servicios de recursos humanos y de construccién u obra publica.

Las renegociaciones en concesiones viales han generado un costo significa-
tivo en el pais. El hecho de que los proyectos que involucraron sobornos registren
bajos beneficiosy elevadas renegociaciones refleja que las firmas compiten en
las licitaciones anticipando que tendran altas rentas en las renegociaciones de
contratos. Bitran, Nieto-Parra y Robledo (2013) e identifican que en Colombia
los 25 contratos sumaron USS6.500 millones y cubrieron 4.800 km de caminos,
y todos los contratos se renegociaron al menos una vez. En total, los contratos
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tuvieron 430 cambios, que representaron un costo fiscal de USS5.600 millones
(+86% del monto original)y 131 afios adicionales en los términos de concesion.

Ineficiencia técnica en la administracién publica

La prestacion eficiente de servicios por parte de las entidades publicas depen-
de del tamario y de la estructura del empleo publico de cada pais. Paises como
Colombia, que han tenido un crecimiento economico dinamico en los ultimos
anos, enfrentan constantes presiones para incrementar el empleo publico, de-
bido a la creciente demanda de servicios derivada del aumento de la clase media
(Ley de Wagner; véase Diamond, 1977). Debido a lo anterior, la administracion
publica reviste gran relevancia en términos de presupuesto publico, y su manejo
eficiente debe ser una prioridad para el pais. Una administracion publica ade-
cuada requiere, por una parte, un sistema que permita el desarrollo profesional
dentro del servicio oficial; es decir, funcionarios/empleados publicos en “carrera
administrativa” cuyo crecimiento profesional dentro de las entidades estatales se
encuentre basado en el principio del mérito. Por otra parte, la prestacion eficiente
de servicios por parte de las entidades estatales necesita un nivel de flexibilidad
que permita ajustar el tamano y la composicion del empleo, para alcanzar el ma-
yor grado de eficiencia posible y el cumplimiento de objetivos fiscales (FMI, 2016;
Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). En Colombia el empleo publico representa un
4% del empleo total (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018); sin embargo, esta cifra
subestima el verdadero tamano del empleo publico colombiano, debido a que
existen problemas para realizar una correcta medicion del total de empleados.
Esto se debe a que una cantidad importante de funcionarios son contratados
bajo la modalidad de prestacion de servicios y la contratacion directa en rubros
clasificados como transferencias o inversion (Bernal et al., 2018). La mayor can-
tidad de empleados publicos del pais se encuentra en la fuerza publicay el sector
de educacion.

Parte del gasto salarial mas elevado de Colombia se puede atribuir a una
alta prima salarial publica con respecto al sector privado. Ademas de las dife-
rencias salariales entre los empleados publicos producto de distintos regimenes
laborales, Colombia presenta una de las mayores brechas salariales entre los
trabajadores del sector publico y privado en la region. Asi, la estimacion de esta
brecha salarial elaborada por Izquierdo, Pessino y Vuletin (20182 muestra que el
sector publico de Colombia paga salarios aproximadamente un 47% mas altos
que el sector privado para un mismo nivel de habilidades. Esto ubica a Colombia

32 Estaestimacion corrige por niveles observados de educacion, experienciay otras variables sociode-
mogréaficas (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018).
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como el segundo pais con la mayor brecha salarial, superado Unicamente por
Ecuador(51%)(grafico 3.14). Estas brechas salariales en el sector publico del pais
son mas pronunciadas en los puestos que requieren un nivel menor de califica-
cién, mientras que, en los puestos de mayor calificacion, los trabajadores del
sector publico obtienen en ocasiones una remuneracion inferior a los del sector
privado.?® Durante los Ultimos afnos, las asignaciones basicas de los funcionarios
del sector publico han aumentado menos que los incrementos estipulados para el
salario minimo. No obstante, algunos casos del sistema de carrera especial (como
los maestros) muestran crecimientos mayores al incremento minimo estipulado.
Ademas, en Colombia los salarios mas bajos de la escala suben a un ritmo similar
al del salario minimo, lo que refleja de alguna manera que en el pais los sindicatos
protegen mas los salarios de los trabajadores menos calificados. Entretanto, el
salario de las escalas superiores aumenta a un ritmo menor que el del salario
minimo. Esto contribuye a que las mayores brechas salariales entre el sector
publicoy el privado se presenten en las escalas salariales méas bajas(Bernal et al.,
2018). De acuerdo con de la Cruz, Andriany Loterszpil (2016), en base a cifras de la
Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), el salario promedio de un docente en
el sector publico asciende al doble o triple de la remuneracion que perciben sus
pares en el sector privado, lo que se observa tanto en el nivel primario como en
el secundario. Ademas, la brecha aumenta cuanta mas experiencia laboral tenga
el docente; en efecto, la brecha salarial entre ambos sectores es de dos veces
para docentes con menos de cinco anos de experiencia, mientras que superalas
tres veces para aquellos con mas de 20 afios de ejercicio laboral.3* Con respecto
alaremuneracion percibida por los meédicos en el sector publicoy privado, esta
no parece registrar diferencias significativas. Por otro lado, en el caso de los
profesionales de enfermeria de menor calificacion, si parece existir una brecha
aproximada del 34% a favor del sector publico.3®

33 Labrecha negativa en los puestos de mayor calificacion puede llegar a dificultar la contratacion de
personal idoneo en posiciones de alta responsabilidad en las instituciones publicas (Strazza, 2014;
Bernal et al., 2018).

34 Esto se debe en parte a que el salario de los docentes publicos con mayor antigliedad se rige por
un estatuto mas generoso (Decreto 2277 de 1979) que el de aquellos docentes que ingresaron a la
carrera con posterioridad al ano 2001(entrada en vigencia del nuevo estatuto, Ley 715 de 2001).

35 Porlo tanto, al considerar las diferencias salariales entre el sector publico y el privado en Colombia,
se puede apreciar que existen ahorros potenciales en concepto de remuneracion a los empleados
porun1,2% del PIB. De acuerdo con Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018), para el célculo de los “ahorros
potenciales” se toma la prima promedio para cada pais observada en los tltimos estudios y se aplica
al porcentaje de trabajadores de baja calificacion, y el cambio en el gasto salarial total se equipara al
cambio en la remuneracion, suponiendo que el empleo se mantiene constante.
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Grafico 3.14: Brecha salarial por pais en América Latina y el Caribe, 2014 (porcentaje)
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Fuente: Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Ineficiencia técnica en las transferencias

En el caso de las transferencias, Colombia presenta filtraciones cercanas al 2%
del PIB. Al igual que los demas paises de la region andina, Colombia destina una
parte significativa de su gasto a transferencias; entre ellas se incluyen distintos
programas sociales, como las TMC y los programas de PNC; los gastos tributa-
rios, los subsidios alas empresas, etc. En ocasiones, los criterios de focalizacion,
dispuestos a través de mecanismos de seleccion de beneficiarios y reglas de
implementacion de los programas, no son adecuados y se registran filtraciones
de las transferencias a personas no pobres, lo cual incrementa las ineficiencias
del gasto publico.® Las fallas en la focalizacion de las intervenciones pueden
deberse al diseno del programa o a la forma de implementacion del mismo. Al
considerar las filtraciones en gastos focalizados en los rubros de subsidios a la
energia, programas sociales y beneficios tributarios, Izquierdo, Pessino y Vuletin
(2018) calculan que Colombia presenta una pérdida de recursos del 1,9% del PIB.
La mayor fuente de filtraciones se halla en el “gasto tributario”(1,1% del PIB),
sequido por las filtraciones en programas sociales (0,6% del PIB)y los subsidios
alaenergia(0,2% del PIB)(gréafico 3.15).

36 Una de las principales dificultades para la eficiencia del gasto de transferencias en Colombia es que
no existe una norma que delimite la poblacion que puede ser objeto de subsidios sociales.

37 Vease laseccion de ingresos.



Capitulo 3

Grafico 3.15: Filtraciones en los gastos focalizados, 2016 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Las exenciones impositivas y el gasto tributario generan importantes fil-
traciones del gasto en Colombia. El pais presenta un malgasto en transferen-
cias derivado de una amplia lista de exenciones y de bienes (alimentos basicos,
medicamentos y alquileres) gravados a una tarifa menor a la general del IVA, lo
cual beneficia alos estratos de mayores ingresos (Ministerio de Hacienda, 2017).
Aunque los gastos tributarios en el caso del IVA tienen un objetivo principalmente
social, son los que mayor vulnerabilidad ostentan frente a las filtraciones. Como
ejemplo de lo anterior, se estima que en Colombia los hogares del decil mas rico
realizan el 31% del gasto total en bienes exentos y mas del 60% del gasto en bie-
nes gravados a la tarifa mas baja. Por otra parte, con respecto a la focalizacion
de los subsidios, seqgun cifras del Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
en 2015 méas del 50% de los subsidios jubilatorios se dirigieron al 20% mas rico
de la poblacién, mientras que el quintil de ingresos mas bajos recibi¢ Unicamen-
te el 4,3% de los subsidios (DNP, 2018). Asimismo, se observan deficiencias en
la asignacion de los subsidios de los servicios publicos y la vivienda en el pals.
Estas ineficiencias se presentan principalmente por errores en los sistemas de
focalizacion3®(véase el cuadro 3.3).

38 Elpais también presenta deficiencias en la informacion con respecto al gasto destinado a subsidios,
impidiendo identificar de forma adecuada el costo de los programas sociales adelantados por el
gobierno. Ademas, el gasto en subsidios se encuentra altamente fragmentado entre distintas enti-
dades dando lugar a duplicidades y otras ineficiencias (Bernal et al., 2018; DNP, 2019a). 105
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Cuadro 3.3: Distribucion de los subsidios sociales por quintil de ingreso, 2015

Focalizacion
(porcentaje del subsidio por quintil de ingreso)
Sector 1 2 3 4 5
(k#wjtt:)ll.laC%IOonrﬁEia Mayor) s 78 13,7 234 508
Servicios publicos 21,8 23,2 22,9 20,4 n.7
Vivienda 1.3 22,5 29,6 26,6 10,0
Distribucidn total 374 53,5 66,2 70,4 72,5

Fuente: DNP (2018).

A pesar de los retos en materia de focalizacion, los programas de TMC han
desempenado un rol fundamental en la reduccion de la pobreza en Colombia.
En Colombia dos de los principales programas de TMC son “Familias en Accion”
y "Jovenes en Accién”, los cuales han evitado que aproximadamente 350.000
personas cayeran en la pobreza y 323.000 en la pobreza extrema en 2017, in-
crementando ademas el acceso a la educacion en la poblacion vulnerable. Sin
embargo, como se menciono6 con anterioridad, el pais presenta importantes re-
tos en la focalizacion de sus programas sociales (DNP, 2019a). A partir de ello,
actualmente el gobierno colombiano se encuentra preparando la actualizacion
del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios (SISBEN) con el fin
de "aumentar la eficiencia del gasto publico social”. Esto se debe a que en la
version que actualmente utiliza el gobierno (SISBEN I11), el 74% de los registros
no se ha actualizado desde el periodo 2009-11, por lo cual el sistema ha perdido
validez como mecanismo de focalizacidn. De esta manera, el gobierno espera que
en 2020, con laimplementacion del “SISBEN IV*, se cuente con un instrumento
gue permita una caracterizacion integral de la poblacion y posibilite considerar
la complementariedad existente entre la pobreza monetariay la pobreza mul-
tidimensional, respondiendo a las necesidades de informacion de los distintos
programas sociales®y logrando una mejor coordinacion entre ellos.

39 Documento CONPES 3877(2016), “Declaracion de importancia estratégica del Sistema de Identifica-
cion de Potenciales Beneficiarios (SISBEN V).



Capitulo 3

Un importante factor que influye en el uso eficiente de los recursos publicos
es la denominada ineficiencia asignativa del gasto. Si bien hacer mal las cosas
correctas puede significar grandes pérdidas, hacer las cosas equivocadas de
forma adecuada puede significar incluso pérdidas mayores. Dicho de otro modo:
la eficiencia asignativa hace referencia a como los gobiernos asignan su gasto
en diferentes funciones(educacion, salud, promocion social, inversion y defensa;
entre generaciones, en distintos niveles de gobierno, etc.), con el fin de maximizar
la productividad y el crecimiento de la economia.

Uno de los principales retos que enfrentan los paises de laregion en térmi-
nos de eficiencia asignativa es la descentralizacion por parte del gobierno cen-
tral hacia los gobiernos subnacionales. Los principales argumentos a favor de la
descentralizacion provienen de la teoria clasica del federalismo fiscal, que plantea
gue este proceso permite acercar los gobiernos a los ciudadanos y asignar los
recursos publicos de manera mas eficiente. Sin embargo, la materializacion de
los beneficios derivados de la descentralizacion requiere una autonomia fiscal
efectiva en los gobiernos locales, asi como una adecuada capacidad institucional,
gue permita un proceso eficiente de rendicién de cuentasy la definicion del gasto
entre los diferentes niveles del gobierno. De no existir estas condiciones, los pro-
cesos de descentralizacion fiscal pueden empeorar la eficiencia en la prestacion
de servicios publicos (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018).4°

En los ultimos anos Colombia ha mostrado un incremento en los procesos
de descentralizacion fiscal. Asi, a pesar de ser politicamente unitario, el pais
presenta un alto nivel de gasto publico local. Esto se refleja en el hecho de que
los gobiernos subnacionales ejecutan el 32% del gasto del gobierno general
(grafico 3.16), mientras que el promedio de ejecucion por parte de los gobiernos
subnacionales en ALC es del 18,6%. El gasto de las entidades territoriales se ha
incrementado de manera significativa desde la década de 1990. Asi, en 2016 el
gasto subnacional como porcentaje del PIB representd un 10,1%, mientras que
en los anos ochenta no superaba el 3%. Este resultado muestra el proceso de
descentralizacion fiscal que ha experimentado el pais a partir de la nueva Cons-
titucion Nacional de 1991.

40 Larelacion entre ineficiencia asignativa y problemas de descentralizacion emerge a partir del eleva-
do desequilibrio vertical y la escasa facultad de recaudacion tributaria de los gobiernos subnaciona-
les; al no recaudar impuestos y financiar su gasto mayormente con transferencias del nivel central,
no hay incentivos para mejorar la eficiencia en la gestion del gasto (problema de common pool).
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Grafico 3.16: Gasto del gobierno subnacional, 2016

a) Gasto subnacional como porcentaje del gasto del gobiemo general
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b) Desequilibrio fiscal vertical como porcentaje del gasto subnacional
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Fuente: Actualizacion de Izquierdo, Pessino y Vuletin (2018).

Nota: De acuerdo con la publicacion de la serie Desarrollo en las Américas (DIA), se actualizaron los datos
de Bolivia, Ecuadory Pert a 2017 y de Colombia a 2016.

A pesar de la descentralizacion del gasto en Colombia, los gobiernos subna-
cionales contindan teniendo una autonomia fiscal limitada, con poca capacidad
para generar ingresos propios. La capacidad de recaudacion tributaria de los go-
biernos subnacionales es limitada, por lo que su gasto se financia principalmente
con transferencias provenientes del GNC y regalias derivadas de la explotacion de
recursos naturales no renovables. En Colombia los ingresos propios generados por
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los departamentos del pais representan solo un 30% del total de ingresos. De esta
manera, la descentralizacion del gasto en Colombia ha sido mas pronunciada que la
descentralizacidn de los ingresos, lo que ha generado desequilibrios fiscales ver-
ticales(DFV)*2de un 8% del PIB(68,9% del gasto subnacional). Por otra parte, en la
mayoria de los casos los ingresos recibidos por conceptos de transferencias mues-
tran un elevado grado de inflexibilidad, puesto que se encuentran requlados por la
ley para ser utilizados Unicamente en rubros predeterminados(OCDE, 2016b). Este
tipo de regulacion pretende asequrar desde el gobierno central que los recursos
se usen enlos rubros de mayor prioridad (como educacion y salud).“3 No obstante,
estas inflexibilidades en ocasiones dificultan el empleo de los recursos por parte
de los entes territoriales.** Ademas, los entes territoriales presentan dificultades
para la ejecutar los recursos disponibles en el sistema general de regalias. Esto se
debe en buena medida a la incapacidad institucional a nivel regional para estruc-
turar proyectos de inversion acordes con la normativa requerida. De esta manera,
en 2017 el monto de los recursos disponibles no utilizado en Colombia por concepto
de regalias ascendio a alrededor del 1,2% del PIB(Bernal et al., 2018).

Compras publicas

Los procesos de compra publica en Colombia carecen de una adecuada planifi-
cacion estratégica. El pais no tiene una unidad sectorial de compras publicas que
genere de manera centralizada una oportuna programacion del plan de adquisi-
ciones anuales de las instituciones del gobierno. Esto hace que no se cuente con

41 Las transferencias del gobierno nacional central (GNC) a los departamentos representan aproximada-
mente un 50% de los ingresos totales, mientras que las transferencias por concepto de regalias (deri-
vadas de la explotacion de recursos naturales) representan en promedio un 20% (Bernal et al., 2018).

42 Los desequilibrios fiscales verticales (DFV) a nivel subnacional surgen cuando los gastos de los go-
biernos subnacionales son mayores a los ingresos que pueden generar. Esto hace que los gobiernos
subnacionales dependan de transferencias del gobierno central.

43 Si bien como resultado del proceso de descentralizacion han mejorado de manera generalizada los
indicadores de cobertura de los servicios sociales basicos, cuando esos resultados se examinan
dandoles consideracion a diferentes categarias de departamentos y municipios, existen aun dis-
paridades en materia de resultados y cobertura neta en educacion, tasas de mortalidad infantil y
cobertura en agua y saneamiento basico entre las regiones y a su interior (OCDE, 2016h).

44 En Colombia el régimen de transferencias territoriales se ha definido de arriba hacia abajo; es decir,
el GNC ha liderado las reformas normativas desde un enfoque de desconcentracion del gasto, comple-
mentado con la necesidad de mejorar la cobertura en los servicios basicos (Hernandez y Barreto, 2018).
Como correlato, para el nivel territarial se expidieron normas que han tenido como proposito controlar
el uso de recursos transferidos y garantizar la disciplina fiscal de las entidades territoriales.
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un registro completo de informacion sobre los bienes y servicios que demanda
el conjunto de las entidades publicas. Lo anterior limita la introduccion de una
politica estratégica de adquisiciones que minimice los precios unitarios y mejore
la calidad de los insumos adquiridos.

La cobertura de los regimenes de contratacion y las capacidades de las uni-
dades de coordinacién resultan limitadas en Colombia. Aunque los regimenes
generales de contratacion establecen los principios para la contratacion de la
mayor parte de las oficinas publicas, en el pals existe una gran cantidad de regi-
menes especiales para las compras publicas que presentan disposiciones mas
laxas en las distintas etapas del proceso de adquisiciones. Asi, la proliferacion
de regimenes especiales en el pais(por ejemplo, empresas publicas, contratos
entre entidades estatales, y sector de defensay de inteligencia) explican que mas
del 80% de los contratos por prestacion de servicios recurran a modalidades no
competitivas de contratacién (Zuleta, Saavedray Medellin, 2017). Ademas de los
regimenes especiales de contratacion, la eficiencia de las compras publicas se
ve altamente reducida debido a la falta de una entidad robusta que coordine y
regule el sistema. En efecto, aunque el pais cuenta con Colombia Compra Efi-
ciente (CCE),“s esta entidad dispone actualmente de una cantidad insuficiente
de recursos humanos para coordinar los procesos de contratacion en todas las
entidades publicas(especialmente en las entidades territoriales).

El elevado volumen de adquisiciones publicas realizado bajo la modalidad
de contratacion directa y de excepciones a métodos no competitivos genera
importantes ineficiencias en las compras publicas del pais. Si bien en ocasiones
se justifica que la contratacion de ciertos bienesy servicios se realice a través de
métodos no competitivos,*® el uso abusivo de las contrataciones directas y/o bajo
excepciones aumenta los costos unitarios y disminuye en términos generales la
calidad de las adquisiciones publicas. En Colombia, tres de cada cinco contratos
o uno de cada tres pesos contratados se formalizan a través de una contratacion
no competitiva, particularmente a nivel subnacional. Asi, el pais cuenta aln con
mucho espacio para mejorar lacompetencia en el ambito de las compras publicas
y la eficiencia del gasto (OCDE, 2016b).47

Aunque se ha avanzado en laimplementacion de herramientas digitales mo-
dernas para mejorar la eficiencia de las contrataciones, ain queda margen para

45 Entidad creada por medio del Decreto Ley 4170 de 2011 con el fin de mejarar los procesos de compras
publicas en el pais y generar informacion relevante sobre el proceso de adquisiciones publicas.

46 La contratacion directa puede ser justificable, por ejemplo, en casos de emergencia.

47 Lalicitacion publica ha tenido una participacion baja en el nimero total de contratos (1%), pero su
participacion en el monto total de recursos contratados representa cerca del 17% para el periodo
2012-16 (Zuleta, Saavedra y Medellin, 2017).
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generar mayores ahorros. CCE es la entidad encargada de administrar el Sistema
Electronico parala Contratacion Publica(SECOP). Este sistema tiene como fina-
lidad la publicacidn de los contratos y la informacion relativa a las adjudicaciones
realizadas por las distintas entidades publicas del pais.*® Desde su creacion, la
plataforma ha presentado un gran dinamismo,“® aunque adolece de dificultades
importantes en cuanto a la calidad de la informacion reportada. Debido a esto, el
gobierno desarrollo la plataforma SECOP Il, disefada no solo para ser un sistema
informativo sino también una plataforma de tipo transaccional .3 En SECOP Il se
incluye la obra publicay es un portal de tipo transaccional que, como tal, permite
que las entidades estatales realicen la totalidad del proceso de contratacion en
linea (CCE, 2018). Sin embargo, esta plataforma posee una baja penetracion,¥ o
que se debe en parte a que las entidades estatales territoriales no se tienen la
obligacion de reportar su informacion al sistema. Lo anterior limita el accesoala
informaciony creaineficiencias en los procesos de compras publicas.5? Asimis-
mo, laintroduccion de mecanismos de agregacion de demanda para las compras
publicas (que permiten la negociacion unificada con proveedores y precisar la
mejor relacion costo-beneficio) disminuyd los tiempos y costos de contratacion
de tresy seismeses a 1 horay 20 dias, y del orden del 20% del costo total entre
2013y 2016. No obstante, estos ahorros podrian ser mayores silos acuerdos mar-
co de precios se adoptasen en las entidades del orden subnacional (Bernal et al.,
2018). En términos de rendicion de cuentas y transparencia, el observatorio de
compras publicas colombiano publica datos abiertos, anélisis y evaluaciones de
los procesos de contratacion.

48 Incluyendo entidades territoriales y empresas publicas.

49 Esto se ha reflejado en un crecimiento promedio anual del 30% a nivel nacional en los contratos
registrados entre 2011y 2016 y del 50% en los entes territoriales (Zuleta, Saavedra y Medellin, 2017). A
2019, todos los regimenes de contratacion(general y especiales) entran en el SECOP Iy Il. En cuanto a
la participacion en el SECOP |, la misma asciende al 80% de las compras totales, y un poco menaos de
la mitad de estas compras se realizan por régimen especial. Ademés de contar con las plataformas
SECOP 'y SECQP I, el sistema recurre a la plataforma Tienda Virtual del Estado Colombiano, median-
te la cual las entidades estatales pueden realizar compras de bienes y servicios en desarrollo de los
acuerdos marco de precios y otros mecanismos de agregacion de demanda generados por CCE. Des-
de la creacion de la Tienda Virtual del Estado Colombiano, en octubre de 2013 y hasta el 30 de junio de
2017 las entidades estatales de todos los niveles de la administracion publica han obtenido ahorros
importantes en dinero (COPS 933.802,7 millones; un 0,1% del PIB a precios de 2017)y en tiempo en la
adquisicion de bienes y servicios.

50 La plataforma permite creary adjudicar en linea los procesos de contratacion, registro y sequimiento
de la ejecucion de los contratos en las distintas entidades.

51 Estaplataforma es utilizada solo por el 25% de las entidades publicas del nivel central, mientras que
las entidades territoriales no estan obligadas a usarla.

52 En 2017 méas del 40% de las transacciones registradas en el SECOP Il se hicieron bajo la modalidad de
contratacion directa.
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Por otra parte, se observa una baja profesionalizacion del personal a cargo
de las compras publicas, sumado a un sistema de monitoreo y control estric-
tamente legal y no de desempefiio. En Colombia la complejidad de la regulacion,
asi como el bajo desarrollo y la pobre gestion de las capacidades de los actores
del Sistema de Compras Publicas, es uno de los principales problemas en este
campo, en particular para los niveles subnacionales. La OCDE (2016a) advierte
gue los sistemas de control y salvaguardia existen, pero por la complejidad de
los procesos de adquisiciones las entidades de control se focalizan en el cumpli-
miento de las reglas mas que en mejorar los resultados comerciales, lo que limita

las posibilidades de mejorar la eficiencia de las compras publicas.5?
Servicio civil

La multiplicidad de regimenes laborales limita la coordinacion de la politica
de servicio civil en el pais. En Colombia existen dos 6rganos rectores encar-
gados de coordinar la administracion publica: el Departamento Administrativo
de la Funcion Publica (DAFP)y la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC).
Asi, el DAFP dirige la palitica publica que orienta el servicio civil en Colombia,
mientras que la CNSC es un ente auténomo de origen constitucional que se
encarga de manejar y vigilar la carrera administrativa de los empleados publi-
cos, incluyendo la gestion de los concursos de meéritos y de las evaluaciones
de desempeno en las entidades publicas. A pesar de que en Colombia existen
estas entidades que se ocupan de la coordinacion del servicio civil, uno de los
factores que genera ineficiencias en la administracion publica colombiana es
la existencia de multiples regimenes laborales. Estos regimenes se encuen-
tran bajo una normativa propia que establece requisitos, derechos y deberes
distintos para cada empleado. De esta manera, en Colombia hay mas de 40
regimenes especiales y especificos con esquemas de derechos (beneficios)y
deberes diferentes del régimen general. Los regimenes especiales son sistemas
de origen constitucional como la contralaoria, procuraduriay fiscalia; y los espe-
cificos son de origen legal, como la cancilleria, la DIAN y las fuerzas militares.
Los regimenes especiales y especificos tienen incluso sus propios concursos
de carrera, que no se realizan en el ambito de la CNSC.

Otra fuente de ineficiencia en el empleo publico es la elevada contratacion
directa de “servicios profesionales” como herramienta de gestion de los re-
cursos humanos. En el caso de Colombia, la contratacion directa de “servicios

53 En Colombia la vigilancia y el control de las adquisiciones estan a cargo de la Contraloria General de
la Republica y la Procuraduria General de la Nacion. A nivel departamental y municipal existen a su
vez otros organismos, como las personerias municipales o las veedurias.
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profesionales” representa mas de la mitad de la contratacion en el orden nacional.
En 2015, en el orden territorial, este tipo de contratacion representé mas del 80%
de la contratacion total (Banco Mundial, 2015).5* La proliferacion de contratistas
en las entidades publicas va en detrimento del desarrollo de una carrera admi-
nistrativa eficiente y del principio de mérito en la funcion publica. En la mayoria
de los casos, la vinculacion de “contratistas” no responde a criterios altamente
competitivos y se realiza por fuera del sistema de “ingreso por merito” al servicio
civil. Para el caso colombiano, la elevada cantidad de contratistas responde en
parte a que los concursos de meérito para proveer los cargos de carrera admi-
nistrativa son escasos. Asi, aproximadamente un 44% de los cargos de orden
nacional y un 60% de los cargos de orden territorial se encuentran vacantes, en
encargo o provisionalidad (Bernal et al., 2018).

Asimismo, la contratacion directa de servicios profesionales dificulta el
monitoreo de los funcionarios/empleados publicos en Colombia. Esto se debe
a que se contrata una cantidad importante de funcionarios bajo la modalidad
de prestacion de servicios y contratacion directa en rubros clasificados como
transferencias o inversion. Lo anterior se realiza, en parte, con el fin de eludir
la ley que limita el aumento de los gastos de funcionamiento en las entidades
publicas(Bernal et al., 2018).

Transferencias

Colombia no cuenta con un sistema integrado de datos administrativos socia-
les y fiscales que permitan el intercambio masivo y de calidad para focalizar
el gasto. En Colombia, al igual que en los demas paises de la region andina, se
usan sistemas de “mean-tested” o prueba de medios de subsistencia o geografi-
cos basados en datos geograficos que tienen errores de inclusion superiores al
50%. Estos métodos de focalizacion son ineficientes, ya que representan solo
del 50% al 60% de la variabilidad observada en los niveles de vida. Los sistemas
de informacion integrada con datos administrativos actualizados implementados
en Argentina con la creacion del SINTyS en 1997 podrian servir como modelos
iniciales para mejorar la focalizacion de los paises de la regién (Fenochietto y
Pessino, 2011; Azevedo, Bouillon e Irrazabal, 2011; Izquierdo, Pessino y Vuletin,
2018). En Colombia, el SISBEN versién Ill, a través de un puntaje, clasifica ala po-
blacién de acuerdo con sus condiciones socioeconomicas para otorgar subsidios
sociales. EI SISBEN se esta actualizando para el que el proceso de focalizacion de
los hogares beneficiarios de subsidios para los servicios publicos residenciales
sea mas eficiente. Esta actualizacion incluye no solo la generacion de un nuevo

54 Segun CCE (2018), el 25% de la namina del Estado en 2017 era ‘contratista’.
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puntaje asociado a la calidad de vida de las personas, sino también de informacion
geograficay cartografica, e informacién del Instituto Geogréafico (IGAC)y la Unidad
de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP) bajo el concepto de “integracion
de instrumentos”, de acuerdo con la pertinencia(capacidad de pago, informacion
geografica)y para que su uso se enmarque en el concepto de focalizacion integral.
Pero dichas mejoras seran insuficientes en comparacion con el tener un sistema
digital integrado.

Presupuesto por resultados

En Colombia se han desarrollado técnicas de monitoreo y evaluacién, aunque
sinlograr integrarlas al ciclo presupuestario y de mejora del gasto. Las principa-
les acciones de la Direccion de Evaluacion de Politicas Publicas del DNP consisten
en realizar el seguimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo (PND),
poner en marcha las evaluaciones estratégicas de politicas publicas y fortalecer
la gestion orientada a resultados. Desde SINERGIA se efectla el seguimiento de
mas de 650 indicadores de los programas vinculados al PND 2019-2023, lo que
por su magnitud dificulta hacer un uso eficiente de la informacion.

Evaluaciones del gasto

Con respecto a las evaluaciones del gasto, SINERGIA® desarrolla un compo-
nente de evaluaciones focalizadas. A partir de este componente, se estudian el
funcionamiento, el impactoy la evolucion de las principales politicas y programas
del gobierno, como aporte al proceso de toma de decisiones relacionadas con
su disefioy ejecucion.®® Las evaluaciones de procesos y/o resultados suelen ser
mas costo-efectivas. En el pais no se hacen muchas evaluaciones de costo-be-
neficio, no hay una evaluacion de disefo de programas ni tampoco se evallan las
filtraciones en las transferencias. Asi, a pesar de todo el esfuerzo destinado a las
evaluaciones, aun no hay una integracion de la informacion de las evaluaciones
al ciclo presupuestario ni se hace uso de las recomendaciones para mejorar las
intervencionesy la eficiencia.

