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ESTADISTICAS BASICAS DE COLOMBIA, 2023
(Los nimeros entre paréntesis se refieren al promedio de la OCDE')
TIERRA, GENTE Y CICLO ELECTORAL

Poblacion (millones, 2022) 51.9 Densidad de poblacion por km? (2022) 468 = (39.0)
Menores de 15 (%, 2022) 213 (17.2) ~ Esperanza de vida al nacer (afios, 2021) 728  (78.7)
Mayores de 65 (%, 2022) 9.0 (18.0) Hombres (2021) 694  (75.9)
Poblacién migrante internacional (% de la 2.3 (13.2) Mujeres (2021) 764  (81.7)
poblacién, 2019)

Crecimiento promedio de los ultimos 5 afios (%) 14 (0.4) Ultimas elecciones generales May-2022

Producto Bruto Interno (PIB) Participacion en el valor agregado (%, 2022)

Precios corrientes (mil millones USD) 365.1 Agricultura, silvicultura y pesca 9.2 (2.8)

Precios Corrientes (mil millones COP) 1572 Industria incluyendo construccién 298  (28.3)

658.4

Crecimiento real promedio de los Ultimos 5 afios 2.9 (1.6) Servicios 610  (68.8)

(%)

Per capita (miles USD PPA,, 2022) 21.1 (60.2)

GOBIERNO GENERAL (%PIB)
Gasto (2022, OECD: 2022) 341 (41.6) = Deuda financiera bruta (2019, OECD: 2022) 801 (1134
)
Ingresos (2022, OECD: 2022) 27.2 (39.8) = Deuda financiera neta (2019, OECD: 2022) 366  (67.6)
Tipo de cambio (COP por USD) 4307.27 Principales exportaciones (% del total de exportaciones
de mercancias, 2021)

Tipo de cambio PPA (EEUU =1, 2022) 1345.66 Combustibles minerales, lubricantes y materiales =~ 45.8

relacionados

En porcentaje del PIB Alimentos y animales vivos 16.5
Exportaciones de bienes y servicios 17.8 (31.3) Productos quimicos y productos relacionado, n.e.p. 9.0
Importaciones de bienes y servicios 227 (31.5)  Principales importaciones (% del total importaciones de

mercancias, 2021)
Saldo de cuenta corriente 2.7 (-0.2) Maguinaria y equipo de transporte 31.0
Posicién de inversion internacional neta (2022) -51.3 Productos quimicos y productos relacionados, n.e.p. = 23.5
Bienes manufacturados 15.7

Tasa de empleo (personas de 15 afios y mas, %, 53.5 (57.5) = Tasa de desempleo, Encuesta de Fuerza Laboral = 10.2 (5.0)

OECD: 2022) (personas de 15 afios y mas, %, OECD: 2022)

Hombres (OECD: 2022) 704 (65.4) Jovenes (15-24 afios, %, OECD: 2022) 202 (10.9)
Muijeres (OECD: 2022) 459 (50.1) Desempleo de larga duracién (1 afio o mas, %, 2022) 15 (1.2)

Tasa de participacion (personas de 15 afios y mas, 63.6 (60.9)  Nivel educativo terciario (25-64 afios, %, 2022) 283 (40.7)

%, 2022)

Promedio de horas trabajadas por afio (2022) 2,405 (1,735) = Gasto doméstico bruto en |+D (% del PIB, 2020) 0.3 (2.9)

Suministro total de energia primaria per capita (toe, 0.8 (3.8) Emisiones de CO,, por combustién de combustibles per = 1.5 (7.8)

2022) capita (toneladas, 2022)

Energias renovables (%, 2022) 248 (12.0) ~ Extracciones de agua per capita (1,000 m?, 2020) 2.0

Exposicion a la contaminacion del aire (mas de 10 99.3 (61.7)  Residuos municipales per capita (toneladas, 2018, @ 0.2 (0.5)

ug/m* de PM 2.5, % de la poblacién, 2019) OECD 2020)