55 Veéase https://sinergia.dnp.gov.co/Paginas/inicio.aspx.

56 Disponible en https://sinergia.dnp.gov.co/Paginas/Internas/Evaluaciones/Metodolog7%C3 % ADas.aspx.
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Asignacién y gestion del gasto subnacional

Los problemas de ineficiencia del gasto también se originan por cuestiones
asignativas provenientes del elevado nivel de desequilibrio vertical, ocasionado
a su vez por la baja tributacion subnacional y la descentralizacion del gasto, en
tanto esto genera desincentivos para mejorar la gestion a nivel subnacional. En
Colombia los gobiernos subnacionales no cuentan con capacidades suficientes
para gestionar las funciones descentralizadas. En el pais tampoco hay meca-
nismos institucionalizados para coordinar las competencias concurrentes que
existen entre distintos niveles de gobierno(contratos-planes, consejos sectoria-
les). Ademas, a pesar de gue los subnacionales representan una gran parte del
gasto en remuneraciones para los empleados publicos y en compras publicas, las
mejoras realizadas a nivel central en los sistemas de gestion de las compras pu-
blicasy del servicio civil no se encuentran integradas en el &mbito subnacional .5’
Por otra parte, aungue en Colombia los gobiernos subnacionales gestionan una
porcion significativa del gasto publico, en la practica tienen limitada autoridad
sobre como asignan el gasto, dado que la mayor parte de las transferencias nacio-
nales(en forma de regalias o del sistema general de participaciones)tienen una
asignacion especifica, particularmente en educacion, salud, agua y saneamiento
(OCDE, 2013). Ademas, las transferencias que reciben las entidades territoriales
por concepto de regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables
dependen en gran medida del comportamiento de los precios internacionales de
los bienes basicos.%® Esto puede afectar su sostenibilidad fiscal ante los movi-
mientos de precios en el mercado internacional. Asimismo, las asignaciones del
gasto descentralizado entre los niveles de gobierno forman un sistema complejo
toda vez que el sistema incluye tanto una devolucién como la delegacion de fun-
ciones, y ademas existen numerosas funciones concurrentes entre niveles de
gobierno. A pesar de esto, no hay instituciones/consejos para coordinar las fun-
ciones compartidas de gasto publico, y esto tampoco estéa definido. De acuerdo
con OCDE (2016a), en Colombia si bien los Contratos Planes han sido efectivos
para fortalecer la coordinacion, apoyar la generacion de capacidadesy desarrollar
infraestructura a nivel subnacional, su uso es aun limitado, persisten dificultades
para hacer cumplir los contratos y no existen sanciones por incumplimiento. A
ello se agrega el hecho de que el monitoreo de laimplementacion de los contratos
resulta complicado.

57 Incluso el uso de tecnologias digitales y herramientas para mejorar la eficiencia de la gestion (catas-
tro, focalizacion del gasto, politica de compras estratégicas, némica electrénica, presupuesto por
resultados y evaluaciones de programas) atin es limitado o inexistente.

58 En 2017 el monto de los recursos disponibles no utilizado por concepto de regalias fue cercano al
1,2% del PIB.
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Las leyes de responsabilidad fiscal constituyen el marco legal que guia el ma-
nejo de las finanzas publicas de los gobiernos al margen del ciclo politico. Los
marcos fiscales de mediano plazo constituyen una herramienta de planificacion
estratégica que otorga quia y predictibilidad a la formulacion presupuestaria anual
basada en el cumplimiento de las reglas fiscales, facilitando la priorizacion de
proyectos de inversion publica y dotando de la credibilidad necesaria para me-
jorar las condiciones de acceso a los mercados. A su vez, los consejos fiscales
independientes robustecen la disciplina fiscal, la objetividad en el manejo fiscal,
y enriqguecen los insumos de los que se alimentan las reglasy los marcos fiscales
de mediano plazo.

Como parte de la institucionalidad fiscal definida en Colombia, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) difunde anualmente el denominado Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) en donde se enfatizan los resultados y propdsi-
tos de la politica fiscal.*® El MFMP colombiano es uno de los mas completos en la
region andina, e incluye: i) la estrategia de consolidacion fiscal a mediano plazo,
con el detalle de medidas de recursos y gastos; ii) la estrategia de manejo de la
deuda a mediano plazo; iii) una evaluacion de las principales actividades cuasi
fiscales realizadas por el sector publico; iv)una estimacion del costo fiscal de las
exenciones, deducciones o descuentos tributarios existentes; v) el costo fiscal
de las leyes sancionadas en la vigencia fiscal anterior; vi)la gestion de riesgos
fiscales (macroecondmicos, precios de commodities, pasivos contingentes por
jubilaciones, empresas publicas, deudas judiciales); vii)indicadores de gestion
presupuestal y de resultado de los objetivos, planesy programas desagregados
para mayor control del presupuesto.

Ademas de un MFMP, en Colombia se cuenta con un Marco de Gasto de Me-
diano Plazo (MGMP). Este marco fue introducido mediante el Decreto 4730/2005,
es elaborado por el MHCP y el DNP, y es presentado al Consejo Nacional de Poli-
tica Econdémicay Social (CONPES) para su aprobacion y revision anual. El MGMP
se elabora a partir de las proyecciones fiscales del MFMP y contiene los techos
previstos para los gastos de funcionamiento y de inversion para cada uno de los
sectores que forman parte del Presupuesto General de la Nacién (PGN). Asi, el
MGMP refleja las necesidades de gasto que requiere laimplementacion de las
politicas y programas del PND. No obstante, el MGMP deberia llevarse a una pe-
riodicidad anual, con proyecciones(actuariales o no) de rubros del gasto (salud
y jubilaciones) que puedan comprometer la sostenibilidad fiscal en el mediano
plazo. Otra importante limitacién de este marco de gasto es su agregacion, ya

59 Articulo 8 de la Ley 1473 de 2011.
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que se fijan techos de gasto por ministerios sin entrar en el nivel de detalle de las
asignaciones a programas prioritarios o estratégicos. En este sentido, el MGMP
no refleja los objetivos 0 metas clave establecidos en la planificacion guberna-
mental. Ademas, este marco no considera las evaluaciones de desempefo de
politicas y programas.

En Colombia, la regla fiscal para el gobierno central fue aprobada en 2011, me-
diante una ley que busca coherencia para el marco fiscal de mediano plazo,
el marco de gasto y los principios presupuestales. La regla se aplica sobre el
balance estructural y fija una meta de déficit estructural del 1% del PIB en 2022,
con metas indicativas intermedias de un 2,3% del PIB en 2014 y de un 1,9% del PIB
en 2018. En el periodo de 2012 a 2022, el balance estructural debe mantener, ano
tras afio, una senda decreciente.® La meta propuesta se derivé de un ejercicio
econometrico para encontrar el balance estructural requerido para alcanzar un
nivel de deuda del 30% del PIB (Velandia y Lépez-Ghio, 2019). Sin embargo, por
disefo, laregla es sobre todo una regla de ingresos estructurales. Esto es asi
porque determina que primero se calculen los ingresos estructurales, ajustan-
do los ingresos fiscales por fluctuaciones asociadas al PIB y a los precios del
petroleo. Luego establece una meta de balance estructural, y los gastos totales
son ajustados para cerrar la restriccion presupuestaria.®! Cabe destacar que la
regla fiscal colombiana no protege el gasto de inversion, por lo que este gasto
es el mas propenso a recortes en procesos de consolidacion fiscal, debido a la
gran inflexibilidad del gasto corriente (Bernal et al., 2018). Por lo tanto, avanzar
hacia una regla fiscal de doble condicion que proteja el gasto de inversion en el
pais podria ser una mejora significativa para evitar una disminucion del capital
publico en procesos de consolidacion fiscal.

El pais cuenta ademas con un consejo fiscal independiente para velar por el
cumplimiento de la regla fiscal. En Colombia funciona el Comité Consultivo de
la Regla Fiscal (CCRF)como una institucién de caracter técnico e independiente,
conformada por académicos y exfuncionarios expertos en politica fiscal, para

60 ElPlande Inversiones del proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo, el Marcao Fiscal de Mediano
Plazo, el Plan Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones y el Proyecto de Ley de Presupuesto
General de la Nacion deben elaborarse de forma tal que permitan el cumplimiento de la regla fiscal
de déficit estructural.

61 Asi, determinados los ingresos estructurales(/f)y el balance estructural (B), el gasto total estructural
(G) satisface la siguiente ecuacion: B = |F - GF.
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controlar el cumplimiento de las reglas, opinar sobre cualquier modificaciony
determinar la meta de déficit fiscal anual. Sibien las declaraciones del Comité no
sonvinculantes, se las entiende como requisito antes de tomar una decision que
afecte lareglafiscal. No obstante, una mayor independencia mediante el fortale-
cimiento de su autonomia administrativay presupuestal contribuiria a fortalecer
la disciplina fiscal en el pais.

El pais tendriaimportantes beneficios en términos de espacio fiscal si modifica
el disefio del IRP. Con base en un ejercicio de simulacion de reformas del IRP, los
resultados muestran que Colombia podria obtener una ganancia de espacio fiscal
de alrededor de un 0,5% del PIB si replicara el diseno del IRP de Uruguay, y esta
cifra podria elevarse aun 2,27% y un 4,27% de adoptarse los disefos de IRP de
Espanfa e Italia respectivamente (grafico 3.17). Estas ganancias se producirian
principalmente gracias a una reduccion de la franja de personas que actualmente
se encuentran exentas de pagar el tributo y en una menor medida a un aumento
de las tasas. Ademas, parte del mayor recaudo se produce por una disminucion
considerable del ingreso imponible que se diluye en deduccionesy exenciones,
pero manteniendo la progresividad tributaria. Con respecto a los resultados en
la equidad del sistema, los aumentos de la recaudacion se concentrarian sobre
todo en los deciles de ingresos medio-altos. De esta manera, los incrementos
impositivos mas significativos serian afrontados por la clase media consolidada
y el estrato socioecondémico mas alto, mientras que la poblacion pobre y la clase
media vulnerable no se verian afectados en gran medida(grafico 3.17). Sin embar-
go, estos resultados deben ser tomados con precaucion, ya que corresponden a
un modelo estatico que no permite capturar las decisiones que tomarian las per-
sonas al presentarse una mayor carga impositiva, como -por ejemplo- cambios
pronunciados en el mercado laboral y una mayor informalidad (con el fin de evadir
el cobro impositivo). Por otra parte, los sistemas tributarios de los paises con los
gue se realizala comparaciony las caracteristicas de estos pueden llegar a diferir
de forma pronunciada de las condiciones que presenta Colombia actualmente.
Por lo tanto, estos resultados deben tomarse como una primera aproximacion a
los efectos beneficiosos en términos de recaudo y equidad que podria obtener
Colombia mediante una modificacién de su sistema tributario.®?

62 Cabe aclarar que por disponibilidad de datos y comparabilidad de los ejercicios entre los paises de la
region andina, las tasas impositivas de referencia utilizadas para Colombia en este ejercicio corres-
ponden a las vigentes en 2015.
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Grafico 3.17: Resultados de las simulaciones de reformas al IRP en Colombia

a) Ganancias de espacio fiscal y nuevos contribuyentes

Ganancias de espacio fiscal Nuevos contribuyentes
(porcentaje del PIB) (millones)
Pais Esparia Italia Uruguay Espaia Italia Uruguay
Colombia 2.27% 4,27% 0.5% 3.9 8.0 2.8
Promedio/ total 2,35% 4,2

b) Tasas efectivas de tributacion como porcentaje del ingreso imponible (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los resultados del modelo COLMOD utilizando la metodologia
EUROMOD.

Ademas, un ejercicio de simulacidn de “insercion a la formalidad” revela
importantes ganancias recaudatorias en el pais, principalmente por las con-
tribuciones a la seguridad social. Ejercicios de simulacion realizados para el
caso de Colombia muestran que en un escenario “extremo” (en donde todos los
trabajadores actualmente informales son formalizados) el pais obtendria en pro-
medio un 2,55% del PIB en mayores ingresos por concepto de la formalizacion
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laboral.®® De este recaudo adicional, un 0,14% del PIB corresponderia a mayores
ingresos por impuesto alarentayun 2,41% del PIB provendria de contribuciones
ala sequridad social de los nuevos empleados formales.% A su vez, un escenario
alternativo mas realista, en el que ingresarian en la formalidad solo aquellos tra-
bajadores con mayor probabilidad de formalizarse, revela una ganancia promedio
de un 0,21% del PIB por concepto de “insercion a la formalidad’, cifra de la cual un
0,02% del PIB corresponde a mayores ingresos por concepto del impuesto ala
rentayun 0,19% del PIB a mayores contribuciones a la sequridad social. De esta
manera, la mayor parte de las ganancias fiscales derivadas de una mayor forma-
lidad se producen por un aumento de la cantidad de contribuyentes al sistema
de seguridad social. Asi, en el escenario “extremo” se incorporarian al sistema 10
millones de contribuyentes adicionales (46% de la poblacién econdmicamente
activa, PEA), mientras que en el escenario mas realista los nuevos contribuyentes
ascenderian a alrededor de 1millon de personas (4,6% de la PEA).

Las estrategias de formalizacion deben enfocarse en aquellos trabajadores
que tienen una mayor probabilidad de formalizarse. Los gobiernos deberan en
lo posible brindar incentivos a las empresas con el fin de que estas regularicen
a sus trabajadores o amplien la contratacion de trabajadores que de otro modo
estarian en el sector informal. También se deben mejorar los procesos de fiscali-
zacion de las relaciones laborales. De esta manera, un mayor nivel de formalidad
en laeconomia, en conjunto con las reformas propuestas en cuanto al diseno en
el IRP, implicaria importantes ganancias fiscales que el gobierno podria utilizar
para incrementar su gasto de inversion.

Deben implementarse reformas que uniformen el IVA y reduzcan los gastos
tributarios. Como ya se menciong, los gastos tributarios en el IVA, por ser de
aplicacion general, son mas sensibles a las filtraciones que otros gastos tributa-
rios, pues son aprovechados principalmente por los deciles de mayores ingresos,
al tiempo que complican la gestion de la administracidn tributaria. A pesar de
los avances en la inclusion de sujetos del impuesto a bienes antes no gravados,
aun existe espacio para disminuir el gasto tributario asociado a exencionesy
tasas reducidas del IVA que no favorecen el principio de equidad, compensando
alos sectores mas afectados con transferencias monetarias, las cuales son mas

63 Concretamente, el estudio de Jara et al. (2020) simula una afiliacién artificial a la sequridad social de
todos los trabajadores informales en los datos y de aquellos con la mayor probabilidad de ser forma-
les. La probabilidad pronosticada se basa en un modelo probit donde la variable dependiente esigual
a1siel trabajador tiene un empleo formal y a 0 en caso contrario; se afladen como regresores va-
riables como género, edad, educacion, estado civil, quintiles de ingresos, y dummies para industrias,
ocupaciones y regiones. La probabilidad de formalizarse es inversamente proporcional a un indice
de costo de la formalidad, Formalization Tax Rate, basado en Koettl y Weber (2012).

B4 Seasume que todos los empleados formales se afilian al sistema publico de seguridad social.
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transparentes de monitorear en los presupuestos. Se estima que la recaudacion
potencial del IVA en Colombia asciende a un 14,6% del PIB, cifra de la cual se
recaudasolo el 40%, y el resto se pierde en gastos tributarios(2,1% del PIB)y en
evasion(6,6% del PIB).%

Debe explotarse el potencial del impuesto a la propiedad. La recaudacion
subnacional debe potenciarse fortaleciendo los instrumentos de tributacién so-
bre bienes inmueblesy expandiendo la base tributaria a través de mejoras en las
metodologias de valoracion catastral, el aprovechamiento de la actualizacion ca-
tastral para desarrollar instrumentos de recaudacion no tributaria, y la mejora de
las capacidades de la administracion tributaria municipal. Como ya se menciono,
estudios elaborados por el BID muestran que, incluso manteniendo constantes
las tasas efectivas de tributacion, existe un potencial de incremento de la recau-
dacion del 0,8% del PIB, producto de la actualizacion catastral. Ademas, al alinear
la tasa efectiva del impuesto predial con respecto a estandares internacionales,
la recaudacion por concepto catastral en el pais podria incrementarse en otro
0,8% del PIB(Espanay Sanchez, 2014).

Por el lado de las instituciones que a nivel micro contribuyen a la eficiencia
del gasto, Colombia enfrenta desafios en distintas areas funcionales del gasto.
Uno de los principales retos del proceso de adquisiciones es generar un mayor
grado de competencia para la adjudicacién de los contratos publicos (particular-
mente en obra publica), integrando los regimenes especiales de contratacion al
régimen general y disminuyendo el peso de las compras directas y por excepcion.
Esto se lograria mediante una oficina central de gasto que coordine el proceso de
compras publicas. En el pais, aunque los gobiernos subnacionales se encuentran
cubiertos por la regulacion general de compras, la alta participacion de estos en
el gasto de inversion, sus menores capacidades de gestiony sus dificultades para
integrarse en los sistemas centralizados, hacen que los entes gubernamentales a
nivel subnacional sean considerados un actor clave para mejorar la eficiencia de
las compras publicas. Con respecto al servicio civil, se debe trabajar en el cumpli-
miento de las normas que contemplan procesos competitivos y meritocraticos,
unificar los distintos regimenes especiales existentes con el régimen general y
realizar un mayor control sobre el pago de nomina "oculto” que se realiza en el pais
bajo la modalidad de contratos por prestacion de servicios profesionales. Ademas,
Colombia debe construir bases de datos amplias y centralizadas de todos los
empleados publicos (incluyendo contratistas), con el fin de tener informacion
que permita comparar los beneficios (salariales y no salariales) percibidos por los

65 Estas resultados se encuentran mediante una actualizacion del ejercicio de estimacion de la recau-
dacion potencial y su descompasicion en pérdidas debido a gastos tributarios y a ineficiencias en la
administracion tributaria (Corbacho, Fretes Cibils y Lora, 2013).
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trabajadores del sector publico, y realizar célculos de brechas salariales entre los
empleados del sector publicoy privado. Enreferencia al gasto en transferenciasy
subsidios, se deben refinar los mecanismos de focalizacion de las transferencias,
generar mas informacion referente al gasto en subsidios y buscar mecanismos
gue puedan eliminar el efecto regresivo que se genera actualmente. Un primer
paso para avanzar en estas mejoras seria la introduccion de una unidad central
capaz de administrar un sistema de datos integrados de beneficiarios de progra-
mas sociales, subsidios y gasto tributario; o articular el intercambio de datos de
las bases ya existentes (tributarias y de sequridad social, del registro civil y de la
propiedad, etc.).

Se sugiere integrar el control de la eficiencia técnica y asignativa del gas-
to en una Unidad de Calidad del Gasto. Esta nueva institucion, en permanente
interaccion con todos los ministerios, y especialmente con las direcciones de
presupuesto y planificacion, permitiria, por un lado, una mejor gestion de la efi-
ciencia técnica mencionada mas arriba, como el control de landmina salarial, la
eficiencia del sistema de compras publicas, y la gestion de una adecuada foca-
lizacién de subsidios y transferencias. Por otro lado, para promover la eficiencia
asignativa con el fin de asignar los recursos de manera de maximizar el retorno
social, la equidad y el crecimiento econémico, esta Unidad de Calidad del Gasto
deberia encargarse de la gestion de un presupuesto por resultados, las revisio-
nes del gasto inteligente integrales o centradas en programas especificos, y la
preparaciony coordinacion del MGMP que actualmente se prepara en Colombia.

Colombia ha avanzado en el proceso de centralizacion de las compras publi-
cas mediante el desarrollo de un portal electrénico que incorpora tecnologias
de lainformaciony la comunicacion (TIC) y herramientas modernas al proceso
adquisiciones; pese a esto auln se presentan dificultades significativas. El pais
ha mejorado en la difusion de informacion y transparencia de las compras publi-
cas mediante la publicacion de datos abiertos e informes de evaluacion genera-
dos por el observatorio CCE. Sin embargo, aun se presentan importantes retos
que afectan la eficiencia de las compras publicas en el pais, entre ellos:

Establecer un plan de adquisiciones integral en el que el sector publico
cuente con una vision, objetivos y metodos priorizados para la realizacion
de las compras. Esto debe incluir una planificacion conjunta entre los planes
de compras publicas de entidades especificas y el plan general de compras.
Lo anterior permitiria reducir los costos administrativos y los pasos buro-
craticos en el proceso de adquisiciones.

Ampliar la cobertura de los regimenes de contratacion publica para que su
normativa sea vinculante para todas las etapas y actores involucrados en
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el proceso de compras publicas, ya que los diversos regimenes especiales
existentes en el pais restan eficiencia al proceso. Ademas, se debe forta-
lecer la labor del CCE como entidad encargada de coordinar, supervisar,
promover y rendir cuentas sobre el proceso de compras.

Mejorar la coordinacion con los entes subnacionales, los cuales no se en-
cuentran completamente integrados a las plataformas de informacion in-
troducidas por la entidad central.

Establecer las compras abiertas mediante licitacion publica como método
predeterminado de contratacion. Este aspecto es especialmente relevante en
el ambito subnacional, en donde se cuenta con mucho espacio para mejorar la
competencia de las compras publicas y la eficiencia del gasto (OCDE, 2016a).

Hacer masivo el uso de la plataforma virtual transaccional de compras pu-
blicas para mejorar la eficiencia de las adquisiciones en todas las entidades
estatales y niveles de gobierno.

Promover la transparencia en todas las etapas del ciclo de adquisiciones
mediante la publicacién constante de informacién relevante que garantice
una adecuada rendicion de cuentas de los distintos procesos y modalidades
de compra.

Incrementar la profesionalizacion del personal encargado de las adquisi-
ciones publicas para obtener una buena relacion calidad-precio de manera
eficiente y efectiva. Este aspecto es especialmente relevante cuando se

considera la complejidad de la regulacion, ya que hay una elevada cantidad
de regimenes especiales.

Desarrollar un sistema de evaluacion periodica basado en indicadores que
permitan medir adecuadamente el desempeno del sistema de adquisiciones.

Establecer una oficina central de adquisiciones que se encargue de la su-
pervisiony gestion de las compras publicas. Ademas, los paises deben desa-
rrollar una entidad de monitoreo independiente para evitar los conflictos de
intereses. El tipo de control realizado sobre las compras publicas, ademas
de ser legal (como se realiza actualmente), debe estar méas enfocado en el
desempeno.
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En el servicio civil el objetivo primordial es contar con una oficina central
que coordine la politica de empleo y salarial en el sector publico, y que esta
ultima sea consistente al interior del sector publico y con el sector privado en
términos de dotacion y beneficios salariales y no salariales. Asi, a pesar de que
el pais cuenta con una normativa establecida que reqgula la carrera administrativa,
el principal desafio que se enfrenta en términos de ineficiencias en el servicio
civilesimplementar las disposiciones regulatorias en la practica. En linea con el
diagnostico presentado anteriormente y los lineamientos de Izquierdo, Pessino
y Vuletin(2018), las principales recomendaciones para mejorar la eficiencia del
servicio civil en el pais son las siguientes:

i)

ii)

iii)

iv)

v)

vi)

vii)

Desarrollar un planintegral para la funcion publica que establezca unavisiony
objetivos claros priorizando métodos e instrumentos. Este plan integral debe
incluir interacciones con las distintas instituciones del mercado laboral.

Centralizar la gestion de los recursos humanos del Estado a través de una
oficina central autdnoma o de alto nivel que coordine la gestién del servicio
civil, con la mayor cobertura posible por nivel de gobierno e institucionesy
que esté altamente coordinada con el Ministerio de Hacienda.

Aumentar la coordinacién entre el DAFP y la CNSC, que son los érganos
rectores del sistema.

Reducir el numero de regimenes laborales especiales mediante criterios
técnicos que permitan obtener una mayor eficiencia en el servicio civil.

Establecer que todos los contratos de prestacion de servicios o de vincu-
lacion de mano de obra se registren como gasto de personal para su mejor
monitoreo y control.

Lograr que los principios de competencia y meritocracia establecidos por
la normativa se cumplan en la practica.

Generar una base de datos digital centralizada del servicio civil que incluya a
todo el empleo publico (también “contratistas”’), con informacion de perfiles,
nivel de salario y experiencia, que permita efectuar evaluaciones institucio-
nalesy sectoriales de la nomina salarial. Con estos datos se deben realizar
gjercicios comparativos de la brecha salarial entre trabajadores del sector
publicoy privado, y evaluar las necesidades de personal de las distintas en-
tidades publicas.
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viii) Enlinea conlo anterior, fortalecer la gestidn del servicio civil a nivel subna-
cional para mejorar la eficiencia del gasto en remuneraciones.

ix) Promover sistemas de pago transparentes con igualdad salarial por el mismo
trabajo realizado, sobre la base de la responsabilidad y el desempeno.

x)  Fortalecer la profesionalizacion de los trabajadores que desempefian su
labor en las posiciones mas calificadas para lograr una buena relacion cali-
dad-precio. Para ello, se hace necesario promover la contratacion abierta
y competitiva de los funcionarios, asi como su continua capacitacion una
vez que ingresen al servicio civil.

xi) Implementary fortalecer el uso de las evaluaciones de desempefio como
herramienta de gestion dentro del empleo publico.

xii) Realizar auditorias de néminay un monitoreo constante de los gastos sa-
lariales en las distintas entidades publicas. Estas auditorias deben ser ela-
boradas por entes externaos que cuenten con un alto grado de autonomia.

Con respecto al gasto en transferencias y subsidios, en el pais el principal
desafio es mejorar su focalizacion. Para esto, es de vital importancia desarrollar
un sistema de datos integrados en donde se almacene toda la informacion rele-
vante.®® Ademas, aunque una correcta focalizacion de las transferencias es un
desafio en términos politicos, es deseable avanzar en varios aspectos. De acuerdo
con el diagnostico presentado anteriormente y los lineamientos de Izquierdo,
Pessino y Vuletin (2018) se presentan las siguientes recomendaciones:

i) Calcular el gasto en transferencias por programas sociales y gasto tributario,
cuantificando su impacto en la poblaciény la economia.??

il)  Evaluarlas filtraciones® de dichas transferencias a beneficiarios no pobres
y desarrollar un sistemay procedimientos para mejorar la focalizacion de las
transferencias(por ejemplo, considerar beneficiarios de programas sociales

66 Véase la seccion de diagnostico en este capitulo.

67 En Colombia los resultados de las evaluaciones de estos programas no siempre se han tenido en
cuenta en términos de madificaciones o de decidir sobre su permanencia. Por ejemplo, aun cuando
la evaluacion de Familias en Accion sefnalaba que solo habia sido efectivo para lograr los objetivas
que se habian propuesto en las zanas rurales, de todos modos se extendit a zonas urbanas.

68 En cuanto alos programas sociales, existen evaluaciones de impacto elaboradas por SINERGIA.
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para otorgar exenciones tributarias).®® A su vez, se advierte sobre la escasa
disponibilidad de informacion acerca del impacto de los gastos tributarios
en lareduccion de la pobreza y/o mejoras en la equidad distributiva.

iii) Generar un mayor intercambio de datos(programas sociales, bases tributa-
riasy de seguridad social, registros de las personas y propiedad, etc.) entre
organismos del gobierno sobre los beneficiarios de las transferencias.

iv) Establecer una unidad central que coordine e integre las bases de datos
administrativas y de informacion existentes.”™

Todo lo anterior no se puede llevar adelante sin un sistema informatico de
datos integrados, con amplia cobertura, alcance y actualizacién periodica”
(véase el cuadro 9.3 de Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). De esta manera, el
principal desafio que enfrenta el pais es integrar las bases de datos existentes de
beneficiarios con el resto de las bases administrativas (tributarias, de seguridad
social, registros de las personas y de la propiedad, entre otras) para mejorar la
eficiencia de las transferencias.

Colombia debe profundizar la recaudacion tributaria a nivel subnacional para
disminuir el desequilibrio vertical producto de la elevada descentralizacion del
gasto. Aunque la descentralizacion del gasto puede ser una herramienta para
mejorar la eficiencia del gasto publico, su efectividad depende del cumplimiento
de ciertas condiciones. Entre ellas, cabe citar: un nivel relativamente comparable
de recursos y gastos, una distribucion clara de las responsabilidades de gasto
por nivel de gobiernoy entidad, y la existencia de instituciones a nivel local con
suficiente capacidad para gestionar adecuadamente el gasto. De esta manera,
de acuerdo con el diagnostico presentado anteriormente y en base a lzquierdo,
Pessino y Vuletin (2018), las principales recomendaciones para mejorar la des-
centralizacion fiscal en el pais son las siguientes:

69 Porejemplo, en Ecuador, en 2014 el gobierno introdujo condiciones de elegibilidad més estrictas para
el programa del Bono de Desarrollo Humano (BDH), a fin de mejorar su orientacion y dar prioridad a
las personas del quintil mas bajo. Como resultado, la focalizacién mejord y el porcentaje de usuarios
que pertenecian al primer quintil aumenté (de 34,7% en 2012 a 42% en 2016), pero las tasas generales
de cobertura disminuyeron sustancialmente.

70 Por ejemplo, en Colombia, con base en los registros administrativos, no es posible establecer si a un
hogar, a una persona 0 a una empresa 0 a un productor le llega mas de un tipo de subsidios, y en total
qué proporcion de su ingreso tiene origen en recursos publicos. También es frecuente que el gasto
en los subsidios que tienen el mismo propdsito esté en cabeza de mas de una entidad responsable.

71 En Colombia se esta avanzando con la actualizacion del SISBEN |V.
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Fortalecer la capacidad de planificacion estratégica a nivel subnacional e
incrementar su integracion con la planificacion central.

Desarrollar una coordinacion fiscal intergubernamental (CFl1) efectiva de las
responsabilidades de concurrencia del gasto, con un marco normativo que
establezca claramente qué nivel de gobierno puede invalidar las decisiones
en las responsabilidades concurrentes e instancias de coordinacion (con-
sejos, contratos-plan).

Asignar de forma progresiva autonomia tributaria a los gobiernos subnaciona-
les, de acuerdo con las responsabilidades de gasto. Ademas, se debe mejorar
el diseno de las transferencias para promover una mayor tributacion local y,
de ser necesarias, emplear transferencias con fines especificos especiales.

Establecer el uso de instrumentos digitales y herramientas modernas que
permitan gestionary actualizar las adquisiciones, el servicio civil y un catas-
tro central, asi como integrar los datos tributarios y sociales de la poblacion,
en forma articulada con las reformas implementadas en el gobierno central.

Mejorar la publicacién de cuentas fiscales precisas en las que se incluyan las
interacciones financieras entre los distintos niveles de gobierno, asi como
las formulas utilizadas para la distribucion de transferencias.

Invertir en la formaciony profesionalizacidn de los recursos humanos loca-
les, con especial énfasis en el desarrollo de habilidades digitales.

vii) Generar informacion fiable sobre el desempefio de la costo-efectividad de

los programas de gasto a nivel subnacional e integrar estos resultados en
la construccion de un presupuesto nacional basado en resultados.

viii) Fortalecer la capacidad de monitoreoy control a nivel subnacional paraiden-

tificar el malgasto de recursos y evitar la corrupcion.

Con respecto a las instituciones a nivel macro, se debe avanzar en su inde-

pendencia, area de analisis y capacidad presupuestaria. Si bien el pais es uno
de los mas avanzados en la region con respecto a su institucionalidad macroeco-
némica, aun debe mejorar en distintos aspectos. Asi, es fundamental ampliar las
facultades y/o el espectro de analisis del Comité Consultivo de la Regla Fiscal. En
este sentido, se deberia convertir a esta institucion en un Comité Fiscal que pue-
da emitir opiniones en todos los aspectos fiscales, con capacidad de analisis y
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estudio, y dotarla de presupuesto propio. Ademas, el comité debe
tener autonomia administrativay presupuestal para actuar con un
mayor grado de independencia. Con respecto a la regla fiscal, es
fundamental avanzar en su fortalecimiento para evitar cambios
recurrentes en sus lineamientos. También se debe
avanzar hacia una regla fiscal de doble condicion que
proteja el gasto de inversion en el pais, ya que este gasto
es el mas propenso a presentar recortes en procesos
de consolidacion fiscal. Respecto al MFMP y al MGMP,
se deberian incluir con periodicidad anual estudios ac-

®

Colombia . tuariales de los principales rubros del gasto (salud y ju-
podria financiar  pilaciones) que puedan comprometer la sostenibilidad

holgadamente el
plan de inversion
en infraestructura

fiscal en el mediano plazo. Ademas, el Marco de Gasto
deberia realizarse con un mayor nivel de desagregacion,

propuesto. puesto que actualmente se fijan limites de gasto a nivel

de ministerio y de este modo no se reflejan claramente
las asignaciones presupuestarias a programas prioritarios para el
gobierno. Asimismo, dentro del proceso de elaboracion del Marco
de Gasto se deben considerar las evaluaciones de desempeno de
politicasy programas, a los efectos no solo de transparentar las
asignaciones de recursos a los objetivos estratégicos, sino también
las intervenciones costo-efectivas, de modo de lograr una mayor
eficiencia del gasto publico.

Colombia podria financiar holgadamente el plan de inversion
en infraestructura propuesto. Al considerar las medidas de gene-
racion de espacio fiscal presentadas para Colombia, se observa que
el pais podria financiar la totalidad del gasto de inversion publica
propuesto en el capitulo 2. Mas aun: el pais contaria con un menu
de opciones(véase el cuadro 3.4) que podria tanto financiar el gasto
de capital adicional como también consolidar las finanzas publicas
y mejorar la eficiencia del sector publico (ingresos y provision de
bienesy servicios). Es decir, las reformas del sistema tributario,
junto con las modificaciones del sistema de seguridad (capitulo 6)
y una mayor eficiencia del gasto, permitirian obtener los recursos
necesarios para desarrollar el plan de inversion en infraestructura
y mejorar la sostenibilidad fiscal de la deuda.
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Cuadro 3.4: Resumen de medidas de generacion de espacio fiscal en Colombia
(porcentaje del PIB)

Necesidades

Inversion adicional necesaria para el cierre de

brechaen 20381/ 3:5%
Paquete de aseguramiento social (desempleo, 2.9
jubilaciones y salud)(+ costo neto; - ahorro neto) 2/ e
Ajuste fiscal requerido 3/ 0.0%

Total necesidades ‘ 0,6%

Fuentes de financiamiento

Impuesto ala renta empresarial (IRE) 4/ 0.7%
Conservador 0,5%
Impuesto ala renta personal (IRP) 5/ Medio 2,3%
Alto 4,3%
IRE (tasas) 6/ -0.5%
VA 7/ 11%
Evasion en el IVA 3.4%
Informalidad 8/ 0.4%
Recaudacion subnacional 9/ 0.2%
‘ Conservador
Total ingresos ‘ Medio
‘ Alto
Nomina 1.2%
Gastos 10/ Compras publicas 2,0%
Subsidiosy transferencias 0.9%

Total gastos 3,9%

‘ Conservador 9,7%

Total fuentes ‘ Medio n,5%
‘ Alto

Fuente: Elaboracion propia en base a estimados presentados a lo largo de los capitulos 2, 3y 6.
1/ Corresponde a la diferencia de la inversion en infraestructura anual (como porcentaje del PIB) maxima
necesaria y la inversion estimada en 2019.

2/ Considera los costos netos (costos de la reforma menos los costos actuales) en desempleo, jubilaciones
y salud. En el caso de salud, se toma de base un costo de la propuesta del 4% del PIB.
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3/ Corresponde a estimados propios del ajuste fiscal requerido tomando como referencia el superavit
primario proyectado para 2020 y supuestos de largo plazo de tasas de interés reales, crecimiento potencial
del PIBy la razén de deuda publica coma porcentaje del PIB al cierre de 2019.

4/ Corresponde a eliminar los incentivos tributarios en el impuesto a la renta empresarial.
5/ Corresponde al escenario de Uruguay, Espana e Italia, respectivamente.
6/ En el IRE, se considera el costa fiscal de una reduccion de tasas del 33% al 30% en Colombia.

7/ En el IVA, corresponde a eliminar las filtraciones de los gastos tributarios en el IVA a la poblacién no
pobre.

8/ El escenario de informalidad correspande a uno en el que se incorpora el 20% de los trabajadores
informales con mayor probabilidad de formalizarse (ingresos por contribuciones a la sequridad social e
impuesto a la renta personal, en términos brutos).

9/ Diferencia entre la recaudacion subnacional actual por el impuesto a la propiedad y el estimado pro-
veniente de una regresion de seccion cruzada con datos de América Latinay la OCDE. La variable de-
pendiente es la recaudacion subnacional de impuestos a la propiedad, y las variables explicativas son la
participacion de la economia en el PIB mundial y el gasto subnacional como porcentaje del total del gasto
del gobierno general. Los datos corresponden a la Ultima informacion disponible (circa 2017). Se consideran
las responsabilidades de gasto totales de los gobiernos subnacionales, muchas de las cuales estan ligadas
alas transferencias del gobierno central, por lo cual los valores predichos pueden estar sobreestimados.

10/ Corresponde a eliminar las ineficiencias en los gastos de compras publicas, transferencias (excluyendo
gastos tributarios)y salarios.
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Capitulo 4
Financiamiento de la infraestructura
en Colombia: el rol del sector privado

4

ste capitulo estudia el aporte potencial que el sector privado puede
tener en el financiamiento de la inversion en infraestructura, y sefnala
medidas de politica que ayudarian a maximizar su contribucion. Como
se haindicado en los capitulos anteriores, Colombia requiere un impul-
so importante en sus sectores de infraestructura para cerrar las brechas que
afectan su crecimiento econdémico y lograr la consolidacion de su clase media.
Asi, aungue el incremento en la eficiencia del gasto, sumado a las reformas del
sistema tributario, permitiria movilizar recursos publicos para financiar el grueso
de gasto eninversion, el sector privado también debe cumplir un papel destacado
en el financiamiento de las inversiones planteadas en este libro. Esto es particu-
larmente importante en Colombia, puesto que el pais ha desarrollado un marco
normativo robusto que favorece la realizacion de alianzas publico-privadas (APP).
Los recursos privados que el sistema financiero internacional destinaala
inversion en infraestructura cuentan con un amplio potencial de crecimiento.
De acuerdo con cifras de Price Waterhouse Coopers (PwC), los activos adminis-
trados a nivel mundial por parte de los inversionistas institucionales ascienden a
cerca de USS85 billones, de los cuales solo el 3% (USS2,7 billones) se encuentra
invertido en los paises latinoamericanos (PwC, 2018). Asimismo, se estima que
en proyectos de infraestructura se invierte menos del 1% de los recursos, porlo
gue cabe considerar que el margen para el crecimiento de este tipo de inversion
es sustancial. Por lo tanto, no es de extranar que en anos recientes la comunidad
internacional haya puesto en marcha una agenda para facilitar que se destinen
mayores recursos privados al financiamiento en los sectores de infraestructura,
tanto en economias avanzadas como en desarrollo (Banco Mundial, 2015; McKin-
sey, 2016). Con el fin de que Colombia sea participe de esta nueva dinamica, este
capitulo presenta algunas opciones que permitirian aumentar el atractivo de sus
sectores de infraestructura para los inversionistas privados.
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Colombia es uno de los paises de la region andina que mayor flujo de recursos
ha comprometido bajo la forma de APP durante los ultimos anos. En efecto,
el pais demostro un importante despegue en este tipo de operaciones a partir
de 20712. Junto con Perd, Colombia es uno de los paises de la region andina que
mas ha movilizado recursos mediante APP desde 2007 (véase el grafico 4.1). De
esta manera, en 2016 el monto de recursos bajo APP en Colombia supero el 3%
del producto interno bruto (PIB). Gracias a esta dinamica, entre 2008 y 2015 los
compromisos de inversion privada en los sectores de infraestructura ascendieron
en promedio aun 1,5% del PIB, es decir, el 35% de la inversion total en infraes-
tructura.'Por ello, en dicho afio Colombia ocup6 el sequndo lugar de la regidn con
respecto ala movilizacion de recursos del sector privado para financiar proyectos
de infraestructura, después de Perti(2,1% del PIB). No obstante, estos datos de-
ben ser tomados con precaucion, ya que la informacion disponible solo permite
comparar los montos comprometidos de inversion privada en infraestructura,
pero no refleja los montos necesariamente ejecutados, como en el caso de lain-
version publica tradicional. Si se contase con lainformacion de la inversion priva-
da ejecutada, su participacion seria menor que la que se reporta en el grafico 4.2.

Grafico 4.1: Montos de inversion comprometidos bajo la forma de APP en la region andina
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (2018b).

1 Fuente: BID, CEPAL y CAF. Base de datos Infralatam. 135
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Grafico 4.2: Inversion privada en infraestructura en la region andina, 2008-15 (promedio)
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Fuente: Infralatam.

El sector transporte ha concentrado la mayor cantidad de recursos privados
para el financiamiento de infraestructura. En Colombia aproximadamente el
80% del financiamiento privado a los sectores de infraestructura se ha dirigido a
financiar inversiones en el sector transporte. Esto se debe en parte al desarrollo
de las denominadas carreteras de cuarta generacion?(4G), para cuyo financia-
miento el sector privado ha desempenado un papel fundamental. A su vez, el
sector de la energia es el sequndo en importancia para la atraccion de inversion
privada en el pais, aunque entre 2000y 2016 solo ha representado el 14% de la
inversién privada total.® Por otra parte, el sector de agua y saneamiento y el sector
de telecomunicaciones recibieron montos reducidos de inversion en Colombiay
también en el resto de laregion. Esto puede reflejar la existencia de regulaciones

2 El Programa 4G es la cuarta generacion de concesiones viales colombiana, con la meta de movilizar
una inversion de aproximadamente US$26.000 millones para construir 40 carreteras de peaje en ocho
afos. El objetivo de este programa es superar (bajo un nuevo marco legal y requlatorio) los problemas
que habian tenido las tres generaciones previas de concesiones, que no habian logrado una transferen-
cia optima de riesgo hacia el sector privado, lo cual resulté en sucesivas renegociaciones, ademas de
movilizar maontos de inversion que no eran acordes con las necesidades del pais. Para mas informacion
de la cuarta generacion de carreteras en Colombia, véase BID (2019).

3 Estocontrasta con paises como Boliviay Pert, donde el principal sector para la inversion privada es
el de energia (véase el cuadro 4.1)



Capitulo 4

que limitan la participacion del sector privado en estos sectores o el hecho de
que lainversion privada se haya realizado bajo modalidades distintas a las APP.4

Cuadro 4.1: Inversion privada promedio desagregada por sectores entre 2000 y 2016
(porcentaje del PIB)

Bolivia Colombia Ecuador Peru Venezuela
Telecomunicaciones 0.04 0,01 0.00 0.02 0,005
Energia 0,44 0,10 0,04 0,66 0,002
Transporte 0,01 0,59 0,23 0,58 0,002
Aguay alcantarillado 0,00 0,03 0,12 0,05 0,001

Fuente: Banco Mundial (2018b).

Los bancos comerciales son los principales proveedores privados de
recursos para el financiamiento de la infraestructura en Colombia. En el pais
la banca comercial ha tenido una fuerte presencia en el financiamiento de la
infraestructura, aportando mas del 60% del total de recursos privados. Este
comportamiento ha sido similar al que presenta Peru. No obstante, en Bolivia
y Ecuador las entidades estatales no regionales y los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD)desempefian un papel mucho mas relevante en el financiamiento
de infraestructura (véase el grafico 4.3). Asi, laimportante participacién de los
bancos comerciales en Colombia se debe en buena medida a la puesta en marcha
de distintas politicas publicas orientadas a fortalecer la profundizacion financiera
y el marco regulatorio para este tipo de alianzas en el pais. En ese contexto, se
destacala creacién de entidades como la Financiera de Desarrollo Nacional (FDN),
que participa en el financiamiento de operaciones de APP y otorga un sello de
calidad sobre los proyectos, el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo
(FONADE), que se encarga de brindar asistencia técnicay financiar la fase de
preinversion, y la Financiera de Desarrollo Territorial (Findeter), entidad creada
como una banca de segundo piso que tiene como fin aumentar la oferta bancaria
de financiamiento a largo plazo.

4 Cabe resaltar que durante los Ultimos afos Colombia ha venido avanzando en la consolidacion de las
bases para su insercion en la nueva economia digital. Asi, en el Indice de Evolucién Digital de Tufts
University, Colombia se encuentra dentro de los 10 paises del mundo que mas avanzaron en digita-
lizacion entre 2008 y 2015. Igualmente, en 2017, por segundo ano consecutivo, Colombia ocupo el
primer puesto entre 58 paises en desarrollo en el Affordability Drivers Index de la Alianza por Internet
Asequible (A4Al), el cual evaltia en qué medida los paises han implementado politicas para reducir los
costos del acceso a Internet de banda ancha por parte de la poblacion.
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Grafico 4.3: Proveedores de financiamiento de infraestructura en la region andina
(porcentaje)
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Fuente: Calculos del BID en base a |J Global.

Nota: Los célculos replican la metodologia y los criterios considerados en Cavallo y Powell (2019). De este
modo, las proporciones se calculan utilizando los datos de 2014 a 2018. Se excluyen las fuentes oficiales de
financiamiento de América Latina y el Caribe (bancos de desarrollo, otros bancos nacionales o estatales,
empresas u organismos publicos), al igual que el financiamiento de infraestructura publica. Como recoge
el Macro-reporte del BID para 2019, estos porcentajes excluyen el financiamiento a través de las cuentas
fiscales y entidades publicas de la region, lo que probablemente lleva a subestimar el financiamiento de
infraestructura por parte de los bancos multilaterales de desarrollo (BMD), dado que la mayoria de este
financiamiento puede pasar por las cuentas fiscales.

Desde principios de la década de 2010, Colombia ha reforzado su marco re-
gulatorio de APP. La promulgacion de la Ley 1.508 de 2012 permiti¢ impulsar la
participacion privada de infraestructura bajo el principio de que las APP deben ge-
nerar valor por dinero (value for money).® En esta ley se incorporaron las lecciones
aprendidas de las primeras tres generaciones de concesiones viales que desa-
rroll6 el pals, ampliando el ambito de las APP a otros sectores de infraestructura
productivay social. Ademas, laley integro el concepto de pagos por disponibilidad
y nivel de servicios, y establecid también una distribucion mas equilibrada de
riesgos entre los actores publicos y privados. Estos cambios normativos mo-
dificaron de forma fundamental el marco legal que habia estado vigente desde
1993 (BID Invest, 2019). En 2018 se aprobo la Ley 18.882, de fortalecimiento de la
contratacion publica, gue modifico las normativas de las APP con el fin de "apor-
tar certeza sobre el reembolso de las inversiones y los préstamos otorgados a

5 Valor por dinero es una expresion de origen anglosajon (value for money) que en el Sistema de Com-
pra Publica esta referida a la optimizacion de los recursos publicos en términos de tiempo, dinero y
capacidad del talento humano y de la eficiencia en los procesos para satisfacer las necesidades de
las entidades estatales y cumplir su mision. EI Ministerio de Economia y Finanzas del Pert brinda al
respecto una definicion integral: “Establece que un servicio publico debe ser suministrado por aquel
privado que pueda ofrecer una mayor calidad a un determinado costo o los mismos resultados de
calidad a un menor costo. De esta manera, se busca maximizar la satisfaccion de los usuarios del
servicio, asi como la optimizacion del valor del dinero proveniente de los recursos publicos”.
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un contratista en el caso de la cancelacién del contrato”. La nueva Ley incorporo
ademas ajustes en materia de transparencia, gestion predial y facultades de las
empresas mixtas, de servicios publicos y entidades territoriales, reflejando el
proceso de aprendizaje derivado de experiencias anteriores (BID Invest, 2019).

Colombia cuenta con una institucionalidad robusta para el manejo adecuado
de las APP. El Departamento Nacional de Planeacion (DNP)y el Ministerio de Ha-
cienday Crédito Publico son dos instituciones publicas encargadas de aseqgurar
una correcta planificacion de los proyectos y velar por la sostenibilidad fiscal de
las APP en el pais. Asi, por ejemplo, entre sus responsabilidades, el DNP debe
validar lajustificacion del uso del mecanismo de APP como una modalidad para la
gjecucion de los proyectos de inversion que son postulados al gobierno. De igual
modo, otras entidades, como la Agencia Nacional de Infraestructura(ANI), llevan
adelante las funciones de planificar, coordinar, estructurar, contratar, ejecutar,
administrar y evaluar proyectos que involucren concesiones y APP. Por ultimo,
la FDN cumple unrol importante en la estructuracion de los proyectos y la movi-
lizacion de los recursos necesarios para su financiamiento.

Con el fortalecimiento normativo reciente para atraer la inversion privada, el
pais podria movilizar una cantidad mayor de recursos parainversion provenien-
tes del sector privado. Asi, con el fin de aproximar el financiamiento potencial
adicional que el sector privado podria aportar al financiamiento de la inversion
publica eninfraestructura, este apartado aplica una metodologia de frontera es-
tocastica(SFA, Stochastisc Frontier Analysis).® De esta manera, se estima qué tan
lejos se encuentra Colombia de los montos de inversion privada en infraestructura
al que podria aspirar dadas sus caracteristicas.

Colombia se halla entre los paises de la region andina con mayores niveles de
eficiencia ala hora de atraer inversion privada de infraestructura. El grafico 4.4
muestra los indices de eficiencia calculados bajo las distintas especificaciones.
Este término de eficiencia toma valores en el intervalo(0,1), de tal manera que los
paises mas eficientes muestran coeficientes con valores mas proximos a 1y los
menos eficientes, a 0. Los resultados encontrados muestran que, en funcién de
la especificacion utilizada, Peru es el pais de la region andina con el mayor grado
de eficiencia, mientras que Colombia se ubica en sequndo lugar. Sin embargo, los
niveles de eficiencia varian en el rango de 0,67 a 0,81 para Pert, y de 0,56 a 0,85

6 Los detalles de esta metodologia se presentan en el anexo 4.1.
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para Colombia. Por otra parte, Ecuador y Bolivia exhiben niveles de eficiencia
por debajo del 0,5. Estos resultados indican que, a pesar del buen desempefio
gue tiene Colombia en la atraccion de inversion privada, el pais aun cuenta con
un margen importante para incrementar los recursos de estas fuentes. De este
modo, el pais podria movilizar recursos adicionales de inversion privada del orden
del 0,2% del PIBy del 0,8% del PIB.”

Grafico 4.4: indices de eficiencia
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 4.5: Inversion privada adicional potencialmente alcanzable (porcentaje del PIB)

a) SFA paramétrico con b) SFA semiparamétrico
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7  Esteresultado se encuentra al calcular el nivel de inversion que corresponderia al pais si se ubicara
140 en la frontera de eficiencia (véase el anexo).
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Grafico 4.5: Inversion privada adicional potencialmente alcanzable (porcentaje del PIB)
(continuacion)
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Fuente: Elaboracion propia.

Notas: Para el método parametrico, se estima un modelo aditivo de regresion lineal bajo el principio de méxima
verosimilitud. En la estimacion no paramétrica, se utiliza la metodologia de Fan, Liy Weersink (1996), donde los
autores proponen utilizar métodos de kernel, como la regresion lineal local de minimos cuadrados.

Para converger al nivel de la inversion privada potencial, es necesario identi-
ficar los puntos débiles de los marcos normativos e institucionales de APP que
aun presenta Colombia. El Infrascopio 2019 revela que Colombia, junto con Perd,
tiene un marco institucional y regulatorio relativamente maduro. Asi, el pais cuenta
con instrumentos de financiamiento adecuados para la participacion privada en
proyectos de APP. En efecto, Colombia se ubica como uno de los paises de la re-
gién con mejor calificacion en el ranking elaborado por Infrascopio 2019 (superado
Unicamente por Chile). No obstante, lograr el nivel potencial de inversion privada
en el pais requiere la mejora continua de los marcos regulatorios e institucionales,
tanto en los aspectos relativos al marco de APP como al marco normativo en su
conjunto. Asi, el Infrascopio identifica al clima de negocios y de inversion como una
de las principales limitaciones para el desarrollo del programa de APP colombiano,
e indica que este pilar es el principal rezago en el pais, con una puntuacion que es
incluso menor que el promedio de América Latinay el Caribe (ALC).
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Grafico 4.6: Resultados del Infrascopio 2019, region andina
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de Economist Intelligence Unit (2019).

Nota: El Infrascopio proporciona este ranking para 21 paises de la ALC, el cual tiene un puntaje que va de
0a100(100 = mejor entorno para las APP).

Aunque Colombia presenta uno de los marcos regulatorios mas fuertes de la
region, ain cuenta con un importante potencial de mejora en los sectores distintos
de transporte. El ambito regulatorio colombiano se ubica claramente por encima
de los demas paises de la region andina(panel derecho del grafico 4.6)y del prome-
dio de ALC. No obstante, las regulaciones de los ultimos anos se han concentrado
principalmente en el sector vial, mientras que en los otros sectores de la economia
los avances han sido modestos. De esta manera, los sectores distintos a transporte
continuan presentando esquemas regulatorios complejos y una insuficiente coordi-
nacion entre las dependencias involucradas en el desarrollo de los proyectos de APP.
Esta problematica ha tenido granimpacto enlos sectores sociales, enlos que ha sido
mucho mas dificil el cierre de operaciones de inversion bajo la modalidad de APP.

Colombia prepara gran cantidad de proyectos bajo la modalidad de APP,
aunque muchos no llegan a prosperar. El enorme interés que el pais ha tenido
en realizar procesos de inversion en asociacion con el sector privado se refleja
en el hecho de que a junio de 2018 existian mas de 728 proyectos inscritos en el
Registro Publico de APP (RUAPP). Sin embargo, muchos de los proyectos que
inician su preparacion bajo la modalidad de APP no llegan a ejecutarse. Dentro
de las principales causas de esta situacion cabe citar falta de escalay de ren-
tabilidad, asi como también falta de alineacién del proyecto con la planificacion
nacional en materia de infraestructura. Esta situacion puede implicar una gran
pérdida de recursos para el sector publico. Esto se debe a que, incluso en sus
fases preliminares, la preparacion de una APP resulta costosa.
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El marco institucional de APP colombiano se encuentrarezagado en el am-
bito subnacional. Una gran cantidad de municipios presenta escasa capacidad
técnica para el desarrollo de los proyectos de APP. Esto contribuye a explicar
en buena medida por qué en Colombia muchos de los proyectos impulsados por
medio de asociaciones con privados no prosperan finalmente. Dentro de las fa-
llas mas frecuentes que tienen lugar en el ambito subnacional, se encuentran
los errares de conceptualizacion sobre las circunstancias en las que una APP
puede tener sentido econdmico. Lo anterior genera un derroche de recursos que
podrian ser utilizados en esquemas tradicionales de inversion publica.

Aunque la mayor parte del plan de inversion propuesto en este libro deberia ser
financiado con recursos publicos, Colombia puede incrementar la participa-
cion del sector privado en el financiamiento de proyectos de infraestructura.
Para maximizar el potencial de inversion privada en infraestructura, las reformas
deberan basarse en dos pilares principales: i) superar las carencias que todavia
presentan sus marcos de APP y ii)aumentar la oferta de financiamiento de largo
plazo proveniente de fuentes locales e internacionales.

Colombia tiene un significativo potencial de mejora para la realizacion de
APP en sectores distintos a transporte. En afios recientes, el gobierno se ha
concentrado en fortalecer el marco de APP para el sector vial. Entretanto, otros
sectores economicos se han visto rezagados debido a marcos regulatorios secto-
riales que continuan dificultando la participacion del sector privado. Este rezago
se presenta con mayor claridad en los sectores sociales, en los que ha resultado
mucho mas dificil la ejecucion de APP en el pais. Por otra parte, debe optimi-
zarse la coordinacion entre las distintas entidades gubernamentales durante la
planificacion de las APP. Ademas, las autoridades pueden afinar la definicion de
parametrosy aspectos técnicos que faciliten la estructuracion de proyectos, asi
como el monitoreo y sequimiento de estos para evitar el derroche de recursos.

Ampliar las capacidades subnacionales para el desarrollo de los proyectos
de APP generaria valiosas mejoras de eficiencia. El gobierno colombiano debera
perfeccionary apoyar las capacidades subnacionales para un mejor desarrollo
de las APP. Para esto, seria de suma importancia aumentar los recursos de los
que disponen las municipalidades colombianas y las capacidades técnicas de
sus funcionarios. Una mayor disponibilidad de recursos podria lograrse mediante
la creacion de un fondo rotatorio para la evaluacion y estructuracion de los pro-
yectos. Sin embargo, estos esfuerzos deben estar acompanados de filtros mas
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efectivos en los procesos, con el fin de evitar que bajo la modalidad de APP se
preparen demasiadas iniciativas que posteriormente no podran llevarse a cabo.
Potenciar la inversion privada en Colombia requerira un enfoque innovadory la
diversificacion de las fuentes de financiamiento en los programas de APP. Parte de
la dificultad que han enfrentado los proyectos viales desarrollados para alcanzar su
cierre financiero, muestran que el programa de APP de Colombia sigue enfrentando
restricciones de financiamiento que deben ser resueltas. Asi, la oferta de recursos de
largo plazo que ofrece la banca local aun resulta insuficiente. Ademas, el pais cuenta
con el potencial de atraer mas recursos provenientes de inversionistas institucionales
y extranjeros. Por lo tanto, las autoridades colombianas podrian adelantar las siguien-
tes reformas con el fin de incrementar las fuentes de financiamiento disponibles:

i) Mejorarlas condiciones de entrada al sistema financiero para atraer a acto-
resinternacionales que puedan participar en el financiamiento y la estruc-
turacion de las APP.

ii)  Desarrollar mecanismos que generen sostenibilidad financiera y garantias
frente alos analisis de riesgos de proyectos de APP y compromisos de pago
de las entidades publicas promotoras de proyectos, tales como fondos de
contingencias o fondos de garantia.

iii) Optimizar la gestiény requlacion de los fondos de pensiones.

iv) Continuar con el desarrollo de reformas requlatorias que permitan el uso de
herramientas novedosas de financiamiento, como los mercados de tituli-
zacion, para ayudar ala banca comercial a liberar espacio de sus balances,
y otorgar asi mayores montos de financiamiento de largo plazo.

v)  Superar las restricciones que dificultan la emision de bonos de proyectos
en los mercados de capitales colombianos.
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Para calcular la brecha de financiamiento privado de infraestructura en laregion
andina, aplicamos metodologias economeétricas que han sido utilizadas princi-
palmente para analizar la eficiencia técnica de las empresas en un determinado
sector, y su habilidad relativa para producir la maxima cantidad de producto con
una cierta dotacion de insumos productivos y una determinada tecnologia (Bo-
getoft y Otto, 2011; Parmeter y Kumbhakar, 2014).

Datos

En este gjercicio utilizamos la base de datos Private Participation in Infrastructure
Database (PPI) del Banco Mundial. En primer lugar, calculamos el promedio de la
inversion privada por cada pais entre 2007y 2016. En los proyectos donde existio
participacion conjunta entre el sector publicoy el privado, se considerd sola-
mente el monto que aportaron las empresas privadas.® De esa base, excluimos
los valores atipicos de inversion por pais mayores al 16% del PIB (percentil 95 de
la muestra total de paises).

Por otra parte, se incluyeron indicadores economicos como el PIB real, la tasa
de inflacién, la cuenta corriente sobre el PIB, la deuda externa como porcentaje
del PIB, el crédito bancario, y el gasto publico, también como porcentaje del PIB.
Estos indicadores permiten controlar por la situacion macroeconomica, y las
posibles restricciones externasy financieras de los paises. Asimismo, se con-
sideraron los indicadores del Doing Business para capturar las restricciones es-
tructurales que tienen las empresas para generar inversion dentro de los paises
analizados(véase Cerra et al., 2016; Lim, 2014; Ndikumana, 2000). Esta informa-
cién también se obtuvo del Banco Mundial (2018a, 2018c).

Metodologia

Adaptamos aqui el concepto de eficiencia empresarial en el que tiende a con-
centrarse la literatura sobre fronteras de produccion con el objeto de capturar
la distancia entre el nivel de inversion privada en infraestructura observadoy la

8 Enlaliteratura existe cierto reparo a transformar los datos usando promedios, ya que con ello po-
drian estar ocultandose ciertas caracteristicas (fijas o aleatorias) de los datos, con la posibilidad de
provocar estimaciones inconsistentes. En este documento se ignoran estos potenciales problemas,
dado que las inversiones en infraestructura que realiza el sector privado en los paises emergentes
suelen tardar un largo periodo en fructificar, con lo que no tiene tanta importancia el afio en si en el
que se desembolsan los recursos.
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frontera, que a su vez viene determinada por las condiciones macroeconémicas
y estructurales de los paises. De manera formal, esta estrategia empirica puede
expresarse de la siguiente manera:

Y; = f(X;)*TE; (1)

Donde Y; eslainversion privada promedio en infraestructura durante el perio-
do analizado en el pais i; X; constituye un conjunto de condiciones macroecono-
micas y de mercado que la literatura relevante sobre el tema ha identificado como
factores determinantes de la inversion privada, y TE; es el grado de eficiencia de
los paises ala hora de concretar estos proyectos de inversion privada.

TE; pertenece al intervalo (0,1), de tal manera que los paises méas eficientes
tienen un TE proximo a 1y los menos eficientes un TE proximo a 0. La eficiencia
de los paises en la atraccion de inversion privada en infraestructura se obtiene

del siguiente modo:
TE;, = il
L) (2)

Para calcular la eficiencia de los paises se estimo una frontera maxima de in-
version T*a partir de los datos de los paises emergentes y los paises en desarrollo
incluidos en la base PPI del Banco Mundial. El objetivo ultimo es determinar el
margen de mejora al que podrian aspirar los paises andinos en cuanto a inversion
privada en infraestructura silograran alcanzar el nivel de eficiencia que tienen los
paises que se ubican en la frontera. Técnicamente, este indice de mejoramiento
se conoce como Indice de Shepard (E;), que se construye como el inverso del
indice de eficiencia de Farrell (TE;):

E, =— (3)

La literatura ha desarrollado distintas metodologias para construir la fron-
teray los indicadores de eficiencia, cada una de las cuales tiene sus ventajas e
inconvenientes (Bogetoft y Otto, 2011; Parmeter y Kumbhakar, 2014). En este tra-
bajo, utilizamos la metodologia de frontera estocastica(SFA, Stochastisc Frontier
Analysis). Este método tiene la ventaja de permitir la inferencia estadistica, dado
que incluye un componente aleatorio independiente (v;) en su estimacion, con
fundamento en laregresion lineal. En este método suponemos que TE; podria ser
reemplazada por exp(-u;), dado que la eficiencia no debe tener valores negativos,
y, por lo tanto, u; podria tener una distribucion con valores solamente positivosy
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el cero, como una media-normal positiva, normal truncada, o exponencial. Si se
realiza una transformacion logaritmica de la ecuacién y se incorpora el compo-
nente aleatorio, se obtiene:

In (Y}) = g(X)-u; + v, (4)

Donde g(X;) es la forma funcion de X; dada la transformacion de Y;, y u es el
téermino no observable con distribucion positiva que representa la ineficiencia
técnica. Hay que considerar que, en el contexto de la regresion lineal, se tiene
solamente un término estocastico no observable e; = -u; + v;, paralo cual se
propone estimar en dos etapas. En la primera etapa, se obtiene la media con-
dicionada E(Y; | X;) mediante métodos paramétricos y no paramétricos. Para
el método paramétrico se calcula un modelo aditivo de regresion lineal, que se
puede estimar bajo el principio de maxima verosimilitud. En la contraparte no pa-
ramétrica se utiliza la metodologia de Fan, Liy Weersink(1996), quienes proponen
utilizar meétodos de kernel para calcular g(X;) en esta etapa del SFA.

Para construir los indices de eficiencia con esta metodologia, en la segunda
etapa se construye la funcion de verosimilitud de u; y v;, con el supuesto de que
la primera tiene una distribucién de media(positiva) normal y el término de error
sigue una distribucion normal.? Dado que estos dos pardametros son independien-
tes, se puede maximizar la funcion de verosimilitud conjunta de #; y ¥; como la
maximizacion de In I(y):

K K
5 1
maxInl(y) = max{-KIné + E In [1—@(2)/)]- = E &” (5)
7 Y - o 262 4

i=1

Donde v = "/5, es la razén entre la desviacién estandar de u y la de v;
& =In (1)-E(Vi|X), 62 = 62 + 62, es |la suma de las varianzas de los términos de efi-
cienciay del error, y ®0 es lafuncion de distribucion normal estandar. Esta
transformacion de los parametros permite una maximizacion solamente en y, no
sobre todos los parametros de la distribucion de © y v. A partir de esta estimacion
se puede obtener el indicador de eficiencia:

~ ? (%) (6)
exp(E(wle;)) = exp{p; + o T(g—*’)

9 Para mayor detalle sobre la distribucion del término de eficiencia, se puede revisar Parmeter y Kum-
bhakar (2014) 0 Bogetoft y Otto (2011).
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2 2.2
Donde p«; = %, y o= %
gs + oy gs + oy

La principal desventaja del método SFA es la forma funcional que se supone en
la primera etapa de la estimacion (Parmeter y Kumbhakar, 2014). Por esta razon,
en este documento se estima de dos formas: la paramétrica con la regresion
lineal y la no paramétrica con el ajuste. En la sequnda etapa se sigue el proceso
antes mencionado en las ecuaciones para obtener el indice de Farrell y Shepard.
Dado que la estimacion no parametrica de g(X;) de la primera etapa se combi-
na con la parameétrica de la eficiencia en la sequnda parte, este método se le
denomina semiparamétrico (Badunenko, Henderson y Kumbhakar, 2012). En la
literatura de frontera de produccion esta metodologia se conoce como un ana-
lisis promedio, debido a los supuestos de la regresion lineal; en este sentido los
indices buscan comprender el comportamiento promedio de la inversion privada
en infraestructura.

A partir de los indices antes expuestos se calcula la inversion privada adicio-
nal que potencialmente podrian haber alcanzado los paises andinos dadas sus
condiciones macroeconomicas y de mercado. Ello se hace con el indice de Farrell
(inverso del indice de Shepard), el cual muestra la mejora en eficiencia que po-
drian tener los paises si estuvieran en la frontera. Por ejemplo, si obtenemos un
indice de Shepard de 0,62 para el caso colombiano en la estimacion paramétrica
con variables economicas, entonces el indice de Farrell seria 1,61(1/0,62), con la
interpretacion de que este pais podria ser un 61% mas mas eficiente si estuviera
en la frontera de referencia. Si multiplicamos este indice de mejora(restando 1)
con lainversion privada en infraestructura en porcentaje del PIB, obtenemos Ia
inversion potencial adicional que tendrian los paises de la region andina si tuvieran
el maximo de eficiencia referencial.™

10 Béasicamente, se calcula la inversion potencial extra como:

. (Inversion privada nominal)
(Indice de Farrel-1)

(PIB nominal)
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Relacién entre los indices de eficiencia calculados
y comparacion con el resto de América Latina

El cuadro A4.1 contiene la correlacion entre los indicadores calculados para toda
la muestra de paises, donde todos los coeficientes son estadisticamente signi-
ficativos. Podemos observar que la estimacion paramétrica y semiparamétrica
con variables econdmicas tienen una alta correlacion de 0,92. Igualmente, este
mismo metodo paramétrico con variables econdmicas tiene una correlacion de
aproximadamente 0,86, con la estimacion de todas las variables. No obstante, el
método semiparameétrico de variables economicas no tiene el mismo coeficiente
de correlacién, con un valor de 0,77, aunque si es estadisticamente significativo.
Losindices de eficiencia con todas las variables tienen una alta correlacion de 0,9.

Cuadro A4.1: Correlacion entre indices de eficiencia

Variables econdmicas Todas las variables

SFA SFA SFA SFA
paramétrico semiparamétrico paramétrico semiparamétrico

SFA paramétrico 1,00

Variables
econémicas | SFA. o 0,92 1,00
semiparametrico
SFA paramétrico 0,87 0,77 1,00
Todas las
variables | SFA 0,86 0,82 0,90 1,00

semiparametrico

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Todas las correlaciones son significativas al 1%.

Como muestra el siguiente grafico, a nivel de América Latina observamos que
los indices de eficiencia de los paises de la CAN aun se encuentran por debajo de
paises como Brasil u Honduras. En efecto, encontramos a Colombiay Pert (los
mejores en CAN)entre el cuartoy el sexto lugar, dependiendo de la metodologia
utilizada, por encima de México y Argentina. La economia ecuatoriana se ubica
en lamitad del ranking de la regidn latinoamericana, mientras que Bolivia se en-
cuentra en el ultimo puesto de los paises de la muestra.
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Grafico A4.1: indices de eficiencia en América Latina

a) Eficiencia con SFA paramétrico
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Grafico A4.2: Inversion privada adicional potencialmente alcanzable (porcentaje del PIB)

a) SFA paramétrico con variables econémicas
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c) SFA paramétrico con todas las variables
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Capitulo 5

El rol del sector privado en la inversion
y el crecimiento en Colombia

4

y

n Colombia, paralograr los objetivos de desarrollo es necesario contar

con el apoyo y el involucramiento del sector privado en las politicas

publicas de crecimiento. El crecimiento economicoy el desarrollo de la

economia en su conjunto dependen, en gran medida, de un sector privado
eficiente y dispuesto a aplicar mejores practicas que permitan mejores tasas de
crecimiento e incrementos efectivos de la productividad que, como se ha obser-
vado en capitulos anteriores, en la economia colombiana se ha estancado. Por lo
tanto, es de suma importancia para el pais asegurar condiciones propicias que
favorezcan el dinamismo empresarial y hagan posible que el sector privado apro-
veche al maximo las oportunidades de crecimiento derivadas del plan propuesto
de inversion en infraestructura.

El sector privado ha sido y debera continuar siendo el principal motor de
crecimiento en Colombia. La inversion privada aumentd considerablemente,
al pasar del 12% del producto interno bruto (PIB) en 2000 al 18,2% del PIB en
2017. Ademas de crear negocios e invertir en actividades que generan empleos
de calidad, el sector privado lleva adelante acciones que traen consigo benefi-
cios, como la mayor competencia en los mercadaos, el impulso a lainnovacion, el
desarrollo tecnolégicoy laintegracion de mercados regionales, entre otros (Khan
y Reinhart, 1990). Asimismo, el sector privado es un soporte importante para la
clase media, tanto por su rol como generador de ingresos como por su potencial
de crear alianzas con el sector publico para la provision de bienes de calidad que
resulten en mejores niveles de vida para la poblacion. En resumen, para lograr un
crecimiento sostenido con desarrollo y movilidad social durante las proximas dée-
cadas, que le permita a Colombia acercarse a los niveles de los paises avanzados,
sera fundamental la participacion del sector privado. Ese objetivo no se podra
alcanzar en la economia colombiana silas empresas existentes no logran crecer
e incrementar su productividad. Dicho esto, resulta crucial contar con un claro
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entendimiento de los factores determinantes fundamentales que estan detras del
desarrollo del sector privado, de los obstaculos que enfrentan las empresas para
su expansiony de cuales son los factores relevantes que llevan a los empresarios
atomar ciertas decisiones.

En este contexto, y enlinea con las necesidades de la clase media, se busca
presentar una visién completa de como esta conformado el sector privado y
de cudles son sus caracteristicas mas relevantes como motor de crecimiento
en el pais. Este capitulo presenta una caracterizacion del sector empresarial
en Colombia. También se establecen los principales obstaculos externos que
enfrentan las empresas al momento de realizar negocios. Este analisis del sector
privado incluye una descripcion del tamano de las empresas y su evolucion en
el tiempo, las facilidades para hacer negocios en el pais y el tamano promedio
de las empresas, entre otros temas importantes. Tener un panorama completo
del sector privado es crucial para reforzar su participacion en las estrategias de
crecimientoy desarrollo social en Colombia.

En las condiciones actuales, las empresas enfrentan retos en diversas areas.
Gracias a la importante estabilidad econdmica de los Ultimos afios (véase el ca-
pitulo 1), el pais ha venido avanzando en la reduccién de la informalidad y en el
fomento del crecimiento del sector privado. Sin embargo, la economia requiere un
mayor impulso a la inversion privada, la cual, junto con el Estado, podra desarrollar
areas como la de infraestructuray logistica, el acceso a productos financieros,
la economia digital y otras actividades con mayor productividad.

El crecimiento de las empresas y su productividad estan limitados por un
grupo de factores, que han sido sefalados también por los mismos empresa-
rios. En este capitulo se estudiaran en detalle los diferentes aspectos indicados
por las companias a fin de entender las razones de estas limitaciones y sus po-
sibles consecuencias para el desarrollo de la formalidad, la productividad y el
crecimiento mismo de las firmas.

El sector privado en Colombia se caracteriza por tener un nimero muy ele-
vado de pequeiias empresas. En Colombia, las microempresas representan,
aproximadamente, el 93% del total de las empresas(véase el cuadro 5.1.). Asi, en
2017 el 93% del stock total correspondia a microempresas; el 5,4%, a pequenas
empresas; el 1,3%, a medianas empresas, y el 0,4%, a grandes empresas. En tér-
minos de participacion sectorial, las microempresas se encuentran distribuidas
en forma relativamente homogénea entre los sectores de comercio (el 95,6%),
construccion (el 84,1%), industria (el 91,8%)y servicios (el 92%). Ademas, la pro-



Capitulo 5

porcion por tamano de empresa se ha mantenido estable a través de los anos
desde 2013. Esto se debe a que las companias logran evolucionar de cierta forma
en diferentes escenarios, y algunas toman decisiones que las llevan a crecer,
fortalecerse y ser mas productivas mientras que otras no logran salir del grupo
de pequenas empresas o0 microempresas (Ruiz-Arranz y Deza, 2018).

Estos pequenos establecimientos son significativamente menos produc-
tivos que los grandes. De acuerdo con datos del Banco Mundial,'las empresas
pequefas son un 35% menos productivas (valor agregado por trabajador) que
los grandes establecimientos. Debido a que mas del 90% de las empresas son
peguenas, Colombia muestra una baja productividad agregada y un problema de
asignacion de recursos entre empresas (Ruiz-Arranz y Deza, 2018).

Ciertos aspectos al interior de las empresas, como el gobierno corporativo
y las distintas practicas gerenciales, constituyen un factor diferenciador entre
companias. Si bien existen empresas que se desempefan en el mismo sectory
enfrentan el mismo ambiente de negocios, se presentan diferencias sustanciales
en laforma en que algunas compiteny se desenvuelven. Esto genera que algunas
empresas crezcan y consigan su consolidacion, mientras que otras no logran
afianzarse en el mercado.

Grafico 5.1: Empresas por tamano en Colombia y paises seleccionados de ALC

a) Stock de empresas en Colombia, paises seleccionados de ALC y promedio de ALC,
segun tamano, varios afios (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en Sistema Integrado de Informacion Productiva (SIIP)(Bolivia),
Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio (Confecdmaras)(Colombia), Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) (Brasil), Servicio de Impuestos Internos (Sl1)(Chile), Mi-
nisterio de la Produccion (PRODUCE)(Peru), Instituto Nacional de Estadisticay Censos (INEC)(Ecuador), y
Diniy Stumpo (2018)(Argentina, ALC).

157
1 Firm Level Productivity Estimates (Banco Mundial, 2019).



Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

Grafico 5.1: Empresas por tamaiio en Colombia y paises seleccionados de ALC
(continuacién)

b) Evolucion del stock de empresas en Colombia, segun tamario, 2013-17 (porcentaje)
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Fuente: Confecdmaras (2018).

Cuadro 5.1: Participacion sectorial de las empresas en Colombia, segun tamaiio, 2017

(porcentaje)
Microempresas Pequetias Medianas Grandes
Comercio 95,6 3.5 0.7 0.2
Construccion 84,1 15 3,3 1
Industria 91,8 6 1.5 0.7
Servicios 92 6,2 1.4 0.4
Total 93 54 1.3 0.4

Fuente: Confecamaras (2018).
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Grafico 5.2: Productividad por tamano de las empresas en la region andina, varios afos
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Fuente: Elaboracion propia en base a Firm Level Productivity Estimates (WBES, 2019).

Asimismo, Colombia muestra una baja productividad agregada. Como se
analizo en el capitulo 1, la productividad en Colombia es baja comparada con la
de Estados Unidosy la de otros paises de laregion: el PIB por trabajador es un
25% del valor en Estados Unidos y casila mitad del de Chile (véase grafico 5.3).
Estos bajos niveles de productividad se explican por varios factores, entre ellos
la informalidad, la formacion de los trabajadores, las regulaciones y el sistema
impositivo, y lainfraestructura y logistica.

Grafico 5.3: Productividad laboral en paises de ALC respecto de Estados Unidos, 2019
(porcentaje)
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En términos sectoriales, las actividades mineras y petroleras exhiben el
mayor nivel de productividad en el pais. Los indicadores de productividad laboral
relativa por sector reflejan diferencias significativas entre sectores y muestran
en buena medida el grado de especializacion que la economia colombiana tiene
en el sector extractivo y la exportacion de recursos naturales (véase el grafico
b.4). Luego del sector minero-energético, los sectores que presentan mayor nivel
de productividad son el de construcciony el de manufacturas. Por otra parte, el
sector agropecuario resalta como el sector menos productivo, a pesar del po-
tencial con el que cuenta esta actividad econdmica en el pais debido a sus ca-
racteristicas geograficas. Asimismo, el subsector de intermediacion financiera
(sector servicios) exhibe un nivel de productividad de aproximadamente 3 veces
el nacional. Este comportamiento puede estar ligado a un mayor nivel de inno-
vacion dentro del sector financiero durante los Ultimos anos, en particular como
consecuencia de la digitalizacion del negocio financiero.

Grafico 5.4: Productividad laboral relativa, por sector, a nivel de productividad total, 2018
(porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del DANE (2018).

En linea con la evidencia internacional, en Colombia existe una asociacién po-
sitiva entre el caracter exportador de las firmas y su productividad. La evidencia
internacional muestra que los sectoresy las firmas exportadores tienen un mayor
nivel de productividad que los que no realizan este tipo de actividades.?2 Dentro de

2  Estos resultados deben tomarse con precaucion, puesto que la literatura especializada reconoce
una doble causalidad entre exportaciones y productividad. Es decir, ademas del efecto del aprendi-
zaje empresarial que genera la actividad exportadora (learning by exporting), la evidencia indica que
la relacion positiva entre exportaciones y productividad puede reflejar una seleccion de las firmas
mas productivas en el mercado exportador.
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los argumentos que apoyan esta asociacion se encuentra que: i) el inicio de activi-
dades exportadoras incentiva la transferencia de conocimientos y tecnologia entre
compradoresy vendedores, lo cual ayuda a mejorar el desempeno de estos ultimos,
yii)entrar alos mercados externos involucra una mayor exposicion de las empresas
ante la competencia, asi como mayores incentivos para mejorar su productividad.
En el caso de Colombia, las diferencias de productividad en favor de ciertos sec-
tores, con especial relevancia en los sectores mineros y de hidrocarburos, refleja
en buena medida el grado de especializacion en las exportaciones de recursos
naturales que ha desarrollado el pais en los ultimaos anos. Ademas, a partir de da-
tos de balance del sector manufacturero colombiano se encuentra que las firmas
exportadoras que forman parte de este sector tienen un nivel de productividad
un 2,6% mas alto que las firmas no exportadoras, al igual que mayores niveles de
empleo y capital (véase el grafico 5.5). Asimismo, se halla una fuerte persistencia
en el tiempo del caracter exportador o no de las firmas (Ruiz-Arranz y Deza, 2018).

Grafico 5.5: Exportaciones y desempeio empresarial en el sector manufacturero de
Colombia
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Fuente: Ruiz-Arranz y Deza (2018).

La bajainteraccion entre el sector empresarial y las universidades es uno de
los factores que afectan lainnovacion en el pais. Sequn cifras del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), el pais presenta una baja integracion entre el sec-
tor productivo empresarial y la investigacion desarrollada por las universidades
(DNP, 2019a). En ese sentido, la Encuesta de desarrollo e innovacion tecnoldgica
(EDIT) muestra que en 2015y 2016 solo un 3,8% de las empresas del sector ma-
nufacturero tuvo alguna relacion con las universidades para la generacion de
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conocimiento. Esto se ve reflejado, en parte, en un bajo nivel de innovacion en
la economia: de acuerdo con el indice global de innovacion (Gll, por sus siglas en
inglés), que mide el desempefio en innovacion de 126 paises, en 2018 Colombia se
ubicaba en la posicion 63, mientras que paises como Chile y México se situaban
enlas posiciones 47y 56, respectivamente. Ademas, al considerar la razon de efi-
cienciamedidaen el Gll, que indica los resultados efectivos en materia de ciencia,
tecnologia e innovacion respecto de los recursos invertidos, el pais presento un
indicador de 0,5 que lo colocd en la posicidn 94 del ranking, segun esta dimension.

El sector informal colombiano representa, aproximadamente, un 33% del
PIB. Segun estimaciones recientes, el sector empresarial informal en Colombia
representa el 59% del total de las empresas, emplea aproximadamente al 37% de
los trabajadores y produce el 33% del PIB (véase el gréafico 5.6)(Fernandez, 2018).
Este alto porcentaje de informalidad genera costos importantes para la sociedad
gue no son incorporados por las firmasy afectan el desarrollo del sector formal,
por medio de, por ejemplo, la competencia desleal y la corrupcion (DNP, 2019b).
Ademas, la alta informalidad presente en el pais resulta nociva en términos de la
satisfaccion laboral y la calidad del empleo, la recaudacion tributaria, los cum-
plimientos normativos y la productividad econémica.

Grafico 5.6: Peso relativo del sector informal en la economia de Colombia, 2018
(porcentaje)

a) Negocios c) Valor agregado

b) Trabajadores

37%

m Sector formal ™ Sector informal

Fuente: Fernandez (2018).



Las empresas informales son menos productivas
que las formales. Varios estudios para Colombia e
internacionales senalan que las empresas informales
son menos productivas que las formales(de la Cruz,
Andriany Loterszpil, 2016).3 Entre las causas se es-
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grimen laincapacidad de acceder a financiamientoy Colombia ha
la menor capacitacion de los trabajadores. presentad@
El régimen impositivo y las cargas laborales in- una r_edu_CCIOn
centivan la informalidad y el “enanismo” de las em- significativa del
" y ) , trabajo informal
presas. Una de las politicas que rigen en la mayoria durante los
de los paises de laregiony que suelen tener efectos ultimos anos.

contrarios a los buscados es la implementacion de

regimenes especiales para el cobro de impuestos. En

Colombia existe el monotributo. En teoria, estos regimenes tienen
como beneficio el incremento en el nUmero de empresas formales
y laampliacion de la base impositiva. Sin embargo, también estos
sistemas generan costos como el incentivo a la evasion de impues-
tosy la mala asignacion de recursos (Azuara et al., 2019).

A pesar de lo anterior, Colombia ha presentado una reduccion
significativa del trabajo informal durante los ultimos afos. La pro-
porcion de trabajadores gque no contribuyen a la seguridad social
paso del 70% en 2007 al 62,3% en 2017 (FMI, 2018). Esta disminu-
cion se explica, en parte, por las reformas requlatorias impulsadas
por el gobierno de Colombia en 2006, 2010 y 2012 con el fin de in-
crementar la formalizacién en el mercado laboral (Kugler, Kuglery
Prada, 2017). Ademas, el incremento en las habilidades de la fuerza
laboral ha contribuido de manera significativa a la reduccion de la
informalidad. Asi, segun calculos realizados por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), utilizando datos de informalidad y nivel edu-
cativo a nivel subnacional para las 23 ciudades mas grandes del
pais, un alto nivel de educacion explica entre el 44% y el 49% de
lavariacion en la informalidad entre regiones. No obstante, aun se
siguen presentando déficits de habilidades en la fuerza laboral (skill
mismatch) respecto de lo demandado por las empresas, por lo cual
es necesario continuar mejorando la calidad educativa con el fin de
aumentar la productividad de la fuerza laboral en el pais (FMI, 2018).

Ademas, las mujeres han ganado participacion en el sector
productivo del pais. Colombia ha experimentado un incremento

3 Paraacceder amas detalles, véanse Hamman y Mejia (2011)y Beltran'y Chong (2018).
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sostenido de la participacion laboral femenina, frente a un estancamiento relativo
de la participacion masculina en el mercado laboral (Arango et al., 2016). Esto ha
venido acompanado de una incursion progresiva de la mujer en distintos sectores
econdémicos y un mayor grado de escolaridad con respecto a los hombres(Arango
et al., 2018). Por ramas de actividad, la mayor proporcion de mujeres empleadas
se concentra en los sectores de servicios comunales, socialesy personales. No
obstante, a pesar de los avances recientes, las mujeres contindan mostrando
resultados desventajosos con relacion a los hombres en el mercado de trabajo.
Asi, seguin datos de la CEPAL (2017), Colombia presenté en 2016 una brecha de
desempleo femenino de 4,2 puntos porcentuales, mientras que el promedio de
Ameérica Latinay el Caribe (ALC)fue del 2,3%.

Por otra parte, los distintos sectores econémicos enfrentan retos conres-
pecto a su compromiso con la sostenibilidad productiva y la mitigacion de los
impactos ambientales. Colombia presenta un bajo desempefio en el uso de re-
cursos naturales que limitan su productividad y competitividad (DNP, 2019a; BID,
2019). Si bien en los Ultimos afios distintos sectores productivos del pais han avan-
zado paulatinamente en la adopcion de mejores practicas productivas con miras
areducir suimpacto ambiental y la generacion de gases de efecto invernadero
(GEI), aun existen retos que deben afrontar. El sector agropecuario colombiano,
por ejemplo, muestra una baja productividad con relacion al uso de la tierra(BID,
2019), presenta pérdidas de agua del 50%, en promedio, en los sistemas de rie-
goy genera una alta emisién de gases de efecto invernadero (GEI).# En tanto, el
sector industrial es responsable de aproximadamente el 23% de las emisiones
contaminantes al aire y el 11% de las emisiones de GEl en el pais.

El rezago en infraestructura resta competitividad al sector productivo. Colom-
bia se ubica en la posicién 87(de un total de 137 paises) en el indicador correspon-
diente ainfraestructura elaborado por el Foro Econdmico Mundial (FEM) en 2018
(véase el grafico 5.7). La calidad de la infraestructura en Colombia se encuentra
por debajo de la de paises de la ALC como Chile, Ecuador y Brasil. El mayor re-
zago en los indicadores considerados para la medicion se presenta en la calidad
de las carreteras. Enlinea con lo anterior, segun datos del (DNP, 2019a), a nivel
nacional existen 142.284 km de red vial terciaria, de los cuales solo el 6% esta
pavimentado, el 70% se halla en afirmado y un 24% en tierra. Asimismo, el 75%

4 Elsector agropecuario colombiano genera el 26% de la emision de gases de efecto invernadero (GEI)
(DANE e Ideam, 2015; CIAT y Crece, 2018).
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de las vias se encuentra en estado regular a malo y unicamente el 25% presenta
buenas condiciones. Por otra parte, los modos de transporte ferroviario y fluvial,
gue poseen un potencial importante para el transporte de carga en el pais, se han
rezagado durante las Ultimas décadas (ONP, 2019a). Estudios como el de Blyde
(2013) muestran que los costos internos de transporte restringen de forma sig-
nificativa el flujo de comercio internacional, con un efecto mayor en las regiones
remotas del pais, en donde los productos deben transitar largos trayectos en
caminos que estan en malas condiciones.

Grafico 5.7: Infraestructura en Colombia y paises de ALC, 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del indice de Competitividad Global 2018 del Foro Eco-
noemico Mundial (FEM).

Nota: El indicador se mide en una escala de 1a 7, donde 7 es el mejor puntaje; el indicador de Bolivia
corresponde a 2017.

Colombia tiene grandes retos que afrontar en infraestructuray logistica.
Colombia se ubica en el puesto 87 del pilar de infraestructura del ranking de com-
petitividad global, detras de Argentina, Brasil, Chile, Ecuadory Peru. La calidad de
las carreterasy de la infraestructura ferroviaria son los aspectos en los cuales el
pais tiene el peor desempeno. Ademas, el indice de desempeno logistico coloca
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a Colombia en una posicion de desventaja frente a paises como Brasil, Chile o
Ecuador. Las barreras en términos de calidad de la infraestructura son muy re-
levantes en el pais. Esto genera costos adicionales que limitan la productividad
de las empresas colombianas frente a sus pares en el exterior y no permite un
desarrollo eficiente de las operaciones. El indice de desempeno logistico interna-
cional elaborado por el Banco Mundial para 2018 ubica a Colombia en la posicion
58 (entre 160 economias del mundo) con respecto a su desempefio en logistica
comercial para la exportacion. Ademas, en la dimension correspondiente a la
calidad de la infraestructura para el comercio y el transporte, el pais figuraenla
posicion 72. Estos factores se ven reflejados en el hecho de que el costo de expor-
tar un contenedor en Colombia es sustancialmente mayor que el que presentan
otros paises de América Latina: segun datos del Doing Business elaborado por el
Banco Mundial, el costo de exportar un contenedor en Colombia en 2015 ascendia
a USS2.355, mientras que en paises como Chile y Peru el costo de exportacién por
contenedor era USS910 y USS890, respectivamente. De acuerdo con la Encuesta
Nacional Logistica(ENL)de 2018, el costo logistico sobre las ventas en Colombia
fue del 13,5%.

Grafico 5.8: indice de desempefio logistico internacional en Colombia y paises de
América Latina, 2018

a) Indice de desempefio logistico internacional, paises seleccionados
550 3,32

3,00 2,89 2,9 2,88
2,69

2,50 2,36

Chile Brasil Colombia Ecuador Pert Bolivia



Capitulo 5

Grafico 5.8: indice de desempefio logistico internacional en Colombia y paises de América
Latina, 2018 (continuacicon)

b) Indice de desempefio logistico intemacional, Colombia, 2018
Puntaje general
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datas del indice de desempefio logistico internacional 2018
del Banco Mundial.
Nota: El desempleno logistico se mide en un rango del 1al 5, siendo 5 la mayor puntuacion.

Grafico 5.9: indice de desempeiio logistico en infraestructura, Colombia y paises de
América Latina, 2010 y 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del indice de desempenio logistico internacional del
Banco Mundial.
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El nivel de adopcidn de nuevas tecnologias en las empresas colombianas es
bajo. Segun cifras del Observatorio de Economia Digital del Ministerio de Tecno-
logias de la Informacion y las Comunicaciones (MinTIC), el 17% de las empresas
esta aprovechando la computacion en la nube, el 9% ha implementado Internet
de las cosas, solo el 3% utiliza big data 'y apenas el 2% emplea inteligencia arti-
ficial. Asimismo, las cifras que miden la gestion de tecnologias avanzadas son
igualmente bajas en el pais: el 12% de las empresas cuenta con una estrategia
de transformacion digital, el 15% esta midiendo esta transformaciény el 22%
dice contar con recursos humanos suficientes para transformar sus negocios
mediante la tecnologia.

Los emprendimientos formales del pais asumen un costo adicional de mas
del 30% de las utilidades respecto de los emprendimientos informales. Como
se aprecia en el grafico 5.10, el costo adicional de la formalidad empresarial en
Colombia alcanza entre el 30% y el 46% de la utilidad bruta respecto del costo
de un emprendimiento informal (DNP, 2019b). A su vez, las empresas medianas
presentan el mayor costo adicional, con un 46%, sequidas por las empresas
pequefas(el 35,2%)y las microempresas (el 34,4%).5 Los costos tributariosy la-
borales representan la mayor proporcion de este costo adicional de la formalidad.

Grafico 5.10: Costos adicionales de la formalidad empresarial en Colombia, 2019 (porcentaje)
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Fuente: DNP (2019b).

5 Estas cifras se obtienen con base en estudios de casos para distintos sectores, figuras juridicas
y tamanos de empresa. Asi, la microempresa corresponde a un restaurante atendido por su pro-
pietario, que cuenta con dos empleadas. La pequeia empresa carresponde a una ferreteria con 13
empleados. La empresa mediana toma como referencia una empresa del sector manufactureroy de
confecciones con una nomina de 56 personas.
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En este contexto, no sorprende que el sector empresarial considere la infor-

malidad como uno de los obstaculos mas relevantes para hacer negocios. De
acuerdo con los datos de las Encuestas de Empresas del Banco Mundial (WBES),
dentro de los principales obstaculos que enfrentan las firmas del sector privado
se encuentran temas institucionalesy practicas informales(véase el grafico 5.11).
De esta manera, si se analiza el conjunto de empresas encuestadas, el obstaculo
mas grande que enfrentan las companias es el de las malas practicas del sector
informal.® Debido a la prevalencia de las microempresas y las pequefas empresas,
el 21% de las firmas encuestadas sefiala las practicas ilegales por parte de las

empresas informales como el mayor obstaculo para su crecimiento.

Grafico 5.11: Las 10 principales limitaciones del entorno empresarial en Colombia, 2017
(porcentaje de empresas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WBES, Banco Mundial (2017).

6 Esimportante resaltar que las limitaciones del entorno empresarial de las Encuestas de Empresas
del Banco Mundial (WBES) corresponden a percepciones sobre obstaculos por parte de los empresa-

rios; es decir, corresponden a obstaculos percibidos mas no obstaculos medidos.
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Este hecho también se observa en la industria, que es uno de los sectores mas
productivos del pais. EI 97% de las empresas en el sector industrial corresponde a
microempresas y pequenas empresas. Mas del 80% de las empresas del sector de
manufacturas compite con companias no registradas o informales y aproximadamen-
te el 54% de ellas lo ve como una gran limitacion (véase el grafico 5.12). En ese sen-
tido, para las empresas manufactureras el principal factor que obstruye su correcto
funcionamiento es el de las practicas de las que hacen uso predominantemente las
firmas informales. Sibienlaincidencia de este factor enla percepcién negativa se ha
reducido casi a la mitad durante los ultimos anos, continta siendo el mas relevante.

Grafico 5.12: Principales limitaciones para empresas de manufacturas en Colombia, varios afios
(porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WBES, Banco Mundial (2006-17).

Las firmas manufactureras también se ven limitadas por las tasas impo-
sitivas. Las empresas de este sector enfrentan tasas impositivas que impiden
el ingreso de mayor inversion, siendo este un obstaculo importante que conti-
nua presente desde 2006. Alrededor del 55% de las companias sefnala las tasas
impositivas como una fuerte limitante para su crecimiento. Una estimacion del
gobierno colombiano proyecta que lareduccion de la tasa del impuesto a la renta
bajaria el costo de oportunidad del uso del capital cerca del 27%, lo cual posi-
bilitaria un aumento de la inversién en el rango del 3,4 % al 5,4 % anual para los
proximos afios (MHCP, 2019).
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Por otro lado, aunque la percepcion negativa frente al acceso a créditos y
vehiculos financieros se redujo durante los tltimos anos, aun existen fuertes
limitaciones. En efecto, en Colombia, aun hoy, solo el 63% de las firmas usa ban-
cos para financiar su capital de trabajo. De acuerdo con la Gran Encuesta a las
Microempresas (GEM) 2018 de la Asociacion Nacional de Instituciones Financie-
ras (ANIF), una parte sustancial de los recursos de créditos otorgados a las mi-
croempresas estuvo asociada a la compra de materia prima e insumos, asi como
al cubrimiento de otros gastos operativos y de funcionamiento, lo cual implica
una distribucion de recursos en favor de la liquidez mas que en la acumulacion
de capital o el aumento de capacidad. Las firmas que acceden al crédito aun
enfrentan un alto valor del colateral, que reduce su capacidad para incrementar
sustancialmente su productividad (de la Cruz, Andrian y Loterszpil, 2016). De esta
manera, se estima que el acceso al crédito tiene un efecto positivo en la probabi-
lidad de invertir para empresas de todos los tamafos en el pais, con una variacion
de entreel13% y el 20%.

La falta de seguridad también es un factor que obstaculiza el crecimiento.
Casiel 80% de las firmas manufactureras de Colombia debe pagar por servicios
de seqguridad y cerca del 30% de ellas ve este hecho como la limitacion mas im-
porte para su operacion. Ademas, casi el 15% de las companias sufre pérdidas
debido a este problema.

El sector de manufacturas muestra una distribucion de empresas homo-
génea en términos de innovacion, con retos importantes. De acuerdo con los
resultados de la Encuesta de desarrollo e innovacion tecnoldgica (EDIT), entre el
50% vy el 70% de las companias en la industria de manufacturas no es innovado-
ra(véase el grafico 5.13). Esto implica un reto trascendental ya que significa un
rezago importante frente a otros paises y sectores en los cuales las companias
tienden ainvertir en innovacion y presentar nuevos bienes y servicios con mayor
frecuencia.
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Grafico 5.13: Distribucion de las empresas por tipologia definida en funcién de resultados
de innovacidn, segun principales actividades industriales, en Colombia, 2015-16 (porcentaje)
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Nota: Innovadoras en sentido amplio: empresas que obtuvieron al menos un servicio nuevo, o signi-
ficativamente mejorado, en el mercado nacional o para la empresa, 0 que implementaron un proceso
productivo nuevo, o significativamente mejorado, para la linea de praduccion principal o para las lineas
de produccion complementarias, o una forma organizacional o de comercializacion nueva. Innovadoras en
sentido estricto: empresas que obtuvieron al menos un servicio nuevo, o significativamente mejorado, en
el mercado internacional. Potencialmente innovadoras: son aquellas empresas que reportaron tener en
proceso o0 haber abandonado algun proyecto de innovacion. No innovadoras: son aquellas empresas que
en el periodo de referencia de la encuesta no obtuvieron innovaciones ni reportaron tener innovaciones

1172 en proceso o haber abandonado algun proyecto para la obtencidn de innovaciones.
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En términos generales, el panorama en el sector de servicios no es muy di-
ferente del que se observa en el de manufacturas, aunque si es menos extremo.
Durante los ultimos anos, las firmas de servicios senalan las practicas fuera de
norma de las empresas informales que compiten con las formales como el obs-
tadculo mas relevante para su correcto funcionamiento (véase el grafico 5.14). El
60% de las companias del sector compite con firmas ilegales, aunque al iniciar
las operaciones el 94% de las companias estaba registrado legalmente. Si bien se
observan leves reducciones desde 2006, este es un factor que continda generan-
do preocupacion entre los empresarios. El hecho de que el 98% de las empresas
en el pais corresponde a microempresas y pequenas empresas agudiza el efecto.

Grafico 5.14: Principales limitaciones para empresas de servicios en Colombia, 2006,
2010 y 2017 (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las WBES, Banco Mundial (2006-17).

La preocupacion de los empresarios del sector de servicios por las tasas
impositivas aument6 a mas del doble en los ultimos afos. Segun la encuesta
realizada por el Banco Mundial en 2017, el 63% de las firmas menciond los im-
puestos como una importante limitante, y el 43% atribuyd las limitaciones a la
institucion administradora de impuestos. La preocupacion de los encuestados se
incrementd a mas del doble, fundamentalmente debido a las diferentes reformas
tributarias llevadas a cabo por los gobiernos de Colombia en los ultimos anos, las
cuales han generado incertidumbre sobre la tasa tributaria. Segun una encuesta
realizada por la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI)en 2018,
el 44,4% de los empresarios considera que la reciente Ley de Financiamiento
perjudicara el desarrollo de sus actividades.
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De igual forma, la corrupcion ha venido tomando fuerza como otro factor
que se debe tener en cuenta. EI 56% de las compafiias menciona la corrupcion
como una limitacion significativa (Banco Mundial, 2017). Es importante sefalar
gue, como consecuencia de los problemas en los que han estado envueltas em-
presas privadas con participacion en proyectos de infraestructura, el pais se ha
volcado hacia un discurso fuerte de lucha contra la corrupcion, tanto en el sector
publico como en el privado. En ese sentido, segun los resultados de las WBES, el
11% de las firmas de servicios se han visto obligadas a dar obsequios para asegu-
rar contratos con el gobierno (Banco Mundial, 2017).

A diferencia del sector de manufacturas, la industria de servicios tiene una
distribucion heterogénea cuando se trata de resultados de innovacion. Segun la
EDIT, las empresas del sector bancario son las que mejores resultados de innova-
cion evidencian: el 84% obtiene amplios resultados al presentar un servicio nuevo
o significativamente mejorado en el mercado nacional. En tanto, hay algunos
sectores en los cuales casi el 90% de las compafiias no presenta innovaciones,
lo cual es un factor para tener en cuenta porque limita de manera notable la pro-
ductividad (véase el grafico 5.15).

Grafico 5.15: Distribucion porcentual de las empresas por tipologia definida en funcion de
resultados de innovacion, seguin actividad econdmica, en Colombia, 2015-16 (porcentaje)
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Fuente: DANE (2017).
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Al considerar el tamano empresarial, las practicas del sector informal y los
factores institucionales afectan a las empresas de manera homogénea(véase
el grafico 5.16). Para las empresas pequefas, el principal obstaculo para enfren-
tar en Colombia lo constituyen las practicas del sector informal; para las media-
nas, las tasas impositivas; para las grandes, el factor que mas las afecta es la
inestabilidad politica. En tanto, la corrupcion y las practicas del sector informal
afectan a todos los tipos de empresa por igual. Lo anterior refleja la necesidad
de establecer reformas que permitan el crecimiento de las empresas pequenas
y medianas, pero al mismo tiempo se hace imprescindible fortalecer la institu-
cionalidad con el fin de incrementar el costo de oportunidad de la informalidad.

Grafico 5.16: Principales obstaculos, por tamaiio de empresa, Colombia, 2017 (porcentaje)
a) Pequerias (5-19 empleados) b) Medianas (20-99 empleados) c) Grandes (100+ empleados)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WBES, Banco Mundial (2017).

De esta manera, las practicas del sector informal representan el mayor de-
safio para las empresas, seguido de las tasas impositivas y la corrupcion. Estos
factores afectan el desarrollo empresarial, lo cual se refleja en una alta informali-
dad del mercado laboral y una baja productividad en las empresas. Esto, a su vez,
dificulta el crecimiento economico y la consolidacion de la clase media.

Las microempresas y las pequeias empresas no crecen a lo largo de los
anos. De acuerdo con Confecdmaras(2018), una gran proporcion de las microem-
presasy las pequenas empresas tiene mas de seis anos. Como se ha mencionado
antes, el "enanismo empresarial” es un factor importante para explicar la baja
productividad. Si se tiene en cuenta que el 41% de las microempresas y el 76%
de las pequenias empresas son maduras y consolidadas, el escenario comprende
empresas que han durado més de 10 afios sin evolucionar en tamafio (véase el
grafico 5.17, panel a). Esto puede dificultar el crecimiento del empleo formal en
el pais, ya que, en promedio, las empresas que contratan una mayor cantidad de
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empleados son las de mayor edad, que han logrado su consolidacion en el mer-
cado(véase el grafico 5.17, panel b).

Grafico 5.17: Distribucion del tamafio de empresas en Colombia segtn intervalos de edad
y numero de empleados

a) Tamario de empresas segun intervalos de edad, 2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Confecamaras (2018).

b) Numero de empleados segun intervalos de edad

Media de empleados

0-4 5-9 10-14 15-19 20-24 25-29 30-34 35-39
Edad de la firma (afios)

BWALC m Paises andinos mCOL

Fuente: Elaboracion propia con base en las Encuestas de Empresas del Banco Mundial (WBES).
Nota: Corresponde a la ultima informacion disponible.

La proporcion de empresas en cada uno de los sectores se mantiene estable.
Desde 2013, la participacion de las compafias por sector de la economia en el que
se desenvuelven se ha mantenido relativamente constante (véase el grafico 5.18).
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Grafico 5.18: Evolucion del stock de empresas por sector econdmico en Colombia,
2013-17 (porcentaje del total)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Confecamaras (2018).

La creacion de empresas mantiene una tendencia positiva. Si bien se ob-
serva bajo crecimiento de las compafiias en el pais, el stock de empresas se ha
venido incrementando de manera constante durante los ultimos afios (véase el
grafico 5.19). En ese sentido, se destaca la labor de instituciones como iNNpulsa
(la unidad de gestién de crecimiento empresarial del gobierno colombiano), que
ayudan a la creacion y consolidacion de empresas. De igual forma, las camaras
de Comercio, el Banco de Comercio Exterior de Colombia(Bancoldex)y las se-
cretarias de Desarrollo de cada ciudad tienen programas destinados a facilitar
los tramites para la puesta en marcha de una compania. A pesar de esto, y como
se sefial¢ anteriormente, el crecimiento de las empresas es bajo y por ello se
mantiene la mayor proporcion de microempresas y pequefias empresas.
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Grafico 5.19: Evolucion del stock de empresas en Colombia, 2013-17
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Confecadmaras (2018).

En Colombia una empresa tiene una mayor probabilidad de dejar de existir
que en los paises desarrollados. La probabilidad de no sobrevivir de una mi-
croempresa en los proximos cinco afios en Colombia es del 65,6%, una cifra
mayor a la de paises similares en la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémicos (OCDE), que es del 34% (Confecamaras, 2018).7 Asimismo,
la probabilidad de que aun sobreviviendo la compania no crezca es del 61% para
microempresas y del 86% para pequenas empresas, lo cual explica por qué, aun
con un crecimiento en el stock de companias, la gran proporcion de microempre-
sasy pequenas empresas se mantiene. Esto muestra la necesidad de apoyar a las
empresas jovenes de menor tamano y con alto potencial econdmico durante su
etapainicial, con el fin de facilitar su consolidacion y permanencia en el mercado
(Ruiz-Arranz y Deza, 2018).8

Los costos laborales han disminuido, pero aun son altos y fomentan la infor-
malidad. El salario minimo en Colombia representa el 72% del salario medio. En
comparacion con lo que ocurre en paises como Brasil, Chile, México y Uruguay,
conunrango que va del 32% al 40% y un mayor nivel de formalizacion de la eco-
nomia, Colombia se ubica en una clara posicion de desventaja. Este panorama

7 El dato corresponde al promedio simple de la probabilidad de que las empresas empleadoras no
sobrevivan en un perioda de tres a cinco afios, de acuerdo con la disponibilidad de informacion de
empresas creadas formalmente en 2012.

8 Este tipo de politicas debe disefarse con sumo cuidado y enfocarse en empresas que presentan
alto potencial para su consolidacion en el mercado. De lo contrario, se podria estar estimulando el
‘enanismo empresarial”.
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se complementa con costos laborales no salariales en los que deben incurrir los
empleadores para mantener a un trabajador. A pesar de la reforma tributaria de
2012 (Ley N21607/2012), que avanzd en la reduccién de los costos no salariales,
estos continlan entre los mas altos de ALC (véase el grafico 5.20)(Fernandez
y Villar, 2017). Los altos costos no salariales, unidos a costos de despidoy a un
elevado salario minimo, incentivan la informalidad, especialmente en la parte
baja de la distribucion de ingresos. Segun de la Cruz, Andrian y Loterszpil (2016),
guienes se basan en una encuesta empresarial, entre las principales razones que
dificultan la formalizacion de trabajadores con contratos a término indefinido los
empresarios destacan: i) las indemnizaciones por despido (el 40%); ii) los altos
costos no salariales (el 35%), y iii) el nivel del salario minimo (el 18%).

Reformas impositivas como las implementadas en la Gltima década se han
enfocado en reducir los impuestos sobre el trabajo, mediante la compensa-
cion con aumentos sobre la renta de las empresas, a fin de incrementar los
incentivos al empleo formal, y han tenido un efecto positivo. Hasta mediados de
2015 la proporcion de empleados que aportan a sistemas jubilatorios (una medida
frecuente de la formalidad) habia crecido en méas de 5 puntos porcentuales, hasta
ubicarse en el 51,1%, un aumento significativo si se tiene en cuenta que en 2007
solo el 42% aportaba (Ruiz-Arranz y Deza, 2018).

Grafico 5.20: Costos laborales en América Latina y el Caribe (porcentaje de la
productividad laboral)
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Fuente: Sistema de Informacion de Mercados Laborales y Sequridad Social (SIMS), BID.
Nota: Corresponde a la legislacion de 2013 de cada pais.
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La falta de habilidades también es un impedimento para alcanzar mayor
productividad. De acuerdo con de la Cruz, Andriany Loterszpil (2016), la brecha
de habilidades es ampliay esta alimentada por la debilidad del sistema de forma-
cion para el trabajo, que genera un déficit de habilidades en el mercado laboral
del pais. En Colombia, el 45% de las firmas considera la formacion inadecuada
como una restriccion muy seria para sus operaciones. Parte de esta brecha se
relaciona con los problemas de oferta de formacion para el trabajo.

Elambiente de negocios es mejor que el de otros paises de la region, pero sigue
siendo débil. En 2019 Colombia se ubico en la posicion 65 del ranking Doing Business
(elindicador de facilidad para hacer negocios del Banco Mundial, que se aplica en190
paises), seis puestos mas abajo que en 2018(paso del puesto 59 al puesto 65). Aun asi
se encuentra por delante de paises de la regién como Perti(68), Brasil (109), Argentina
(119)y Ecuador(123), pero por debajo de los paises de la OCDE (véase el grafico 5.18). Si
bien Colombia es la tercera economia de ALC mejor posicionada, después de México
(b4)y Chile(56), muestraimportantes aspectos por mejorar, principalmente en las di-
mensiones relacionadas con el cumplimiento de los contratosy el pago de impuestos.
Estas dificultades en términos regulatorios pueden producir barreras que dificulten
o impidan la formalizacion empresarial y el crecimiento del sector.

Gréafico 5.21: Doing Bussiness 2019, en Colombia y paises de la 0CDE
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Fuente: Banco Mundial (2019).

La cargaregulatoria constituye una importante barrera de entrada al sector
formal. En Colombia el costo asociado al marco regulatorio constituye una de las
principales barreras para la formalizacion empresarial (Hamman y Mejia, 2011;
Gomezy Steiner, 2015). El indicador de carga regulatoria calculado por el Foro
Econdmico Mundial en 2018 ubica a Colombia en la posicion 123 del ranking entre
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137 economias del mundo, lo cual refleja las fuertes barreras regulatorias que
enfrentan las empresas del pais. Ademas, Colombia no muestra mejoras sustan-
ciales en el indicador durante los ultimos anos: en 2018 se situd en 2,57, un nivel
similar al de 2008, de 2,59 (véase el grafico 5.22).2 Por otra parte, los costos de
los tramites y las obligaciones necesarios para la formalizacién representan una
carga significativa para las empresas, con un impacto mayor en las empresas de
menor tamano (Meléndez, 2013; Salazar, Mesay Navarrete, 2017).

Grafico 5.22: Indicador de carga requlatoria gubernamental en Chile, Colombia y Estados
Unidos, 2008-18
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Fuente: Banco Mundial (2019).
Nota: El indicador se mide en una escala de 1a7, donde 7 constituye el mejor puntaje.

Las restricciones externas o transversales que enfrentan las empresas del pais
explican, en parte, la dindmica empresarial observada y el escaso dinamismo
que tienen las firmas de tamafio intermedio. Los indicadores comparativos a
nivel internacional descritos con anterioridad muestran que Colombia presenta
fallas en su marco regulatorio e institucional, asi como barreras de infraestruc-
tura, que se convierten en cuellos de botella para el crecimiento empresarial.
Las empresas grandes del pais han logrado desenvolverse a pesar de estas di-
ficultades y han conseguido continuar con su expansion a pesar del entorno de

9 Elindicador toma valores entre 1-7, en donde 7 representa la mejor calificacion.

181



182

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

inversion suboptimo en el que operan. Sin embargo, para las empresas de menor
tamano los obstaculos transversales implican grandes retos, que en ocasiones se
vuelven insalvables. Por lo tanto, para dilucidar algunas de las razones que podrian
estar detras de este comportamiento heterogéneo entre las firmas, en esta seccion
se realiza una descripcion de las diferencias en practicas gerenciales que poseen
las empresas colombianas, sobre la base de un analisis de encuestas aplicadas
a 170 empresas de diversos sectores.® Asimismo, a partir de estudios de casos
realizados en importantes y exitosas empresas del pais se describen las acciones
implementadas por estas para superar los obstaculos externos que dificultaban
su crecimiento.

Un elemento importante para contrarrestar las restricciones transversales
que enfrentan las empresas es el desarrollo de practicas gerenciales adecua-
das. Estas practicas se relacionan con la calidad de los recursos humanos em-
pleados, la claridad y la calidad de las metas de las empresas, el rendimiento y
el desempeno de las empresas, asi como la introduccion de técnicas modernas
de gestion, entre otros temas. En ese sentido, estudios como el elaborado por
Bloom, Saduny Van Reenen(2016) muestran que existe una relacién positiva entre
las mejoras en las practicas gerencialesy el crecimiento de ventas por empleado,
la rentabilidad de las empresasy el crecimiento de las ventas.

Las empresas con mejores practicas gerenciales tienen algunas caracteristi-
cas distintivas. Las empresas con practicas gerenciales por encima del promedio
tienen un mayor componente de exportacion en su produccion (el 15%)y son de
mayor tamano (276 empleados en promedio). De las 18 empresas multinacionales
de la muestra, 13 tienen practicas gerenciales por encima del promedio. Asimis-
mo, parecen otorgar, en promedio, menos dias al ano por concepto de vacaciones,
permiso de maternidad y enfermedad. No se observan diferencias significativas
en laedad delafirma o el nUmero de competitores directos(véase el grafico 5.23).

10 El'numero promedio de empleadas en planta es 250, con un minimo de 21y un maximo de 3.900. La
mediana es 116. Se han dividido las firmas en dos tamanos: medianas y grandes. Las medianas tienen
de 49 a 100 empleados, y las grandes mas de 100. La mayoria de las empresas (129 de 170) tiene solo
un lugar de produccion doméstica. Finalmente, 18 empresas son multinacionales.
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Grafico 5.23: Caracteristicas de las empresas con alta y baja practica gerencial en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas de practicas gerenciales.
Nota: Las empresas con altas capacidades gerenciales son aquellas con calificacion superior a 3 en una
escalade O a4.

Las practicas gerenciales estan relacionadas positivamente con el tamafo
de la empresa (véase el grafico 5.24). Las empresas grandes (linea roja en el
grafico 5.24, panel a) tienen mejores practicas gerenciales a lo largo de toda la
distribucion. En el grafico, la densidad de practicas gerenciales de las empresas
grandes se encuentra desplazada a la derecha de las medianas. Las practicas
gerenciales y sus componentes, en general, estan relacionados positivamente
(y no necesariamente de forma lineal) con el tamano de la firma.

Grafico 5.24: Tamano de la firma y practicas gerenciales en Colombia

a) Densidad del score de practicas gerenciales, por tamario de firma
08

06
0.4
0.2

00

Score en practicas gerenciales

— Mediana —— Grande

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas de practicas gerenciales.
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20 b) Numero de empleados segun intervalos de edad de la firma
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Fuente: Elaboracion propia con base en la encuesta de practicas gerenciales.
Nota: Se excluyen outliers (firmas con méas de 2.000 empleados).

La descomposicion de las calificaciones de practicas gerenciales en Co-
lombia revela rezagos en el manejo de operaciones, de personal y de metas.
Las debilidades de las practicas gerenciales en el pais se encuentran en el ma-
nejo de operacionesy, en menor medida, en el manejo de personal. En cuanto a
operaciones, las deficiencias se producen tanto en el ambito de la introduccion
de técnicas modernas como en la racionalidad para su introduccién. En cuanto
al manejo de personal, los puntos débiles aparecen en la priorizacién del talento,
la capacidad de retencion y los incentivos al talento. Asimismo, las empresas
medianas tienen, en general, menores calificaciones que las empresas grandes.
Finalmente, el manejo de metas presenta rezagos en cuanto a la claridad de las
metasy los tipos de metas establecidas.

Grafico 5.25: Practicas empresariales en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas de practicas gerenciales.
184 Nota: Una mayor puntuacion esta asociada a mejores practicas gerenciales.
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Solo un grupo de empresas mide su propio rendimiento de manerarigurosa,
lo cual profundiza los problemas de baja productividad. Un tema importante al
momento de implementar las medidas necesarias para generar crecimiento es
conocer el propio rendimiento de la compania. Seguin ANDI(2018), solo el 72% de
los empresarios manifiesta que tiene una medicion de productividad, una cifra
aun menor que la de 2017, cuando era del 81%. Dentro de las metodologias méas
empleadas por las empresas para medir su rendimiento figuran el indicador pro-
duccion horas/hombre (el 20,3% de las empresas lo utiliza) y los indicadores de
gestion (el 18,9% de las empresas los usa). Esto explica por qué en los rankings
de productividad Colombia queda rezagada, detras de Ecuador o Peru.

Grafico 5.26: Uso de mediciones de productividad en empresas colombianas (porcentaje
del total)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANDI(2018).

Los estudios de casos realizados en empresas colombianas también indican
que las capacidades gerenciales, de liderazgo y de anticipacion son factores
claves de éxito. Con el fin de complementar el analisis de los factores internos
gue favorecen el crecimiento empresarial en Colombia, se llevaron a cabo dos
estudios de casos con la colaboracion del Centro Latinoamericano parala Com-
petitividad y el Desarrollo Sostenible (Clacds) de INCAE Business School." Segun

11 Enestos estudios de casos se analizaron los determinantes del desempeno de dos empresas repre-
sentativas del pais pertenecientes al sector alimentario. Las empresas fueron seleccionadas por su
importancia actual dentro del mercado colombiano y por sus excelentes resultados operativos y de
crecimiento durante muchos anos.
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los resultados encontrados, las empresas consideran que los factores claves para
superar las condiciones adversas del entorno son: i)la claridad estratégica por
parte de la gerencia, ii) el monitoreo constante de las tendencias del mercado y
iii)la evoluciony la flexibilizacion de la estructura organizacional de acuerdo con
la expansion del negocio. Asimismo, lainnovaciony el uso de las tecnologias de
la denominada “cuarta revolucion industrial” desempenan un papel significativo
en el modelo de negocio.

Ademas, las empresas estudiadas afirman que deben destinar una cantidad
importante de recursos para sortear las restricciones transversales que entor-
pecen su operacion. Segun aseguran las empresas estudiadas, algunas de las
medidas que les han permitido superar las dificultades reqgulatoriasy de infraes-
tructura que enfrenta el pais son: i)la coordinacion con el gobierno, ii) el desarrollo
de centros de distribucion y logistica y iii) la contratacién de personal exclusivo
para atender asuntos regulatorios. Como ejemplo de estas medidas, una de las
empresas manifesto que cuenta con personal capacitado y con dedicacion exclu-
siva para atender de primera mano los asuntos regulatorios y burocraticos y con
un consultor externo experto en aspectos técnicos, tributarios y requlatorios con
el fin de asegurar el cumplimiento normativo. También, como consecuencia de la
dificultad de transporte derivada de la mala calidad de las vias y las huelgas, una de
las empresas desarrollo centros de distribucion y logistica en diferentes lugares del
pais e invirtio en la compra de una flota de vehiculos de transporte propia.

Las politicas publicas destinadas a incentivar el crecimiento de las empresas
deben considerar la relacion de doble via entre productividad e informalidad.
Las politicas publicas que buscan incrementar la formalizacién empresarial deben
tener en cuenta las diferencias de productividad y crecimiento potencial entre
las firmas para permitir la consolidacion de las empresas con mayor potencialy
evitar que se produzca una simple recomposicion de la informalidad como conse-
cuenciade laintervencion(Fernandez, 2018), ya que apoyar a todas las empresas
de forma similar puede producir resultados poco eficientes o contraproducentes
(Fernandezy Gomez, 2017; BIDy FOMIN, 2017). Ademés, es necesario que las poli-
ticas de apoyo a las firmas se enfoquen mas en su desarrollo empresarial y no solo
en el cumplimiento de requisitos relacionados con registros y documentacion.
El régimen especial impositivo que se emplee para apoyar a las empresas
deberia tener un tiempo de caducidad y/o estar atado a mejoras en produc-
tividad para poder ser extendido. A su vez, las diferencias entre este tipo de
régimeny los regimenes normales, en cuanto a carga burocratica y nivel impo-



Capitulo 5

sitivo, deberian desincentivar a que una empresa continde en un mismo tamano
con el fin de perpetuarse en el régimen impositivo simplificado. En ese sentido,
se recomienda ahondar en esfuerzos para reducir los costos de la formalidad
sin precarizar el trabajo.” Como la informalidad laboral es particularmente alta
entre los trabajadores independientes, Colombia debe sequir el ejemplo de otros
paisesy empezar a desarrollar legislacion que facilite la adopcion de esquemas
de cotizacion para este tipo de trabajadores, ademas de complementar estos
desarrollos con soluciones tecnoldgicas que reduzcan el costo de aportar entre
los independientesy que, por ejemplo, permitan hacer cotizaciones a la seqguridad
social en transacciones comerciales (BID, 2019)

En cuanto alas requlaciones, es preciso simplificar tramites y desarrollar
programas de mejores practicas para honrar el cumplimiento de contratos.
Porunlado, se debe continuar avanzando con un enfoque sistémico que replan-
tee el apoyo y simplifique los tramites de inscripcién, formalizacion y normativa
impositiva para pequefas y nuevas empresas (OCDE, 2014). Por otro lado, uno
de los principales problemas en el ambiente de negocios es el incumplimien-
to de las obligaciones contractuales(de la Cruz, Andrian y Loterszpil, 2016). En
ese sentido, se requiere la implementacion de programas de mejoramiento de
operacionesy laadopcion de buenas practicas profesionales. De igual forma, es
preciso establecer mecanismos que provean celeridad para resolver una disputa
comercial a través de un tribunal de primera instancia local. Mejorar la calidad y
la eficiencia en el sistema judicial permitira reducir costos, tiempos y aumentar
la eficiencia en la resolucion de conflictos contractuales(de la Cruz, Andriany
Loterszpil, 2016).

En particular, se debe fomentar la eliminacion de tramites que impliquen
costos y retrasos en el otorgamiento de licencias de construccién. Hace un
tiempo se vienen desarrollando consultas a las comunidades respecto de proyec-
tos de infraestructura, que en algunos casos limitan su ejecucion. La utilizacion
de estudios, las consultas con las comunidadesy los tiempos para otorgamiento
de licencias ambientales implican altos costos y retrasos para el sector construc-
ciony las actividades extractivas(de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016). Recien-
temente, la Corte Constitucional de Colombia elimin¢ el poder de “veto” de las
consultas con las comunidades en proyectos extractivos, pero aun ssubsiste para
proyectos de infraestructura vial. Esto promovera una ejecucion de la inversion
publicay privada mas eficiente para la realizacion de proyectos de infraestruc-

12 Algunas medidas son: simplificar tramites, revisar principios de incremento al salario minimo, trasla-
dar algunos impuestos a la nomina de otras bases tributarias y reducir inequidades horizontales por
el diseno de los subsidios.
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tura que permitan mejorar la calidad de las vias y para que se puedan desarrollar
nuevos proyectos, como los de transporte ferroviario, de los cuales el pais carece.

Es necesario desarrollar politicas activas que favorezcan un mejor acce-
so al financiamiento para pyme. Por un lado, los sistemas de garantias son un
mecanismo adecuado de politicas activas que pueden incentivar el acceso al
financiamiento y la reduccion de sus costos. Por otro lado, también es necesario
mejorar las regulaciones y normativas para estimular la reduccion de los marge-
nes de intermediacion. El costo de los préstamos bancarios se puede disminuir
mediante el impulso de politicas activas que achiquen los costos de inversiones
forzosasy el impacto sobre costos del impuesto a las transacciones financieras.
Se propone también impulsar el desarrollo de los mercados financieros secunda-
rios que favorezcan la creacion de instrumentos para mitigar el riesgo de crédito
y estimular la oferta de servicios financieros que aumenten la competencia en
el sector. Conjuntamente es importante promover la provision de servicios no
financieros, orientados a mejorar las destrezas empresariales, a sectores suba-
tendidos como las pyme a fin de mejorar su acceso al crédito(de la Cruz, Andrian
y Loterszpil, 2016).

Los retos mas importantes para las empresas de mayor tamano residen en
el apoyo a la mejora de practicas gerenciales claves. E| objetivo en cuanto a las
practicas gerenciales debe estar en los aspectos mas débiles, como la gestion
operativa, y el manejo de personal y de metas. Especificamente, es preciso re-
forzar laintroduccion de técnicas operativas modernas, el énfasis y la retencion
del talento, la claridad de las metas y los tipos de metas establecidas. En ese
sentido, deberian existir sinergias publico-privadas que incentiven el fortaleci-
miento de las practicas gerenciales. De ese modo, las companias tendran mas
herramientas que les permitan implementar mejores practicas gerenciales a fin
de incrementar la productividad y competir de una mejor manera en los mercados
internacionales.

Para aumentar la productividad laboral sera fundamental desarrollar las
capacidades de los trabajadores para cualquier tamano de empresa. El uso de
nuevas tecnologias, asi como procesos nuevos o existentes, es un primer paso
que se debe tener en cuenta con los nuevos trabajadores del mercado laboral.
Sin embargo, esta no deberia ser solo una tarea para los nuevos empleados, ya
gue uno de los problemas que existen en el mercado laboral es la falta de reca-
pacitacion que tienen los trabajadores. Toda esta mejora en habilidades tendra
sentido siempre que las empresas también estén dispuestas a incrementar su
acceso a nuevas tecnologias. Los programas de capacitacion en planta de las
compahias que realicen este tipo de inversion irian en esta direccion. A su vez,
al interior de las empresas, estos programas deben ser vistos como sistemas
de gestion integral de los recursos humanos, con un enfoque en el desempeno
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troalimentacion. En ese sentido, es Util establecer O O

un sistema flexible y permanente de evaluacion de la F(‘ﬁ

pertinencia de la formacion para el trabajo por medio <§/4

de un mecanismo de encuestas. Asimismo, se po- | |

dria crear un consejo independiente en el que estén

representados el sector empresarial, el gobiernoy Para aumentar

las entidades publicas de formacion para el trabajo. la productividad

Este consejo, con base en la informacion periodica laboral sera

de las encuestas de pertinencia, podria actualizar fundamental
desarrollar las

el curriculum y las areas de formacion, para adaptar capacidades de los
dinamicamente el sistema de formacion laboral a las trabajadores para
demandas reales de la economia(de la Cruz, Andrian cualquier tamano
y Loterszpil, 2016). de empresa.

La formacion laboral y las mejores practicas
gerenciales deben ir acompanadas de mayor inversion en in-
novacion, para que esta sea un motor de crecimiento. Como se
menciono anteriormente, la mayoria de las empresas colombianas
carece de innovacion. Sin embargo, el problema es méas profundo
cuando se trata de empresas de manufacturas. Es preciso generar
mecanismos gue incentiven la inversion en desarrollo de talento
humano, ciencia, tecnologia e innovacién para optimizar procesos
de producciény para producir y comercializar bienes y servicios
nuevosy significativamente mejorados con respecto a lo que ofre-
ce el mercado nacional (de la Cruz, Andriany Loterszpil, 2016).

Finalmente, mejorar la infraestructura es un pilar fundamental
para aumentar la productividad de las empresas. Como se vio en
los capitulos anteriores, las brechas de infraestructura impactan
sobre el crecimiento de la economia. En este sentido, aunar es-
fuerzos para aumentar la provision y la calidad de la infraestructura
es indispensable para un mayor desarrollo de las empresas. Asi,
continuar con los proyectos de 4G se convierte en prioridad para
el desarrallo logistico y productivo. Esta mayor oferta de servicios
de infraestructura permitira la reduccion de costos de transporte
y el aumento de la eficiencia en el area logistica.
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Capitulo 6

Hacia la consolidacion de
la clase media en Colombia

y

olombia debe retomar una senda de crecimiento econémico soste-

nido que permita consolidar las mejoras alcanzadas en la calidad de

vida de la poblacidn. A pesar de que histéricamente el pais ha tenido

una baja movilidad social, durante los ultimos anos se han observado
avances notables en la reduccion de la pobreza. En efecto, Colombia paso de
presentar unaincidencia de pobreza monetaria del 49,7% en 2002 al 27,0% en
2018 (DANE, 2020). La reduccion de la pobreza fue en gran medida resultado del
alto nivel de crecimiento econdmico experimentado, lo que se tradujo en im-
portantes mejoras para la calidad de vida de la poblacion y permitio un mayor
acceso a servicios sociales y adquisicion de habilidades y mayor nivel de educa-
cion (acumulacion de capital humano) por parte de los colombianos. Por estas
razones, es necesario que el pais retome la senda del crecimiento a partir de una
alta productividad de los sectores econémicos, impidiendo un retroceso de la
poblacion ala pobreza, asi como la reduccion de su bienestar.

La consolidacion de la clase media puede traer una mayor prosperidad para
el pais. Las familias de clase media pueden impulsar de forma significativa el
crecimiento economico al presentar una mayor propension al consumo y mayores
niveles de inversion en capital humano (Banerjee y Duflo, 2008). De esta manera,
la demanda de la clase media por bienes de calidad puede estimular inversiones
productivas con efectos positivos en la generacion de ingresos de la economia
(Murphy, Shleifery Vishny, 1989). Asimismo, segun algunos autores, la clase media
estaria en condiciones de promover mayores niveles de estabilidad institucional
y democratica(Easterly, 2001). Por tanto, el crecimiento econémico y la consoli-
dacion de la clase media tienen el potencial de generar un circulo virtuoso en el
que ambos objetivos se retroalimentan trayendo mayor prosperidad para el pais.

Ademas de un mayor crecimiento econémico, la consolidacién de la clase
media requiere de un replanteamiento de las politicas sociales. Aunque el es-
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cenario de alto crecimiento econémico es un requisito indispensable para lograr
gue la clase media pueda consolidarse, no es por si solo suficiente, puesto que
debe acompanarse de un replanteo de las politicas sociales de acuerdo con las
caracteristicas y los retos que enfrenta la clase media emergente. Esto se debe
a que existe un contraste significativo entre las politicas anti-pobreza, cuyo en-
foque es elevar los ingresos de la poblacion para superar los niveles minimos de
subsistencia, y las politicas destinadas a la clase media, que atienden a objetivos
de estabilidad econémicay proteccion de riesgos. Este cambio de enfoque es
de vital importancia en Colombia, donde subsisten debilidades sustanciales en
los sistemas de aseguramiento, generando que gran parte de la clase media esté
expuesta a riesgos que pueden afectar sus ingresosy, por tanto, su bienestar.

En este capitulo se analiza a la clase media colombiana desde distintos
angulos, examinando los determinantes detras de su expansion, sus posibles
externalidades y los retos que supone su consolidacién. El capitulo se compone
de tres secciones. La primera realiza un diagnostico de la clase media colombiana
y su comportamiento reciente, analizando los factores asociados a su expansion
y caracterizando la poblaciény sus riesgos a partir de informacion proveniente
de encuestas de hogares. La segunda seccidn profundiza en la problematica que
enfrenta la clase media colombiana, especialmente en cuanto a la vulnerabili-
dad generada por la inestabilidad de los ingresos y la poca proteccion frente a
situaciones como la pérdida del empleo. Finalmente, en la tercera seccion se
presentan recomendaciones de politica para enfrentar los desafios descritos.

Para el andlisis desarrollado en este capitulo se utiliza una definicion de
clase media basada en el nivel de ingresos, que es tradicional en la literatura
economicay se sustenta sobre un criterio observable y objetivo. El concepto
empleado se construye a partir de medidas absolutas del nivel de ingreso, te-
niendo como referencia distintos rangos predeterminados. Otros autores utilizan
medidas relativas, que toman en consideracion la posicion que tiene la poblacion
de ingresos medios en la distribucion interna de ingresos (Alesina y Perotti, 1996;
Easterly, 2001; Castellani, Parent y Zenteno, 2014). Ademas, también existen otras
definiciones que adoptan perspectivas mas amplias como las utilizadas por la
sociologia y la ciencia politica, en las que la pertenencia a la clase media esta
asociada a una multiplicidad de dimensiones que va mas alla de los ingresos (por
ejemplo, el estatus social, el prestigio, la ocupaciony el nivel educativo). Sin em-
bargo, las medidas absolutas basadas en el nivel de ingreso aqui utilizadas son
las mas apropiadas para comparar datos entre distintos paises.

De acuerdo con la definicion adoptada, la poblacion de ingresos medios se
divide en dos categorias: una clase media vulnerable, que presenta un ingreso
diario per capita de USS5 a US$12,4 y una clase media consolidada, que tiene
un ingreso de US$12,4 a USS62 (en paridad de poder adquisitivo [PPA] de 2011).
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Elumbral de USS 12,4 que separa a estos dos segmentos se sustenta principal-
mente en el concepto de seguridad econdmica; analisis realizados para algunos
paises de América Latinay el Caribe (ALC) muestran que la probabilidad de caer
en la pobreza se incrementa significativamente cuando se dispone de ingresos
inferiores de dicho nivel.! Para la literatura, esta es una definicion estandar de
clase media, ya que se basa en andlisis de paises de ingresos medios y ha servido
de referencia para las estadisticas de sequimiento realizadas por el sector social
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID?y otros entes multilaterales como
el Banco Mundial en América Latinay el Caribe.?

En Colombia, el 68% de la poblacion pertenece a la clase media. Datos de 2017
del Sociometro del BID informan que en el segmento de la clase media vulnerable
se ubica un 39,5% de la poblacion del pais, mientras que un 28,5% forma parte
de la clase media consolidada. El tamano actual de la clase media colombiana es
muy superior del que tenia a comienzos de siglo, debido a que durante el periodo
2000-17 el pais incremento su clase media en 28,5 puntos porcentuales. Esta
dinamica se explica en gran medida por el shock positivo que recibio la economia
como resultado del auge del precio de las materias primas, un impulso que se
transmiti¢ al resto de la economia por varios canales. Ademas, el crecimiento de
la clase media experimentado en Colombia fue superior al que presentaron otros
paises de la regidn(exportadores de bienes basicos o no)y al del promedio de los
paises de ALC (véase el grafico 6.1).

1 SegUn Ferreira, Brunori y Peragine (2013), en muchos paises este umbral se acerca al encontrado
mediante ejercicios que definen segmentos de clase con informacion auto-reportada.

2 Véase, por ejemplo, Duryeay Robles (2016). Siguiendo estos estudios, el tamafio del hogar no se ajusta
con escalas de adulto equivalente dada la ausencia de parametros de consumo que sustenten las es-
calas en los paises de la region. Segun la escala 0CDE modificada, correspondiente a los afos noventa,
el tamano de la clase media vulnerable y consolidada en la region serfa aun mayor, superando el 80%.

3 Paramas detalles, véanse Lopez Calvay Ortiz-Juarez (2011); Ferreira, Lusting y Teles (2015).
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Grafico 6.1: Crecimiento de la clase media total en paises de América Latina y el Caribe,
2000-17 (puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en las Encuestas de Hogares Armonizadas de Ameérica Latina y el
Caribe (Sociémetro del BID).

La expansidn de la clase media colombiana estuvo asociada principalmente
con un incremento del ingreso real de los hogares. El shock positivo derivado del
auge de las materias primas se transmitio a los hogares a través del canal laboral,
generando una mayor creacion de empleo en la economia y un aumento de los
salarios. De esa manera, el shock positivo externo se tradujo en un crecimiento
del nivel de empleo producto de la mayor demanda de trabajo, lo que a su vez trajo
mayores ingresos para los hogares. En contraste, el peso de la expansion de los
ingresos no laborales(como rentas, transferencias y remesas)en el crecimiento
de la clase media fue reducido.

Durante el periodo 2008-17, la creacion de empleo fue impulsada por el sec-
tor terciario de la economia y se dio principalmente en el sector formal, aun-
que el sector informal también presenté un crecimiento considerable. La clase
media colombiana registro una expansion de 14 puntos porcentuales durante el
periodo 2008-17,% gran parte de la cual se debid al incremento del ingreso labo-
ral de los hogares, que tuvo una contribucion de 12 puntos porcentuales en la
ampliacion total de la clase media(mientras que la contribucién de los ingresos

4 El andlisis se realiza a través de un ejercicio con base en datos de las Encuestas de Hogares
Armonizadas de América Latina y el Caribe (Sociémetro del BID). Se hace la descomposicion
Shapley-Shorrocks para dividir por fuente de ingresos el cambio en la proporcion de la poblacion
perteneciente a la clase media en el periodo 2008-17. Este método permite separar las fuentes de
variacion del ingreso real del hogar per capita segun sus distintos componentes: ingreso real per
capita no laborable, ingreso real per capita laborable y dentro de este por sector productivo. Los
anos consignados son anos para los que se cuenta con los datos necesarios.
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no laborales apenas alcanzo los 2,1 puntos porcentuales). Los resultados encon-
trados indican que los ingresos derivados del sector terciario explican en mayor
medida el incremento de los ingresos de la poblacion (8 puntos porcentuales). Por
otro lado, al considerar la condicion de formalidad del empleo, se observa que la
mayor proporcion (6 puntos porcentuales) de la expansion de la clase media obe-
dece a cambios producidos en los ingresos del empleo formal, si bien el empleo
informal también explica una parte considerable (5 puntos porcentuales) de dicha
expansion. A su vez, al considerar la contribucion de la variacion de los ingresos
por categoria ocupacional, el empleo en el sector privado (7 puntos porcentuales)
y el autoempleo (5 puntos porcentuales) explican la expansién de la clase media en
mayor medida, mientras que el empleo en el sector publico tuvo un papel limitado
e incluso negativo (gréafico 6.2).

Grafico 6.2: Descomposicion del incremento absoluto de la clase media en Colombia
2008-17 (puntos porcentuales)

02

R -0.7
] Por sector de empleo Por condicion de formalidad Por cateqgoria ocupacional
No determinado M Otros servicios M Informal W Cuenta propia
m Comercio M Construccion M Formal B Empleado publico
W Manufactura M Mineria e hidroc. Ingresos na labarales | Otros
EGA M Agriculturay pesca W Empleado privado
M Ingresos no laborales M Patron

Ingresos no laborales

Fuente: Elaboracion propia, con base en las Encuestas de Hogares Armonizadas de Ameérica Latina y el
Caribe (Sociémetro del BID).

Notas: El sector comercio incluye los subsectores de restaurantes y hoteles. Los ingresos no laborales
comprenden solo los monetarios, segun la construccion de variables del Sociometro del BID. Todos los
ingresos se deflactaron con el indice de precios al consumidor (IPC) anual promedio, por departamento
(base 2008). Se realizd una descomposicion Shapley-Shorrocks, segtin el método de Azevedo et al. (2013).
Se considera la fuente del empleo principal y se define como empleo formal si cotiza a la sequridad social.
EGA: Energia, gas y agua.
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La reduccion de la pobrezay la expansion de la clase media fueron, en gran
medida, resultado de un acelerado ritmo de crecimiento econémico. En efec-
to, trabajos como el elaborado por Ferreira, Brunoriy Peragine (2013), donde se
analizan las contribuciones del crecimiento econémico y la redistribucion en el
incremento de la clase media de ALC durante el periodo 1995-2010, muestran que
en la mayoria de los paises de la region (incluyendo a Colombia) el crecimiento
economico desempeno un papel mas importante que la redistribucion. Por otra
parte, al examinar a través de correlaciones condicionadas los factores asociados
alaexpansion de la clase media a nivel subnacional,® se encuentra una asociacion
positiva con el crecimiento del producto interno bruto (PIB) del sector terciario
gue, en cambio, no se evidencia con igual claridad en los sectores primario y
secundario del pais.

La expansion de la clase media en Colombia mejoré sustancialmente el
bienestar de los hogares. Este progreso se ve reflejado, por ejemplo, en la
evolucién del indice de pobreza multidimensional (IPM),® que experimentd una
reduccion de 10,8 puntos porcentuales durante el periodo 2010-18 (gréafico 6.3). A
pesar de que las disparidades entre las zonas urbanas y rurales todavia subsisten,
es evidente que lareduccion de la pobreza multidimensional ha sido generalizada
y abarca las distintas zonas del pais, lo cual puede verse reflejado en mejoras
en el acceso ala educacion y los servicios publicos, entre otras dimensiones.
De esta manera, las privaciones referentes al bajo logro educativo del hogar
en el agregado nacional para el mismo periodo presentaron una disminucion
de 11,6 puntos porcentuales (55,4% en 2010 versus 43,8% en 2018). Otra de las
dimensiones que evidencio una mejora pronunciada durante estos anos fue
el aseguramiento en materia de salud, ya que la proporcion de hogares sin
aseguramiento paso de un 21% en 2010 a un 11% en 2018.

5 Paraexaminar el impacto de la dinamica de crecimiento sobre la expansion de la clase media en Co-
lombia, se tomd coma referencia el modelo de Ferreira, Phillippe y Ravallion (2010) para Brasil, tam-
bién usado por Canavire-Bacarreza et al. (2017) para el caso de Per(. El andlisis econométrico estima
correlaciones (no causalidades) controlando por la dindmicay la composicion sectarial y regional del
crecimiento. De esta manera, el modelo permite capturar el impacto de la dindmica del crecimiento
por sector productivo y a nivel territorial (por departamento) sobre la expansion de la clase media.
Para acceder a mayores detalles véase BID (2019).

6 EIIPM se compone de cinco dimensiones: i) condiciones educativas del hogar, i) condiciones de la
ninez y la juventud, iii) salud, iv) trabajo y v) acceso a servicios publicos domiciliarios y condiciones
de la vivienda. A partir de esta medicion, los hogares se consideran pobres (desde el punto de vista
multidimensional) cuando presentan privaciones en por lo menos el 33% de los indicadores (tenien-
do en cuenta la respectiva ponderacion).
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Grafico 6.3: indice de pobreza multidimensional en Colombia, 2010-18 (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DANE (2020).

En Colombia, el acceso a servicios basicos y la demanda de infraestructu-
ra social se incrementan considerablemente cuando se pertenece ala clase
media. De acuerdo con el Sociometro del BID, las condiciones de vida de los ho-
gares colombianos en términos de acceso a servicios basicos (luz, agua de red,
conexion a Internet) mejoran significativamente cuando pasan a formar parte de
la clase media. Sin embargo, al interior de la clase media se presentan diferencias
importantes entre los hogares en situacion de vulnerabilidad y los pertenecientes
ala clase media consolidada. Estas diferencias se encuentran principalmente en
la disponibilidad de conexion a Internet y agua de red. Asi, la mayor diferencia de
acceso entre los hogares se presenta en la disponibilidad de conexion a Internet,
conunacceso del 32% en la clase media vulnerable en comparacion con un 57%
para la clase media consolidada, sumado a que solo el 12% de los hogares pobres
tiene acceso a este servicio. Con respecto a la disponibilidad de agua de red, el
90% de los hogares vulnerables tienen este servicio frente al 96% de los que
pertenecen ala clase media consolidada(pobres 74% y ricos 99%). Finalmente,
la clase media vulnerable y consolidada presentan cifras muy similares en cuan-
to aacceso aluz eléctrica, con porcentajes del 99% y el 100% respectivamente
(pobres 96% y ricos 100%)(gréafico 6.4).
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Grafico 6.4: Acceso a servicios basicos en hogares de Colombia, 2017 (porcentaje)
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Fuente: Sociémetro del BID.

Los hogares pertenecientes a la clase media también muestran una mejo-
ra considerable en el acceso a bienes durables. En Colombia, el porcentaje de
hogares de la clase pobre que cuenta con vivienda propia(41%) es superior al de
los hogares de la clase media consolidada(38%).7 Con respecto a la tenencia de
otros bienes durables, los hogares de la clase media muestran un mayor acceso
a bienes tales como refrigeradores, automoviles y computadoras, si bien dentro
de la clase media existen marcadas brechas entre la vulnerable y la consolidada.
Asi, soloun 7% de los hogares vulnerables cuenta con automovil en comparacion
conun 23% de los pertenecientes a la clase media consolidada. Finalmente, el
30% de los hogares vulnerables dispone de computadora frente al 53% de los
que integran la clase media consolidada(grafico 6.5).

7  Este hecho puede obedecer a la amplia existencia de propiedad informal en el pais. Asi, segun la base
de datos de Encuestas de Hogares Armonizadas de América Latina y el Caribe (Sociometro del BID), un
66% de los hogares pobres tiene escrituras de la casa, mientras que en los hogares pertenecientes ala
clase media vulnerable y consolidada esos porcentajes son del 74% y el 86% respectivamente. Asimis-
mo, el 93% de los hogares pertenecientes al estrato socioecondmico alto informan tener escritura de
la vivienda.
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Grafico 6.5: Tenencia de bienes durables en hogares de Colombia, por clase social, 2017
(porcentaje)

100

90

95
89
85
81
80
69
70 6
50
41 - 43
40 35
30
20
; 1
10 3
D .

Hogares con Refrigerador Automavil Computadora
vivienda propia

Pablacion pobre M Vulnerable M Consolidada M Estrato socioeconémico alto

Fuente: Sociémetro del BID.

La salida de la pobreza de los hogares colombianos ha estado asociada a
una mayor inversion en capital humano y a una transformacion en la estructura
demografica de los hogares. En un hogar tipico de la clase media consolidada se
encuentran tres miembros (2,7 personas), los adultos tienen una edad de 35 afios
en promedio y un solo hijo(0,88 promedio), y existe una alta participacién laboral
femenina. Los adultos tipicos de estos hogares registran en promedio 10,8 anos
de educacion basica, es decir que no han alcanzado la educacién superior, mien-
tras que los nifos y jévenes pertenecientes a la clase media consolidada tienen
una tasa de asistencia escolar del 88%. Por su parte, un hogar promedio de la
clase media vulnerable cuenta con cuatro miembros en el hogar (3,56 personas),
adultos con una edad promedio de 29 afios, 1,4 hijos y una mediana participacion
laboral de las mujeres. En estos hogares, la educacion promedio de los adultos
es de 8,23 anos, es decir 2,57 aflos menos que en la clase media consolidada,
mientras que la tasa de asistencia escolar de los menores de 18 es del 84%. Como
se puede ver, los anos promedio de educacion y la tasa de asistencia escolar
paralos menores de 18 aflos mejoran de manera notable con el nivel de ingreso,
presentandose incluso diferencias marcadas entre la clase media vulnerable y
la consolidada(grafico 6.6).
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Grafico 6.6: Tamaiio del hogar y nivel educativo, por clase social, Colombia, 2017
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Fuente: Sociémetro del BID.

Estas mejoras objetivas del bienestar se han visto reflejadas en mayores
niveles de satisfaccion con la vida. En Colombia, el nivel de satisfaccion con
la vida, en una escala de uno a 10 (donde 10 indica estar totalmente satisfecho),
registra entre los pobres un promedio de 7,95 puntos, y en la clase vulnerable,
consalidadayrica, promedios de 8,26; 8,64y 8,99 puntos, respectivamente.

No obstante, la expansion de la clase media colombiana también ha gene-
rado retos importantes de politica publica. Uno de los principales desafios que
enfrenta la consolidacion de la clase media tiene que ver con la sostenibilidad del
cambio en un contexto economico menos favorable, dado que, como se menciono
anteriormente, la expansion de la clase media estuvo impulsada en gran medida
por el elevado dinamismo econdmico originado en un entorno externo positivo
(los altos precios de los bienes basicos). Dicho dinamismo se ha visto interrum-
pido por un contexto internacional menos favorable, mostrando la fragilidad de
los avances logrados. Mas aun, un analisis de la dinamica de los ingresos del pais
muestra que buena parte de la clase media colombiana presenta un riesgo con-
siderable de caer en la pobreza. Asi, seqgun cifras de la Encuesta Longitudinal de
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la Universidad de los Andes (ELCA)(cuadro 6.1), el 15% de las personas de zonas
urbanas del pais que pertenecian ala clase media vulnerable en 2010 habia caido
en la pobreza en 2016, mientras que el 21% de quienes pertenecian a la clase
media consolidada habia pasado a la clase vulnerable en ese mismo periodo. En
las zonas rurales del pais, no obstante, las probabilidades de descender fueron
todavia mayores, ya que el 36% de las personas que pertenecian a la clase media
vulnerable en 2010 cay6 en la pobreza en 2016 y el 31% de quienes pertenecian a
la clase consolidada en 2010 se encontraba en la clase vulnerable en 20716.

Cuadro 6.1. Probabilidad de transitar hacia otra clase social en Colombia, 2010-16

2016
sociogcl?;%mica Pobre Vulnerable Consolidada
Pobre 39% 50% 10%
Vulnerable 15% 59% 26%

= Consolidada 1% 21% %

g
Pobre T4% 23% 3%
Vulnerable 36% 52% 1N%
Consolidada 26% 31% 42%

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Encuesta Longitudinal de la Universidad de los Andes (ELCA)
2010-2016.
Nota: Los datos se presentan divididos entre poblacién urbana y rural debido al disefio muestral de la
encuesta.

En Colombia, muchos hogares de la clase media tienen una gran probabilidad
de volver a la pobreza. Incluso en el caso de la clase media vulnerable, el nivel de
exposicion a ciertos shocks economicos negativos es similar al de los hogares mas
pobres. En efecto, cifras de la ELCA muestran que una proporcién muy alta de los
hogares urbanos de clase media sufre shocks negativos, como la pérdida de empleo
(un27% de los hogares vulnerables y un 22% de los de clase media consolidada)o
de activos(un 13% de los hogares vulnerables y un 15% de los de clase media conso-
lidada). De hecho, las cifras muestran que no existen diferencias estadisticamente
significativas entre la probabilidad de experimentar dichos shocks para la clase
media vulnerable y la pobre.® Una situacion similar se presenta con la exposicion
de estos hogares a otro tipo de shocks, como enfermedades, eventos violentos

8 Segununa prueba T tradicional que estima diferencias en proporciones.
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o problemas familiares. Ademas, en el caso de los hogares rurales, también se
presenta una alta incidencia de shocks economicos -en particular, relacionados
con la produccion- que afecta a mas del 40% de los hogares de la clase media
vulnerable y la consolidada(cuadro 6.2).

Cuadro 6.2. Incidencia de shocks segun clase social en Colombia, 2016 (porcentaje)

Pobre Vulnerable Consolidada
Activos* 13,90 13,00 15,70
Empleo* 29,80 27,20 22,10
Familia 32,10 26,10 21,40
Produccion 4,00 4,10 2,40
Salud 34,10 28,80 28,30
Violencia 2,80 1,80 2,20
Activos 10,90 13,90 11,80
Empleo 11,80 11,10 7,80
Familia 10,30 14,10 14,30
Produccion 55,90 44,20 40,70
Salud 35,50 28,90 28,70
Violencia 1,60 1,60 0.60

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Encuesta Longitudinal de la Universidad de los Andes (ELCA)
2010-16.

Nota: Los datos se presentan divididos entre poblacion urbanay rural debido al diseno muestral de la
encuesta.

* Para este tipo de shocks, la incidencia entre hogares pobres y vulnerables no tiene diferencia esta-
disticamente significativa (basada en una prueba tradicional que estima diferencias en proporciones).

Otro de los retos de politica publica tiene que ver con las aspiraciones y de-
mandas de servicios sociales, que crecen en conjuncion con los ingresos y, por
tanto, con la expansion de la clase media. Un claro ejemplo de esto es la mayor
demanda para acceder a servicios de salud de calidad que suele producirse con
la expansion de la clase media. La evidencia recabada en paises en desarrollo
demuestra que los hogares de clase media demandan servicios de salud mas
costosos(Banerjee y Duflo, 2008). Ademas, la expansion de la clase media tam-
bién genera un aumento en la demanda de servicios de educacion.
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Las mayores aspiraciones de la clase media colombiana se han visto refleja-
das en una expansion significativa del acceso ala educacién superior. Mientras
que en 1990 las tasas de matricula de educacion superior no sobrepasaban el
20%, en 2016 este indicador alcanzo el 60%2 Esta expansion ha sido especialmen-
te pronunciada entre los hogares pertenecientes a la clase media. De esta mane-
ra, si se toma en consideracion la variacion porcentual del nimero de personas
de clase media con educacion superior, en el periodo 2000-2016 se advierte un
incremento del 368%, un fendmeno que se explica por los esfuerzos conjuntos
de la demanday la oferta educativas. Por un lado, el incremento de la demanda
respondio a una mejora general de los ingresos de la poblaciony a la creacion de
programas de creditos condicionados, como Ser Pilo Paga o el ahora denominado
Generacion E, cuyos creditos condonables tienen una cobertura aproximada de
40.000 personas al afio. Por el otro, la mejora en la oferta de educacion publica
y privada obedeci6 al compromiso del Estado y la sociedad civil con la busqueda
de un mejor sector educativo para el pais.

Conrespecto alos servicios de salud, la mayor parte de la poblacion se en-
cuentra cubierta por el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS).
Desde la creacion del SGSSS, el pais ha avanzado de manera sustancial en lograr
la cobertura universal de salud, alcanzando un aseguramiento superior al 90%
de la poblacién con un mismo plan de beneficios para la poblacién contributivay
subsidiada. La proteccion financiera de los hogares en cuanto a gasto de bolsillo
por servicios de salud(que en Colombia equivale al 15,4% del gasto total de salud)
es similar a la de los paises de la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo
Economicos(0OCDE)(13,6%)y superior ala de los paises de laregién. El acceso a
la salud es cada vez mas efectivo (entre el 2010 y el 2015, el nUmero de atenciones
seincremento unb4%)y los resultados en indicadores clave como la mortalidad
infantil,’®la atencidn prenatal y la atencién durante el parto," son alentadores. Si
bien los logros han sido significativos, el pais enfrenta importantes desafios en
cuanto a los déficits en materia de infraestructura sanitaria, personal de salud y
equidad en el acceso a los servicios de salud.

Sin embargo, existen inequidades territoriales en materia sanitaria. Los
prestadores publicos de salud son responsables del 40% de la atencion. En Co-
lombia el 60% de la mortalidad materna se concentra en el 50% de la poblacion

9  Segun cifras de la UNESCO (2019), National Statistics on Education. Disponible en https://en.unesco.
org/themes/education/databases.

10 Entre 1990 y 2015, la mortalidad infantil paso de 27 a 14 fallecimientos por cada 1.000 nacidos vivos
(Ministerio de Salud y Proteccian Social / Profamilia, 2020).

11 Entre 1990y el 2015, la atencion prenatal aumentd del 82% al 97% y la atencion durante el parto hizo
lo propio pasando del 80,6% al 95,9% (Ministerio de Salud y Proteccion Social / Profamilia, 2020).
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mas pobre.”2 Mientras que en Bogota el 53% de los afiliados al sistema de salud
han usado servicios sanitarios, en el Chocé solo lo ha hecho el 8% (BID. 2019). Esto
se debe, entre otros motivos, a un déficit importante de infraestructura sanitaria,
pues el 30% esta concentrada en las areas metropolitanas del paisy el 80% de
esta ofertaen nivelll y Il de complejidad es de caracter privado. Estas barreras en
al acceso han generado una explosion de la judicializacion de la salud por falta de
prestacion de servicios contenidos en el plan de beneficios.® Sumado al problema
de infraestructura, esta el problema del talento humano en salud. Un estudio del
gobierno llevado a cabo en 2016 (véase BID, 2019) encontrd que, a pesar de que
Colombia cuenta con 30,6 médicos y enfermeras por cada 10 mil habitantes(razén
que supera las recomendaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS),
que es de 25/10.000), las diferencias entre las regiones son significativas, puesto
que, de un lado, Bogota tiene unarazén de 65/10.000 y, del otro, departamentos
como Choco, Vichada o Vaupés poseen una de 6/10.000.

Elincremento de la demanda de servicios sociales, resultado de la expan-
sion de la clase media, puede generar presion sobre la oferta actual de servicios
publicos. Aunque laimportancia relativa de la educacion publica frente a la edu-
cacion privada se reduce a medida que aumenta el nivel de ingresos, los hogares
de clase media contintan presentando una alta tasa de utilizacion del sistema
educativo publico. En el pais, la proporcion de estudiantes pertenecientes a la
clase media vulnerable que asisten a establecimientos publicos es superior al
80%, y enla clase media consolidada, dicho porcentaje alcanza el 65%. Por otra
parte, también existe una importante demanda de servicios de salud publica o
subsidiada en la clase media; un 58% de los adultos de clase media vulnerable y
un 21% de los de clase consolidada se encuentran afiliados al réegimen subsidia-
do de salud. Esta presién sobre los servicios sociales puede ser aun mayor sila
expansion de la clase media no viene acompanada de mayores contribuciones
al fisco. Ademas, como se vera mas adelante, la alta informalidad que existe en-
tre los trabajadores de clase media se traduce en bajos niveles de cotizacion a
la seguridad social. De hecho, una cuarta parte de los hogares de clase media
vulnerable del pais son receptores del subsidio Familias en Accion, entregado
por el gobierno.

Si las autoridades no tienen la capacidad necesaria para responder ala
demanda de servicios sociales de manera satisfactoria, surge un riesgo de
descontento entre la clase media. Vale la pena sefalar que ya existe cierta evi-

12 De conformidad con el indice de pobreza multidimensional.

13 Aproximadamente cada cuatro minutos se interpone una accion de tutela para reclamar un servicio
sanitario, de las cuales el 64% solicita un servicio incluido en el plan de beneficios, en particular
aquellos relacionados con afecciones de alto costo de tratamiento, como el cancer, las enfermeda-
des mentales y algunas enfermedades crénicas (por ejemplo, la hipertension).
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dencia sobre el pais que apunta en esta direccion. A partir de datos del Latinoba-
rometro(2015), se encuentra que en la clase media colombiana la insatisfaccion
con el funcionamiento de la educacion publica es alta(54%). Mas aun, este nivel
de insatisfaccion de la clase media con el sistema educativo es superior al que
presentan los hogares pobres (44%)(grafico 6.7).

Grafico 6.7: Poblacion insatisfecha con el funcionamiento de la educacion publica en
paises de la region andina, por clase social, 2015 (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de Latinobarometro (2015).

En suma, la expansion de la clase media es un logro social indiscutible que
el pais debe preservar. Este fenomeno se ha reflejado en mejoras de la calidad
de vida de gran parte de la poblacion y puede ocasionar incluso un mayor creci-
miento en el largo plazo gracias a niveles mas elevados de consumo e inversiones
en capital humano de la clase media. Sin embargo, la consolidacion de esta nueva
clase media requiere de un trabajo arduo, puesto que existen retos que amena-
zan la sostenibilidad de los logros alcanzados. Como podra verse mas adelante,
para atender estos desafios se necesita repensar las politicas sociales actuales,
orientandolas hacia los objetivos de estabilidad econémica y resiliencia que re-
sultan fundamentales para dicho proceso de consolidacion. Esto también implica
construir consensos politicos de largo plazo, pues muchas de las medidas aqui
propuestas suponen atender dificiles disyuntivas y, por ende, requieren de una
importante gestion politica.
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Desaseguramiento de la clase media

Consolidar la clase media significa evitar su retroceso ala pobreza, lo que hace
de la resiliencia a los shocks un objetivo fundamental. Como se vio anterior-
mente, los trabajadoresy sus familias se encuentran expuestos a varios tipos de
riesgos que pueden generar fluctuaciones en sus ingresos y afectar su consoli-
dacidn en la clase media. Algunos de estos riesgos son naturales, como el enve-
jecimiento o el deceso de un miembro de la familia, mientras que otros son re-
sultado de fendémenos economicos, como los cambios en el mercado laboral que
generanunincremento del desempleo. Debido a que existen diferentes fallas de
mercado que dificultan mitigar el impacto de los riesgos a través de mecanismos
privados,® distintos paises han implementado sistemas de seqguridad social que
pueden convertirse en instrumentos muy importantes para la consolidacion de la
clase media. Principalmente, estos sistemas buscan proteger contra riesgos de
enfermedad, desempleo y longevidad (o pobreza en la vejez), razén por la cual se
compone de subsistemas de salud, jubilaciones y beneficios para el desempleo.

En Colombia, los riesgos derivados de la pérdida del empleo se cubren a
través de tres instrumentos distintos. El primero de ellos es la indemnizacion
por finalizacion de servicio, la cual consiste en la entrega de una suma fija y unica
de dinero que hace el empleador al trabajador en el momento de la desvincula-
ciony cuyo monto depende del tiempo trabajado. El segundo es el seguro de
desempleo, que consiste en un beneficio monetario periodico que se otorga a los
trabajadores que pierden su empleo, con el objeto de reemplazar parcialmente el
salario perdido. El sequro se financia con recursos estatales o fondos colectivos
gue mutualizan el riesgo, por lo que con este sistema los aportes de los trabaja-
dores formales financian los beneficios de los trabajadores desempleados. Por
ultimo, el tercer instrumento es la cesantia o cuenta individual, que se financiaa
partir de ahorros individuales acumulados por los trabajadores a través de des-
cuentos enlanomina. Asi, al momento de la desvinculacion, el trabajador puede
acceder a dicha suma alzada acumulada.

Para la cobertura de riesgos por longevidad, el pais también cuenta con tres
herramientas distintas. En primer lugar, se encuentra el sistema de beneficios
definidos, que define el monto de las jubilaciones a través de una regla basada

14 El diagnastico sobre los sistemas de seguridad social y el desarrollo de las propuestas que se expo-
nen en el presente capitulo se basan en Gonzalez-Velosa y Robalino (de proxima publicacion).

15 Ejemplos de estas fallas son los problemas de seleccion adversa y riesgo moral, las restricciones de
liquidez o los sesgos psicolégicos que limitan la demanda de aseguramiento privado incluso entre
quienes tienen la capacidad financiera para afrontar su costo.
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en las contribuciones historicas del trabajador. De
esta manera, el beneficio pecuniario que se obtie-
ne con lajubilacion es establecido teniendo como
referencia el promedio salarial de los diez ultimos
anos de contribuciones; como se trata de unaregla
predeterminada, el monto de lajubilacion no depen-
de del rendimiento de las inversiones. Este sistema
de beneficios definidos es administrado por entida-
des del sector publico colombiano, las que también
tienen a su cargo el pago de las jubilaciones. Una
segunda herramienta de cobertura son los sistemas
jubilatorios de contribuciones definidas, en los que
el cotizante realiza aportes a una cuenta individual
y el valor de los activos acumulados al momento del
retiro determina el monto de la jubilacion. En este
sistema, la administracion y el pago de las jubila-
ciones se encuentra a cargo de administradoras
privadas. Es de resaltar, que tanto en el sistema de
beneficios definidos como en el de contribuciones
definidas, el pais ha establecido un nivel de jubila-
cion minima que se encuentra garantizado para los
trabajadores que cumplen con los criterios de elegi-
bilidad. Las jubilaciones minimas pueden ser finan-
ciadas con recursos del erario publico o con fondos

de solidaridad.® Finalmente, la tercera herramienta de cobertura
esta constituida por las jubilaciones no contributivas, destinadas
a adultos mayores de bajos recursosy con cargo al presupuesto
publico nacional. Tal como muestra el panel inferior del cuadro
6.3, Colombia destaca enlaregién como uno de los paises que
posee regimenes de cotizacion y beneficios definidos operando al
mismo tiempo. Como se plantea mas adelante, el funcionamiento
en paralelo de ambos regimenes genera altos costos en materia
de gobernanzay equidad para el pais.

16 ElFondo de Solidaridad Pensional es una cuenta especial de la nacion, sin personeria juridica, adscri-
ta al Ministerio del Trabajo, destinada a subsidiar y a las cotizaciones para jubilaciones de los grupos
de poblacion que por sus caracteristicas y condiciones econémicas no tienen acceso a los sistemas

de seguridad social.
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Cuadro 6.3: Componentes de la sequridad social para cobertura frente al riesgo de
desempleo y longevidad en paises de la region andina, 2020

Riesgo de desempleo

Seguro de Cesantia/cuentas Indemnizacién por
desempleo individuales finalizacion del servicio
Bolivia X
Ecuador X X X
Colombia X X X
Peru X X
Riesgo de longevidad (jubilaciones)
Contn‘pgmones Beneficios definidos Penspne; no
definidas contributivas
. X
Bolivia X (Renta Dignidad)
X
Ecuador X (Pension para Adultos
Mayores)
Colombia X X X
(Colombia Mayor)
. X
P
eru X X (Pensién 65)

Fuente: Elaboracion propia.

En el caso del aseguramiento de salud, el Sistema General de Seguridad So-
cial de Colombia tiene distintos tipos de beneficiarios. En términos generales,
en el pais existen basicamente tres regimenes de seguros: el régimen contribu-
tivo, cuyas afiliaciones son financiadas por cotizaciones; el régimen subsidiado,
y otros afiliados que incluyen, por ejemplo, las poblaciones pobres que no estan
registradas en el sistema de subsidios o los migrantes sin capacidad de pago.
Este capitulo se limita a describir la coberturay el financiamiento de los princi-
pales regimenes del sequro social de salud (cuadro 6.4). No se analiza, en ningun
caso, la organizacion de la oferta de los servicios de salud, los mecanismos de
contratacion y de pago, ni los problemas relacionados con la eficiencia del sis-
tema de salud y la calidad de sus servicios.
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Cuadro 6.4: Principales caracteristicas del sistema de salud colombiano, 2020

Sistema nacional
de salud

» Cobertura: Afiliados al
régimen contributivo y
subsidiado, y participantes
vinculados.

» Financiamiento: Aportes
al Sistema General de
Seguridad Social en Salud
(SGSSS), Sistema General
de Participaciones, IVA
alicores e impuesto al

Seguro
de salud

Cobertura: Empleados, .
independientes,

pensionados, jubilados y sus
dependientes.
Financiamiento: Aportesal |«
SGSSS (tasa de cotizacion
del12,5%).

Administracion: Entidades
Promotoras de Salud (EPS)e
Instituto Prestador de Salud

Seguro de salud no
contributivo

Cobertura: Personas
clasificadas en los niveles | o
[ del SISBEN y poblaciones
especiales prioritarias.
Financiamiento: Recursos
de esfuerzo propio de
entidades territoriales.
Sistema General de
Participacionesy
subcuenta de solidaridad

de la Administradora de
los Recursos del Sistema

consumo de cervezay (IPS).

Loteriasy Chance. » Beneficios: Servicios del
« Administracion: Ministerio Plan Obligatorio de Salud General de Seguridad Social

de Salud y Proteccion (PQS), subsidio en caso en Salud (Adres).

Social, Entidades de incapacidad o licencia « Administracion: Entidades

Promotoras de Salud (EPS) e de maternidad y afiliacion Promotoras de Salud

Instituto Prestador de Salud gratuita de familiares. (EPS), Instituto Prestador

(IPS). de Salud (IPS)y entidades
» Beneficios: Servicios del territoriales.
Plan Obligatorio de Salud « Beneficios: Servicios del
(POS). Plan Obligatorio de Salud
(PQS)

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de que el pais cuenta con distintos sistemas de seguridad social,
estos no han sido disefados para la realidad actual del mercado laboral. Los
sistemas de seqguridad social de Colombia estan basados en un modelo “bismarc-
kiano”, en el que los beneficios son financiados por contribuciones obligatorias
al empleo asalariado,” razon por la cual tanto el empleador como el empleado
realizan contribuciones a la seguridad social que son descontadas de lanomina.
Este modelo esta pensado para una economia en la que la mayor parte de la fuer-
za laboral dispone de trabajos asalariados formales. En contraste, en Colombia
una gran proporcién de los trabajadores, incluso de los de clase media, realizan
sus tareas por cuenta propia o son asalariados en empresas informales de baja
productividad. El panel superior del grafico 6.8 muestra que el trabajo por cuenta
propia no se da exclusivamente en la poblacion pobre, sino también entre traba-
jadores de la clase media colombiana. En efecto, la proporcion de trabajadores
de clase media vulnerable que trabajan por cuenta propia en el pais es del 44%,

17 Este modelo de seguridad social suele describirse como “bismarckiano’, haciendo alusion al primer
sistema de sequridad social para la vejez creado por Otto von Bismarck (Alemania, siglo XIX). Para un
mayor detalle sobre las restricciones que este modelo presenta en las economias informales véase
Pagés, Rigolini y Robalino (2013).
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mientras que en el caso de la clase media consolidada este porcentaje se acerca
al 30%. Ademas, la proporcion de trabajadores de clase media vulnerable que
gana menos de un salario minimo supera el 40% (panel inferior del grafico 6.8).

Estas caracteristicas de los sistemas de seguridad social dan como resulta-
do un problema severo en materia de cobertura. La mayor parte de los adultos
mayores del pais no tiene cubierto el riesgo de longevidad a través de la sequridad
social y soloun 27% de los adultos mayores de 65 anos cuenta con una jubilacion
contributiva.® La cobertura también es muy baja en materia de proteccion frente
al desempleo, y si bien no existen indicadores explicitos de beneficios de desem-
pleo para Colombia, un buen proxy puede encontrarse en el porcentaje de trabaja-
dores que cuentan con contrato permanente, ya que ellos son principalmente los
que tienen derecho a indemnizaciones por finalizacion de servicios y a sequros
de desempleo. Solo un 17% de los trabajadores colombianos pertenecientes a la
clase media vulnerable cuentan con un contrato permanente, mientras que en
el caso de la clase media consolidada esa proporcion alcanza el 35%. Lo anterior
refleja en parte el elevado grado de desproteccion que tiene la clase media del
pais frente a un shock negativo en su trabajo (grafico 6.8).

Grafico 6.8: Trabajo por cuenta propia e informalidad de la clase media en paises de la region
andina (porcentaje de la poblacién empleada)
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18 Fuente: BID-SIMS con base en encuestas de hogares.
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Incluso los trabajadores formales de la clase media que tienen proteccion
para el desempleo y beneficios jubilatorios pueden no estar suficientemente
amparados. Como ejemplo de esto, el sistema de beneficios definidos de Co-
lombia(régimen de prima media) tiene problemas de sostenibilidad. A su vez,
el sistema de contribuciones definidas enfrenta retos de viabilidad, ya que en
ocasiones no alcanza para asegurar completamente el riesgo por longevidad y
muchos jubilados terminan recibiendo productos de retiro que no son vitalicios.
La proteccion contra el desempleo también presenta una cobertura de riesgo
restringida, lo que puede verse claramente en las limitaciones que existen para
la indemnizacion por despido, puesto que el pago que recibe el trabajador es
calculado en proporcion a su antigiiedad laboral y no guarda relacion alguna con
el tiempo que pase desempleado.

La efectividad de los sistemas de seguridad social también se ve afectada
por determinadas debilidades institucionales y de disefio. Uno de los principales
problemas tiene que ver con la elevada fragmentacion existente entre numerosos
programas, los cuales presentan objetivos y criterios de focalizacion que no siem-
pre estan sincronizados, generando inequidades, mayores gastos administrativos
y la ausencia de una vision integral del sistema. Tales inconvenientes dificultan
el diseno coherente de las politicas publicas y dan lugar a que los trabajadores
tengan derechosy obligaciones diferentes segun el tipo de vinculacién laboral. El
sistema jubilatorio colombiano es una buena muestra de estas fallas de disefo, ya
que la coexistencia de dos regimenes contributivos (uno de beneficios definidos
y otro de contribucién definida) funcionando con reglas distintas da lugar a que
dos trabajadores con idénticos historiales de cotizacion puedan adquirir benefi-
cios jubilatorios distintos al momento de su retiro. A continuacion, se ahonda en
la problematica que existe en los sistemas de desaseguramiento de desempleo,
longevidad y enfermedad.

Desaseguramiento en riesgos de desempleo

En Colombia, los trabajadores independientes o asalariados de empresas in-
formales, e incluso aquellos del sector formal que tienen contratos de corto
plazo, o que transitan entre el trabajo formal y el informal, no cuentan con un
mecanismo confiable de proteccion del ingreso. Tanto es asi que a pesar de que
en el pais existe un sistema de cuentas de ahorro individual que estéa abierto a
todos los trabajadores independientes de forma voluntaria, se estima que menos
del 8% de ellos se han afiliado a este sistema. Esta baja tasa de afiliacion puede
obedecer, en parte, ala alta tasa de contribucion requerida(8,3% del salario de-
clarado). Por tanto, en Colombia, los trabajadores que no cuentan con un empleo
estable y estan mas expuestos al riesgo de desempleo o de fluctuaciones en el

213



214

Como acelerar el crecimiento economico y fortalecer la clase media
COLOMBIA

ingreso no tienen un acceso efectivo a un sistema publico que les permita sua-
vizar el consumo de manera adecuada.

El disefo del sistema de indemnizaciones por servicio hace de esta una
herramienta inadecuada para proteger el ingreso de los trabajadores de clase
media. Este programa posee dos limitaciones principales. En primer lugar, se
trata de un sistema que opera a través del empleador, o que implica que todos
los trabajadores por cuenta propia estan desprotegidos. Asimismo, los trabajado-
res asalariados de pequefias empresas con baja productividad, que dificilmente
pueden aplicar el codigo de trabajo o las leyes de seguro social, también se en-
cuentran fuera del sistema. Una segunda limitante viene dada por el hecho de
gue en el pais no existe una regulacion que obligue a las empresas a constituir
reservas para cubrir los pasivos ligados al pago de indemnizaciones por finaliza-
cion de servicio o mutualizar el riesgo al que estan expuestas. En ese escenario,
los trabajadores del pais no se encuentran del todo asequrados frente a casos de
desempleo, puesto que aun cuando la legislacion de bancarrota prioriza los pagos
alos empleados, las empresas que reducen su personal por razones financieras
pueden no contar con los recursos necesarios para el pago de las indemnizacio-
nes correspondientes.

Por su parte, los seguros de desempleo podrian modificarse para asegurar
alos trabajadores independientes e informales, aunque esto tendria algunas
limitantes. Para empezar, los trabajadores que voluntariamente podrian querer
asequrarse serian posiblemente los de mas riesgo de desempleo (fendémeno co-
nocido como “seleccion adversa”), lo que encareceria el costo del sequro. Ademas,
este tipo de sequros con frecuencia incentiva a los trabajadores a incurrir en
comportamientos no deseados (el llamado “riesgo moral”), por ejemplo, decla-
randose en situacion de desempleo de manera voluntaria, alargando el periodo
de desempleo o trabajando de manera informal.® El fenémeno de “riesgo moral”
puede ser un problema especialmente importante para los trabajadores de em-
presas con baja productividad y alta variabilidad en el ingreso, asi como para
aquellos que tengan contratos de duracion determinaday de corto plazo.

Los programas de cuentas individuales de ahorro contribuyen a reducir los
problemas de seleccion adversay riesgo moral, aunque la falta de mutualiza-
cion de riesgos eleva su costo y probablemente no alcancen para brindar co-
bertura alos trabajadores de clase media vulnerable. En el sistema de cuentas
individuales de ahorro, para que un trabajador pueda acumular ahorros equiva-
lentes a un mes de ingresos en un periodo de un ano tendria que realizar una
contribucion de cerca del 8% de su ingreso cada mes. Beneficios equivalentes
a una tasa de reemplazo del 70% y una duracion de tres meses requeririan 2,1

19 Paraun resumen de este tema, véase Kuddo, Robalino y Weber (2015).
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meses de ahorro (0,7 x 3) o un poco mas de dos anos de contribuciones. Durante
este periodo de acumulacion el trabajador no estaria debidamente asegurado, ya
que, en términos generales, si el riesgo de perder el empleo es alto y la duracion
del desempleo es prolongada, la capacidad de acumular fondos de manera indi-
vidual se ve limitada, asi como tambiéen la proteccién que estos ahorros pueden
proveer (Miccoy Repetto, 2011). Esto resalta la necesidad de complementar las
cuentas de ahorro individual con otras fuentes de recursos que pueden provenir
de fondos publicos o de préstamos de acumulacion futura.?®

Desaseguramiento en riesgos de longevidad

Ampliar la cobertura del sistema de jubilaciones colombiano a través de los
sistemas de beneficios definidos y sin redefinir su disefo actual puede resul-
tar problematico, debido a sus dificultades de sostenibilidad financiera. Esto
se debe a que en el sistema colombiano las formulas de beneficios definidos
(régimen de prima media) que determinan el monto de la jubilacion no respetan
principios actuariales basicos. Un buen ejemplo de esto puede verse, por caso,
cuando se otorgan beneficios relativamente altos para periodos de aporte cortos,
lo que implica la existencia de subsidios implicitos bastante generosos. Asi, con
cada nuevo trabajador que entra al sistema se acumula una deuda implicita. Ade-
mas, como se menciono en el capitulo 3, los subsidios otorgados por el sistema
jubilatorio son extremadamente regresivos.

Los sistemas de contribuciones definidas podrian expandirse sin compro-
meter la situacioén fiscal del pais, aunque adolecen de un problema de viabilidad
al momento del retiro. En general, este tipo de sistemas tiene la virtud de vin-
cular directamente los beneficios recibidos con las contribuciones realizadas y
hacer transparente cualquier subsidio que exceda el monto actuarialmente justo.
Esto facilita suampliacion sin afectar negativamente al fisco y genera mejores
incentivos de afiliacion y ahorro. Sin embargo, los sistemas de contribuciones
definidas tienen problemas de viabilidad al momento del retiro. Por una parte,
muchos trabajadores presentan dificultades para acumular el capital necesario
que permita financiar una jubilacién suficiente.? Como ejemplo de esto, en Co-
lombia los trabajadores que cotizan menos de 35 afios (incluidos los trabajadores
de ingresos medios)no logran financiar el valor de la jubilacion minima. Por otra

20 Paises como Chile han introducido subsidios para complementar las cuentas de ahorro individual,
pero sin reducir la tasa de contribucion. Estos subsidios son financiados, en parte, con impuestos
sobre el trabajo a cargo del empleador, por lo que este tipo de disefio no podria utilizarse en el caso
de los trabajadores independientes.

21 Por“suficiente” se entiende que el monto de la jubilacion no implique una caida muy pronunciada en
relacion al ingreso laboral.
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parte, los problemas estructurales que tiene el pais limitan la oferta de productos
de retiro que aseguren jubilaciones vitalicias. En un sistema ideal, al momento
delretiro los afiliados transforman en rentas vitalicias el capital que acumularon
con sus aportes, es decir que se trata de productos que otorgan una suma de
dinero periodica durante toda la vida del jubilado, sin importar su longevidad. Sin
embargo, y a raiz de los sesgos conductuales, que hacen que las personas sub-
estimen los riesgos de la longevidad y favorezcan los ingresos presentes sobre
la cobertura futura, la oferta de rentas vitalicias del pais deberia incentivarse o
volverse obligatoria. En Colombia, este mercado de rentas vitalicias de vejez no
halogrado desarrollarse, por lo que la mayor parte de los afiliados recibe un pro-
ducto de retiro(conocido como retiro programado) que otorga una mensualidad
que puede agotarse antes del final de su vida(Bosch et al., 2015).

Los mecanismos redistributivos actuales de los sistemas jubilatorios pue-
den estar generando costos a la formalidad y reduciendo los incentivos para
cotizar. Los sistemas jubilatorios por lo general estan fundados en principios
de solidaridad, lo que genera que incorporen mecanismos redistributivos para
subsidiar parcial o totalmente los beneficios de algunos trabajadores. En el pais
existen jubilaciones minimas que, en caso de que no puedan ser financiadas por
los trabajadores con menos recursos, son garantizadas por el propio sistema, de
forma total o parcial. Idealmente, estos subsidios deberian pagarse con recursos
del presupuesto general y no mediante impuestos al trabajo que desincentivan la
formalidad laboral. Sin embargo, este no es el caso de Colombia, en donde, ade-
mas, las jubilaciones minimas pueden reducir los incentivos para ahorrar. Un caso
que permite ilustrar esto es el hecho de que los trabajadores colombianos que
ahorran durante 20 y 35 anos reciben una jubilacion minima de igual cuantia, lo
que constituye un claro desincentivo para realizar un ahorro adicional de 15 anos.

Desaseguramiento en riesgos de enfermedad

Las altas tasas de cobertura colombianas son, en parte, resultado de la expan-
sion de los programas no contributivos. Como se dijo, en Colombia la cobertura
es casi universal, y mas del 30% de la poblacion de cada decil esta afiliada a uno
de los dos sequros de salud existentes (contributivo y subsidiado). No obstante,
los programas no contributivos cubren entre el 80% y el 0% de la poblacién
pobre, y del 40% al 70% de la clase media vulnerable, o que explica en buena
medida la alta cobertura de salud que presenta la poblacion del pais.

La menor cobertura de los seguros contributivos puede ser parcialmen-
te atribuida al mecanismo de financiamiento basado en cotizaciones sobre
elingreso que genera subsidios e impuestos implicitos. En Colombia, las con-
tribuciones son una fuente importante del financiamiento del sistema de salud,
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ya que representan aproximadamente un 2% del PIB (40% del gasto publico en
salud)(Cuentas Nacionales de Salud de la Organizacion Mundial de la Salud [OMS]).
Sin embargo, dichas cotizaciones no guardan relacion con el valor esperado de
los servicios de salud a los que pueden acceder el afiliado y su familia. De esta
manera, los pagos efectuados no se modifican de acuerdo con la edad, el género
0 la composicion del nucleo familiar del afiliado. De un lado, un trabajador joven
de bajos ingresos que no cuente con dependientes puede realizar aportes que
estén por encima del costo esperado de sus servicios de salud (lo que implica
pagar un ‘impuesto”). Del otro, un trabajador de ingresos medios con una familia
de cinco integrantes debe pagar un monto inferior al costo esperado del servi-
cio(recibe un subsidio).?22 Esta redistribucion implicita y poco transparente del
sistema puede generar una merma en los incentivos para afiliarse entre los tra-
bajadores que pertenecen a grupos de bajo riesgo (Fischer, Frolich y Landmann,
2018). Asimismo, las tasas de cotizacion son relativamente mas altas para los
trabajadores independientes de bajos ingresos o para aquellos que trabajan en
pequefas empresas informales de baja productividad.?® En el pais, la tasa de
cotizacién es del 12,5% del ingreso, de los cuales el empleador pagaun 8,5% vy el
trabajador un 4%. Mientras que, en el caso de los trabajadores independientes,
son ellos quienes deben cubrir la totalidad del pago.2*

La estructura actual del seguro de salud colombiano puede no ser finan-
cieramente sostenible y/u ofrecer suficiente proteccion para los trabajadores
pobresy las clases medias vulnerables. L os mecanismos de financiamiento ac-
tualesy la existencia de regimenes no contributivos reducen los incentivos para
cotizar a la seguridad social, generando un impuesto implicito sobre el trabajo
formal (Camacho, Conovery Hoyos, 2016). Sucede asi porque, al no existir opcio-
nes intermedias de cotizacion (los trabajadores pagan la cotizacion total o no
pagan nada), algunos trabajadores -incluso aquellos que cuentan con capacidad
de pago- pueden elegir no afiliarse al sistema contributivo. Por tanto, de no pre-
sentarse cambios estructurales en el mercado de trabajo, puede que el régimen
no contributivo continle expandiéndose. Dicho esto, a medida que aumentan
los costos del sector salud por factores como el envejecimiento poblacional y
los cambios epidemiologicos y tecnologicos, el sistema de salud se torna cada
vez mas financieramente insostenible (véase el capitulo 2 de Cotlear et al., 2015).

22 Cabe decir que esta redistribucion sistematica de ingresos entre grupos de diferente riesgo es di-
ferente de la redistribucion aleatoria entre grupos con riesgos similares, que es la esencia de un
sistema de mutualizacion de riesgos. Como se expone mas adelante, los mecanismos redistributivos
son fundamentales para cualquier seguro de salud, pero es posible disenarlos de modo que sean
mas transparentes y conlleven menos distorsiones para el mercado de trabajo.

23 Aunque la afiliacion es obligatoria, es dificil controlarla.

24 Enelcaso de los jubilados que no tienen ingresos adicionales, la tasa de cotizacion es del 12%.
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Demanda de servicios sociales de calidad:
el caso de la educacién superior

Como fue mencionado con anterioridad, la expansion de la clase media viene
acompanada de un incremento de la demanda de servicios sociales, entre los
que destaca la educacion superior. Por limitaciones en cuanto al alcance, el pre-
sente capitulo esta enfocado en la demanda de educacion superior, puesto que se
trata de una herramienta emblematica de movilidad social y de las aspiraciones
de la clase media(Chetty et al., 2017).

Teniendo en cuenta las aspiraciones de la creciente clase media, es de es-
perar que la demanda de educacion superior continte en ascenso, generando
importantes desafios en términos de financiamiento y aseguramiento de la
calidad. En Colombia, el acceso gratuito y universal a la ensefanza superior no
es un mandato nacional, por lo que el financiamiento de su expansion requiere
de esfuerzos conjuntos del gobierno y los hogares. En la actualidad, existe una
combinacién entre financiamiento publico y privado para el cursado de estudios
superiores. En materia de gasto publico, el pais invierte aproximadamente un
punto del PIB en educacion superior (grafico 6.9). No obstante, la expansién de
la matricula también ha requerido de un esfuerzo importante de los hogares,
gue han destinado al menos un 20% de su ingreso per capita a la financiacion
de la educacion superior (UNESCO, 2019). De todo esto se desprende que mayo-
res ampliaciones en el sistema educativo requeriran de esquemas eficientes de
costos compartidos.

El segundo gran reto para la educacién superior consiste en el aseguramien-
to de lacalidad. En el pais, la expansidn vertiginosa de la demanda de ensefanza
superior estuvo acompafnada de una diversificacion de la oferta educativa, por
lo que hubo un aumento considerable del numero de instituciones y programas
de educacion ofrecidos. En efecto, entre 2001y 2011 se duplico la cantidad de
programas disponibles en el pais(Camacho, Messinay Uribe 2016). Sin embargo,
y si bien un sistema de educacion superior mas amplio y con una oferta mas
diversa es un aspecto importante para la consolidacién de la clase media, esto
no debe producirse a expensas de la calidad. En el caso de Colombia, se cuenta
con evidencia que indica que muchos de los programas de alta demanda no agre-
gan valor alos estudiantes para la obtencion de mejores habilidades (Balcazary
Nopo, 2016)y que alrededor de un 30% de los graduados universitarios estarian
percibiendo retornos econdmicos negativos, lo que significa que el aumento del
salario que perciben por acceder a un titulo educativo no alcanza a compensar los
costos de invertir en educacion superior (Gonzalez-Velosa et al., 2015). Mas aun,
a pesar de los avances mostrados por el sector educativo del pais entre 2001y
2016, los salarios no calificados aumentaron el 180% frente al 106% de incremento
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que exhibieron los calificados. La contribucion de los trabajadores calificados a
la productividad es menor a la esperada, lo que necesariamente se traduce en
menores incrementos de los salarios. Entre las causas posibles que ayudan a ex-
plicar este fendmeno se destacan las mejoras pendientes en términos de calidad
y de competencias no cognitivas, asi como en relacion a los contenidos de las
carreras. Esto puede deberse a que los alumnos no estan estudiando las carreras
gue necesita el sector productivo de la economia, sino las que responden a sus
deseosylas que puede ofrecer el mercado educativo. Por lo cual, los estudiantes
estarian aceptando empleos que estan por debajo de su calificacion, limitando
asila prima por habilidad, y estando sub-remunerados.

Grafico 6.9: Gasto publico en educacion superior en paises de la regién andina, 1999, 2010
y 2014 (porcentaje del PIB)
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Aseguramiento de la clase media®®

La presente seccién identifica las opciones de reforma que permitirian expan-
dir los programas de seguridad social a toda la clase media colombiana de una
manera financieramente sostenible, equitativa y que minimice las distorsiones
del mercado laboral. La propuesta aqui presentada ha sido desarrollada con base
en principios generales orientados a solucionar los problemas de fragmentacion
institucional, financiamiento y disefio con que cuenta el sistema actual. Asimis-
mo, también se proponen reformas en términos de gestion y uso de tecnologias
que permitan alinear el sistema de seguridad social con la realidad del mercado
de trabajo colombiano.

Especificamente, se proponen reformas a los sistemas que protegen contra
riesgos de desempleo y longevidad con base en cuatro principios basicos. En
primer lugar, se recomienda la integracion de todos los programas de seguri-
dad social en un unico sistema en el que todos los trabajadores cuenten con los
mismos derechos y obligaciones, independientemente de su lugar de trabajo.
Segundo, se proponen expansiones en cobertura que no comprometan la esta-
bilidad financiera del sistema, vinculando las contribuciones realizadas con los
beneficios recibidos y explicitando los costos per capita de los subsidios. Una ter-
cerarecomendacion tiene que ver con la necesidad de aseqgurar que el gasto sea
progresivo, de modo que los subsidios se dirijan principalmente a los trabajadores
con menor capacidad de ahorro y sean financiados con el presupuesto general
y no mediante impuestos al trabajo que afecten el empleo formal. Como cuarto
punto, se propone integrar los programas de seguro social con los de asistencia
social. De estamanera, en términos generales la sequridad social recogeria dos
tipos de subsidios antipobreza: i) aquellos que permitan garantizar un ingreso
basico independientemente de la situacion laboral (empleado, desempleado o
inactivo), y i) aquellos que posibiliten financiar parte de las cotizaciones de los
seguros sociales. Tales subsidios deberian ser extendidos progresivamente para
cubrir la clase media vulnerable.

La expansion de la cobertura de la seguridad social en el pais requiere in-
vertir en mecanismos que permitan el registro y la identificacion de los traba-
jadores, asi como recaudar las cotizaciones de todos los trabajadores, incluso
de aquellos que trabajan por cuenta propia. Para identificar a los trabajadores,
se debe crear un sistema obligatorio de registro que comprenda a toda la fuerza
laboral del pais (asalariados, independientes y desempleados), aprovechando

25 Esta seccion resume la propuesta desarrollada en Gonzéalez-Velosa y Robalino (de proxima publicacion).
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la informacion existente de los programas de asistencia y seguridad social y las
encuestas de hogares y censos. Asimismo, las nuevas tecnologias de informacion
podrian contribuir a que el sistema funcione con un bajo costo e incluso se podrian
condicionar algunas operaciones efectuadas en entidades publicas (por ejemplo,
las que se realizan en los registros de propiedad o las escuelas publicas, y la obten-
cion del pasaporte o lalicencia de conducir)a que sus participantes esténinscriptos
en el registro de sequridad social. Con respecto al recaudo de las cotizaciones, el
mayor desafio se presenta a nivel de los trabajadores del sector informal, razon por
la cual tal vez sea necesario desarrollar innovaciones tecnologicas que recauden
las cotizaciones por medio del consumo. Dentro de las opciones complementa-
rias para percibir dichas cotizaciones se incluyen las recaudaciones que pueden
originarse al momento de: i) pagar cualquier transaccién donde el afiliado sea el
consumidor final. Este pago se cobraria de forma similar al impuesto del IVA, con
la diferencia de que al estar vinculado al registro de identificacion del trabajador,
puede acreditarse a las cuentas de seqguridad social y no al tesoro; ii) realizar pagos
por servicios telefénicos, servicios de Internet o servicios publicos, como el agua
y la electricidad. Este tipo de operaciones tienen un alto grado de trazabilidad, lo
que facilita la transferencia de parte de los pagos a las cuentas de la seguridad
social, yiii) efectuar transacciones a través de cajeros automaticos, cuyo uso esta
generalizado incluso entre los sectores de alta informalidad.

Recomendaciones de disetio para el aseguramiento
por desempleo

El sistema de proteccion al ingreso aqui propuesto para la clase media colom-
biana podria reemplazar a los sistemas actuales, incluyendo las indemnizaciones
por despido. La cobertura de este nuevo sistema se podria extender incluso alos
trabajadores informalesy por cuenta propia. El sistema propuesto, un hibrido entre
el seqguro de desempleo tradicional y el sistema de cuentas individuales, también
incorpora un ingreso basico garantizado. Sus principales caracteristicas son:

¢ Financiamiento de los beneficios. Los trabajadores cotizan en cuentas in-
dividuales de ahorro; aquellos que, por tener un mayor riesgo de desempleo,
tienen saldos negativos en dichas cuentas, reciben al menos el beneficio mini-
mo del sequro a través de subsidios financiados por un fondo comun en el que
se pueden combinar cotizaciones de trabajadores y de otros impuestos. En
los calculos que se presentan en las paginas siguientes, se han considerado
dos casos extremos segun la totalidad del financiamiento provenga de coti-
zaciones de otros trabajadores (por ejemplo, un impuesto del 100% sobre el
ahorro, como sucede con el seguro de desempleo clasico) o de transferencias
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fiscales, una parte de las cuales podria ser financiada por un impuesto sobre
el despido(Blanchard, 2009; Kuddo, Robalino y Weber, 2015).

Cobertura. El seguro es de caracter obligatorio y cubre a todos los trabaja-
dores de la clase media vulnerable y consolidada, es decir a los trabajadores
que se encuentran en los deciles 3 a 10 de la distribucion de ingresos, inde-
pendientemente del tipo de trabajo que desempenen.

Identificacion y registro. Se asume que el pais cuenta con los sistemas ad-
ministrativos necesarios para identificar y reqgistrar a todos los trabajadores
que deben participar en el sistema(independientemente de que coticen o no),
segun lo tratado anteriormente.

Ingresos asegurados. Mientras que el ingreso que aseguran los trabajadores
asalariados formales viene dado por su salario (aunque hay un techo).?® los tra-
bajadores por cuenta propia deben declarar el ingreso que quieren asegurar,
el cual también esta sujeto al mismo techo y no debe ser menor que el ingreso
estimado por proxies. En los calculos presentados en esta seccion se asume
que los trabajadores independientes declaran el ingreso promedio del decil.

Recaudacion de cotizaciones. Los trabajadores asalariados formales cotizan
atraves de sus empleadoresy los trabajadores que se afilian por cuenta propia
pueden hacer pagos directos o al momento de efectuar compras de ciertos
bienes de consumo, tal como se discutio anteriormente.

Monto del beneficio. El monto del beneficio que reciben los desempleados,
asi como su duracion, estan definidos de manera explicitay no dependen del
periodo de cotizacion, sino solo del balance de la cuenta individual. Se asume
gue el monto del beneficio equivale al 70% del salario, mientras que la duracion
del beneficio se fija en cuatro meses. Este pago se realiza de forma condicional,
siempre que los desempleados participen en programas de empleo (tales como
capacitacionesy registroy orientacion en los servicios publicos de empleo).

Beneficio minimo. El beneficio minimo se establece en el 30% del salario
promedio.

En los sistemas de jubilaciones y seguros de desempleo se aconseja un techo de entre 2,5y 3 veces
el ingreso promedio (pocas personas tienen ingresos superiores). La idea es permitir que los tra-
bajadores de mas altos ingresos diversifiquen los mecanismos de manejo de riesgo y no dependan
solamente de los programas publicas.
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Ingreso basico. El sequro de desempleo esta ligado a un programa gue garan-
tiza uningreso basico a toda persona que se encuentre desempleada(condi-
cionado a la participacion en programas de empleo). Se asume que el nivel de
este ingreso basico es de 15% del ingreso promedio. La persona podria recibir,
simultaneamente, el ingreso basico y el sequro de desempleo, pero el tltimo
se reduce por el valor del ingreso basico.

El costo de este sistema seria del 0,55% del PIB de Colombia; un 0,33% del
PIB estaria destinado a financiar el ingreso basico y un 0,22% financiaria las
cuentas con balances negativos. Tales cuentas tendrian un promedio de balan-
ces negativos de entre 0,4y 0,8 meses de ingreso. La tasa de contribucion de
equilibrio del sistema seria del 3%, ya que tanto la duracion como el riesgo de
desempleo del pais son elevados. Ademas, en el sistema propuesto el ingreso
basico desempefa un papel importante y podria reemplazar entre un 15% y un
30% delingreso de los deciles 3 a 7. En dichos deciles, el valor del ingreso basico
representariade 0,7a 1,5 meses de salario.

El sistema propuesto podria reemplazar alos tres sistemas actuales, redu-
ciendo de manera significativa los costos para el empleador y, posiblemente,
para el gobierno. Los balances del sistema actual de cuentas de ahorro indivi-
dual podrian ser liquidados o transferidos, en parte, al nuevo sistema para pre-
pagar cotizaciones. También seria posible reducir el costo de la indemnizacion
por finalizacion de servicio si se lareemplaza con un impuesto sobre el despido.
Por ejemplo, actualmente los empleadores pagan, por un trabajador con un ano
de antigledad, el equivalente al 8,3% del salario anual, y por trabajadores con
antigliedades de dos y tres anos, el 13,8% y el 19,4% respectivamente. Estos
impuestos implicitos asociados con la indemnizacion por finalizacion de servi-
cio podrian remplazarse con un impuesto explicito fijo del 8% del salario anual,
lo que generaria ingresos equivalentes al 0,14% del PIB o el 25% del costo total
del programa.

Recomendaciones de disetio para el sistema jubilatorio

La propuesta de reforma que aqui se presenta busca reducir la fragmentacion
institucional, expandir la cobertura a los trabajadores vulnerables, mejorar la
progresividad del gasto, asegurar la sostenibilidad fiscal y crear incentivos
para el ahorro a largo plazo. Estos objetivos pueden alcanzarse tanto en un sis-
tema de contribuciones definidas como en un sistema de beneficios definidos
(siempre que estén bien disefiados), lo que implica que los beneficios ofrecidos
se encuentranvinculados a los niveles de contribucion y la tasa de retorno sobre
las contribuciones que puede pagar el sistema.
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Para el presente andlisis se asume que Colombia adopta un sistema integra-
do de contribuciones definidas, luego de resolver los problemas que afectan
la fase de desacumulacion. De ser necesario, en el sistema de contribuciones
definidas propuesto, la renta vitalicia es garantizada por el Estado. El mecanismo
de redistribucion, al igual que en el seqguro de desempleo, estd compuesto por: i)
subsidios a las contribuciones, que reemplazaran el concepto de jubilacion mini-
ma. Este tipo de subsidios puede incentivar el ahorroy, al igual que sucede con la
jubilacion minima, ayudar a los trabajadores de bajos ingresos -principalmente,
dentro de la clase media vulnerable- a alcanzar un cierto monto de jubilacion.
Los subsidios se financiarian con el presupuesto general del Estado, y no con
cotizaciones, para evitar los desincentivos al empleo formal, y ii) un ingreso bdsico
independiente de las contribuciones, el cual asume la funcién de las jubilaciones
no contributivas y puede llegar a reemplazar las transferencias antipobreza. Este
ingreso basico puede unificarse con el ingreso basico propuesto para el caso del
seguro de desempleo, sea que se trate de un subsidio “universal” o focalizado.

En esta seccion se comparan los sistemas actuales con el sistema refor-
mado en términos del nivel y la fuente de beneficios por niveles de ingreso, la
incidencia de los subsidios y los costos fiscales potenciales de una cobertura
universal. Vale la pena mencionar que los costos informados no incluyen el costo
de la deuda jubilatoria implicita del sistema actual de beneficios definidos.

Como punto de partida se toma el sistema de contribuciones definidas,
cuyos subsidios alcanzarian un valor equivalente al 4% del PIB con cobertura
universal de la clase media. Colombia presenta periodos de contribuciony edad
de retiro mas altos que otros paises de la regién,?” aungue el nivel de jubilacién
minima del pais también es mas elevado. Esto da lugar, por ejemplo, a que los
trabajadores de la clase media vulnerable perciban beneficios jubilatorios muy
cercanos al ultimo salario recibido (es decir, tasas de reemplazo de entre el 100%
y el 86% para los deciles 3y 4 respectivamente), o que a su vez genera que se
necesiten elevados subsidios a las contribuciones para asegurar la jubilacion
minima en el pais. De esta manera, manteniendo el nivel de la jubilacion minima
y con cobertura universal de la clase media(deciles 3 a 10 de ingresos), se estima
que el costo de los subsidios podria alcanzar un 3,95% del PIB.

En el sistema jubilatorio reformado se propone una mejor focalizacion de
los subsidios a las contribuciones, mientras se integra el ingreso basico y se
produce unareduccion de la jubilacion minima y su desvinculacion del salario
minimo; el costo total de este sistema podria alcanzar un 1,96% del PIB. Los
puntos principales de la reforma propuesta son: i) no hay subsidios para los traba-
jadores de altos ingresos (los mas ricos de la clase media consolidaday del estrato

27 Vease el libro de esta coleccion dedicado al panorama regional.
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alto, es decir, de los deciles 8 al 10); ii) el valor de la jubilacién minima contributiva
disminuye hasta alcanzar el 30% del salario promedio (la jubilacién deja de estar
vinculada al salario minimo), y iii) el ingreso béasico se fijaen un 10% del ingreso
promedio. Estas reformas conllevan grandes reducciones del nivel de subsidios
alas contribuciones. De esta manera, en la clase media vulnerable (deciles 3a7),
los subsidios pasarian de unrango de entre el 33% y el 24% del salario promedio a
unrango de entre el 17% y el 9% del salario promedio. En consecuencia, el costo
total de los subsidios tendria una importante reduccion, del 4% del PIB(sistema
actual, con cobertura universal de la clase media)al 1,56 % del PIB. A estos costos
habria que anadir los gastos del sistema de ingreso basico, que serian de apro-
ximadamente un 0,57% del PIB.

Se requieren reformas que permitan una mejor correspondencia entre las
contribuciones realizadas y los beneficios obtenidos. Dentro de las modificacio-
nes que seria necesario realizar para lograr una mejor alineacion entre contribu-
cionesy beneficiosy posibilitar la sostenibilidad del sistema, se encuentran: i)en
el célculo de lajubilacion deben incluirse todos los salarios (o ingresos declarados,
para el caso de los trabajadores independientes)y no solamente los de los ultimos
anos; ii) el valor de las jubilaciones debe estar indexado a la inflacion y revalori-
zarse para hacerla actuarialmente justa, y iii) las personas que se retiran antes
(después)de la edad fijada por la ley deberian recibir una tasa de acumulacion
menor (mayor) con el fin de incentivar mayores contribuciones.

Los principales retos de la reforma propuesta serian la integracion de los
sistemas contributivos, la eliminacién de una jubilacion minima atada al salario
minimo y la supresién de las restricciones que afectan al mercado de rentas
vitalicias. Los ajustes recomendados para el sistema de beneficios definidos
representan un desafio importante, puesto que implican disminuir las jubilacio-
nes de un porcentaje importante de la poblacion. Teniendo en cuenta esto, se
propone una reduccion gradual del tamano del sistema de beneficios definidos
mientras se introducen las reformas necesarias para alinear mejor los niveles de
las contribucionesy los beneficios. De forma alternativa, se podria transformar
el sistema publico de beneficios definidos en un sistema no fondeado de con-
tribuciones definidas, en el que la tasa de retorno sea fijada en términos reales.
Los trabajadores podrian optar entonces entre un plan con tasa fijay un plan (o
planes)con tasa variable, pero con un retorno esperado mas elevado.

En referencia a las rentas vitalicias, el pais también requerira de distintas
intervenciones. Entre las reformas mas importantes, se incluyen: i) establecer
que las rentas vitalicias vinculadas a la jubilacién minima sean obligatorias; ii)
estipular que la compra de una renta vitalicia sea la opcion por defecto para las
personas que puedan retirarse con unajubilacién mayor a la minima; iii) reducir la
pensién de supervivencia del 100% al 50% de lajubilaciéon del causante; iv)licitar
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la oferta de rentas vitalicias u otorgarlas a través del Estado, y v) conformar un
fondo colectivo para el financiamiento de las rentas vitalicias en el que se defina
un objetivo predecible del valor de la jubilacion que determine la estrategia de
inversion, se combine el ahorro colectivo de los jubilados y recursos estatales, y
se distribuyan los riesgos entre todos los participantes del sistema de jubilacio-
nes. La creacion de este fondo busca reducir el costo de la emision de las rentas
y aumentar la predictibilidad del valor de las jubilaciones.

Conrespecto al mecanismo redistributivo, el principal cambio se dariaenla
integracion del sistema. Actualmente, el pais centraliza la jubilacién no contribu-
tiva en el programa Colombia Mayor. El principal cambio seria entonces integrar
esta pension no contributiva dentro del sistema contributivo (lo que afecta alos
subsidiosy las contribuciones)y distribuir estos subsidios durante la vida activa
de los trabajadores. Ademas de lo anterior, se deberia incrementar el monto del
subsidio otorgado por el programa, ya que en la actualidad es inferior al estandar
de laregiony se encuentra incluso por debajo de la linea de pobreza extrema.

Recomendaciones de diserio para el sistema de salud

Una discusion detallada de la reforma del sistema de salud colombiano supera
el alcance de este capitulo. Sin embargo, en este apartado se ilustra cémo se
aplicarian los principios expuestos para el caso del sequro social de salud. En
particular, se proporciona una idea del costo fiscal (pos reforma) de un seguro
universal e integrado en funcién del tipo de mecanismo redistributivo, razén por
la cual no se toman en consideracion los costos de transicion al nuevo sistema.
Cabe resaltar que implementar este tipo de sequros requiere de un analisis mu-
cho mas detallado de los mecanismos de financiamiento y de la estructura de
los mercados publicoy privado de los servicios de salud, asi como de los asuntos
relacionados con la contrataciény el pago de los servicios. El analisis aqui pre-
sentado se basa en los siguientes supuestos:

o Todoslos trabajadores(independientemente del sector)y sus dependientes se
encuentran afiliados al mismo seguro de salud, el que podra estar financiado
con presupuesto del Estado (subsidios universales) o ser cofinanciado a través
de contribuciones de los afiliados.

o Elseguro ofrece un planintegral de servicios de salud (similar al actual) que
incluye la atencion meédica general, servicios de laboratorio, procedimientos
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quirdrgicos, suministro de medicamentos, servicios ambulatorios, hospitali-
zacién y tratamiento de enfermedades crénicas.?®

e Para calcular el costo del plan integral de salud se toma como referencia el
costo actual del sistema del pais, asumiendo que su costo promedio repre-
sentaun 5% del PIB per capita.?®

» Lostrabajadores que se encuentran empleados pagan una prima® por cada
miembro de su familia, la que esta sujeta al nivel de ingreso.3 Ademas, se
consideran dos casos: subsidios universalesy subsidios focalizados por decil
de ingreso(D1-D3: 100%; D4: 80%; D5: 70%; DB: 60%; D7: 50%; D8-D10: 0%).

Los resultados sugieren que un seguro universal integrado podria costar
entre un 3% y un 5% del PIB, dependiendo del tipo de focalizacién de los sub-
sidios. En Colombia, el gasto total de este sistema seria similar al gasto publico
actual, pero con cobertura universal. Ademas, la focalizacidn de los subsidios
permite reducir el gasto de manera significativa.

Los valores de las primas promedio como porcentaje del ingreso medio
varian entre el 67% y el 100% en el decil mas pobre y entre el 2,4% y el 3,7%
en el decil mas rico, y en general son mas elevados que las tasas actuales de
cotizacién. En los deciles correspondientes a la clase media vulnerable colom-
biana, las primas representan entre el 12% y el 27% del ingreso promedio. Estas
tasas de cotizacion son menores que el valor de las primas como porcentaje
delingreso promedio -excepto en los deciles correspondientes a la clase me-
dia consolidada-, resultado que sugiere un alto nivel de redistribucion implicita
financiada a través de impuestos sobre el trabajo. Cabe resaltar que el sistema
propuesto genera cotizaciones efectivas mas progresivas, ya que se encuentra

28 Enla préctica, el plan integral de salud deberia adaptarse a la epidemiologia del pais y ser ajustado
cada dos o tres anos.

29 En 2019, la unidad de pago por capitacion fue establecida en COPS 847.181 (USS258) en el régimen
contributive, lo que aproximadamente equivale al 4,5% del PIB per capita. Asimismo, junto con la
distribucion de la poblacion, se utilizaron ajustes por edad y género para calcular factores de ajuste
para tres grupos de edad (0-14 afos, 15-64 anos y 85 0 mas anos de edad).

30 Ademas de las primas, habria cuotas moderadoras y copagos, cuyos ingresos no han sido incluidos
en los célculos del presente analisis.

31 El nimero promedio de dependientes por persona empleada dentro de cada decil de ingreso fue
estimado en base a la encuesta de hogares. Sin embargo, vale la pena mencionar que, luego de
ajustar la prima por edad y sexo, aln queda un componente redistributivo implicito. En efecto, el
determinante mas importante de la utilizacion de servicios de salud y sus costos dentro de un grupo
de edad/género viene dado por el perfil previo de uso condicionado por el estado de salud.
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basado en subsidios explicitos que son mas altos para los hogares pobresy de
ingresos medios.

En el sistema propuesto, los impuestos implicitos sobre el trabajo serian re-
emplazados por subsidios explicitos financiados con el presupuesto general que
dependerian del contenido del plan de salud y del sistema de copagos y cuotas
moderadoras. Como se dijo, existen diferentes opciones para crear el espacio
fiscal necesario, entre las gque se incluyen una mayor eficiencia en el gasto publi-
co e impuestos especificos destinados al sector salud.3? Estos Ultimos pueden
comprender una parte de los ingresos generados por impuestos al valor agregado
(como sucede, por ejemplo, en Chile), impuestos sobre el alcohol, cigarrillos o bie-
nes de lujo(Colombia, Costa Rica, México, Tailandia), e impuestos sobre la propie-
dad o las transacciones financieras, entre otros. También es posible reemplazar
parte de los impuestos implicitos sobre el trabajo por impuestos explicitos sobre
las ganancias de las empresas y de los trabajadores de altos ingresos.

Recomendaciones para financiar la educaciéon
superior asegurando su calidad?®®

Las reglas utilizadas para asignar subsidios a la oferta educativa deben dise-
narse de tal forma que no generen mayores inequidades ni afecten la calidad.
Por una parte, en caso de no encontrarse correctamente disenados, los subsidios
basados en la entrega de recursos a instituciones de educacion superior pueden
ocasionar problemas de sostenibilidad presupuestal. Un buen ejemplo de esto
viene dado por las asignaciones a instituciones publicas a partir de presupuestos
historicos y sin realizar ajustes por cobertura o desempeno, lo que puede per-
petuar programas académicos con baja efectividad e ineficiencias en el gasto
(Gonzélez-Velosa et al., 2015). Por otra parte, el ingreso a universidades publicas
altamente selectivas en cuanto a preparacion académica puede estar restringido
aalumnos de alto nivel socioecondémico que han recibido una educacion secun-
daria de calidad, lo que implica que los subsidios se estarian dirigiendo a alumnos
de hogares con capacidad de pago. Por estas razones, el disefno de los subsidios
debe incorporar ajustes innovadores que promuevan un mejor desempeno de los
programas y una mayor progresividad de la asignacion. Los fondos concursables
que incentivan la calidad de la educacion superior, al estilo de MECESUP en Chile
y Fomes en México, son un ejemplo de este tipo de disefios innovadores. Asimis-
mo, los contratos por desempeno, en los que el gobierno acuerda otorgar mayor
financiamiento a instituciones educativas como contraprestacion a la obtencion

32 Véase el capitulo 4 de Cotlear et al. (2015).

33 Recomendaciones basadas en los analisis de Gonzalez-Velosa et al. (2015)
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de mejores resultados, son también una herramienta prometedora. Este tipo de
contratos es frecuente en los paises europeos, como es el caso de Dinamarca,
Espana, Finlandia y Francia. Sin embargo, la respuesta de politica publica para
atender los desafios de financiamiento y de calidad de la educacion superior varia
entre paises y depende sustancialmente de cada entorno institucional.

Los subsidios a la demanda de educacién superior, como las becas y prés-
tamos subvencionados, deben disenarse de modo tal que eviten inequidades
e ineficiencias. Ademas, deben estar acompafnados de una adecuada oferta de
informacion. Desde un punto de vista tedrico, las becas que se otorguen deben
combinar criterios de mérito académico y necesidad econdmica, lo que permitiria
asegurar un nivel adecuado de preparacion académica de los beneficiados y que,
asuvez, estos tengan restricciones economicas que limiten su acceso a la edu-
cacion superior. Los créditos que se concedan también deben estar disefados
con base en estos criterios. Asimismo, los préstamos que se dispongan deberan
mitigar la excesiva exposicion de los alumnos a los riesgos financieros, particu-
larmente entre la poblacién con menores recursos economicos. Esto se puede
lograr mediante instrumentos financieros bien disefados, como los préstamos
contingentes al ingreso en los que las cuotas se ajustan de forma automatica en
funcion de los ingresos del beneficiario.

Una alternativa para expandir la cobertura de la educacion superior en Co-
lombia podria pasar por implementar programas de ahorro educativo. En esta
linea, dos politicas publicas que podrian llevarse adelante incluyen la conforma-
cion de un programa de ahorro educativo obligatorio que destine parte del salario
por hijo a garantizar la educacion superior y el establecimiento de alianzas publi-
co-privadas dirigidas a mejorar la coberturay el acceso, por ejemplo, mediante
la absorcion de parte del interés de los créditos educativos privados.

El pais debera alinear sus programas de educacion superior para recoger
de mejor forma las necesidades del mercado laboral. En adelante, sera nece-
sario generar un consenso entre los principales actores educativos y laborales
(empresariado, universidades publicas y privadas, gobierno)sobre las lineas de
estudio que deben priorizarse®* con el fin de mejorar la productividad nacional
asi como acompanfar laimplementacion de estrategias pedagdgicas que contri-
buyan a mejorar las capacidades de los estudiantes. Asimismo, sera necesario
llevar adelante algunas acciones tendientes a alcanzar la cobertura esperada
en las carreras priorizadas, entre las que se incluyen: i) realizar campafas de
comunicacion digidas a difundir sus ventajas; ii) establecer cuotas -para dichas
carreras- en las universidades publicas, y conceder becas y créditos educativos,

34 Enuna revision de la matriz productiva se podria definir los programas que deben ser priorizados.
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y iii)realizar acuerdos con las universidades privadas para facilitar la capacitacion
de los investigadoresy los docentes.

Finalmente, pasar de un sistema con pobres resultados de aprendizaje a uno
de gran desempeno requerira de acciones e inversiones sostenidas durante los
proximos afios en los niveles primario y secundario (BID, 2019). En materia de
formacion de habilidades, destinar recursos a la educacion infantil temprana es la
alternativa mas rentable. La inversion para expandir la jornada Unica y laimplanta-
cion de incentivos para mejorar la asignacion de docentes, dando prioridad a las
areasruralesy los departamentos con mayor indice de pobreza(por ejemplo, en
las zonas del Caribe y del Pacifico), son piezas fundamentales de este andamiaje.
La propuesta del presente estudio requiere de inversiones en infraestructura,
alimentacion escolary planta docente, al igual que para propaorcionar materiales
y recursos educativos a los estudiantes. En materia de formacion y desarrollo
docente, es imprescindible mejorar los programas de licenciatura existentesy
crear programas de nivelacion para los profesionales no licenciados que ingresen
ala planta docente. Se estima que los recursos necesarios para lograr un nivel de
educacién con un nivel minimo de calidad medido por pruebas internacionales
sumarian un 1,3% anual del PIB mas que la inversion actual. Por ultimo, y con el
proposito de que la docencia se constituya como una profesion atractiva, tambien
se requeriranivelar progresivamente los salarios de los docentes hasta alcanzar
valores equiparables al de otras profesiones competitivas.
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