SOCIEDAD
Desigualdad de ingresos (Coeficiente de Gini, 2021, 0.515 (0.316) = Resultados educativos (puntaje PISA 2022)
OCDE: ultimo disponible)

Brecha de pobreza a USD 6.85 al dia (2017 PPA, %, 16.2 (0.0) Lectura 409 (476)
2021)

Gasto publico y privado (% del PIB) Mateméticas 383 (472)
Atencion médica (2022) 8.1 (9.2) Ciencias 411 (485)
Pensiones (2021, OECD: 2019) 6.2 (9.5) Proporcion de mujeres en el parlamento (%, 2022) 289  (32.)
Educacion (% del INB, 2021) 4.3 (4.4)

' El afio se indica entre paréntesis si difiere del afio en el titulo principal de esta tabla. Donde no se proporciona el agregado de la OCDE en la base de datos
fuente, se calcula un simple promedio de la OCDE de los Ultimos datos disponibles cuando existen datos para al menos el 80% de los paises miembros.
Fuente: Célculos basados en datos extraidos de las bases de datos de las siguientes organizaciones: OCDE, Agencia Internacional de Energia, Organizacion
Internacional del Trabajo, Fondo Monetario Internacional, Naciones Unidas, Banco Mundial.
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Resumen Ejecutivo

De una fuerte recuperacion a un crecimiento débil

Después de un fuerte repunte tras la pandemia de COVID-19, la actividad econdémica se ha desacelerado
(Gréfico 1). La inflacion esta disminuyendo gradualmente, pero sigue siendo alta. La desaceleracion de la
inversion, que comenzo tras el fin del auge de precios de las materias primas a mediados de la década de
2010, esta limitando el crecimiento potencial. El gobierno tiene una agenda ambiciosa para diversificar la
economia, promover la transicion energética y la convergencia regional. Las perspectivas de crecimiento a
mediano plazo dependen de mantener el sélido marco macroecondmico de Colombia y de implementar
reformas que fomenten un entorno favorable para los negocios y la inversion.

Grafico 1. La inversion lastra el crecimiento

indice (2019-V = 100) indice (2019-IV = 100)

130 130
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Fuente: Base de datos Perspectivas Econoémicas de la OCDE.

StatLink Sa=ra hitps:/stat.link/8i356y

El crecimiento se moderé bruscamente en 2023
debido a las politicas macroeconémicas
restrictivas y la desaceleracién del crecimiento
global. Sin embargo, el crecimiento econémico
repuntd en el primer semestre de 2024. Una politica
monetaria restrictiva ha contribuido a la disminucion
de la inflacion general desde su pico del 13.3% en
marzo de 2023 al 6.1% en agosto de 2024. La
demanda interna comenzé a estabilizarse a finales

de 2022, con una débil inversién que contribuy6 a
un bajo crecimiento en 2023, aunque la inversion
empez0 a crecer en el segundo trimestre de 2024.
El mercado laboral ha sido resiliente, con una
robusta creacion de empleo, disminucion del
desempleo y reduccibn de las tasas de
informalidad, pero se ha deteriorado ligeramente
recientemente.
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Se espera que la economia experimente otro
ano de crecimiento modesto, del 1.8% en 2024,
antes de repuntar al 2.8% en 2025 (Tabla 1). El
consumo privado se mantendra sélido, apoyado por
la desinflacion, la relajacion de la politica monetaria
y remesas significativas. La inversion se recuperara
a medida que las condiciones financieras se relajan
gradualmente, pero seguira siendo moderada. Las
exportaciones creceran de manera moderada. Se

Tabla 1. Proyecciones macroeconémicas

Producto Interno Bruto

Consumo privado

Formacion bruta de capital fijo
Exportaciones

Importaciones

Tasa de desempleo

Inflacién precios al consumidor (T4--T4)
Inflacién subyacente (T4--T4)

Balance sector publico

111

proyecta que la inflacién converja gradualmente al
objetivo del 3% para finales de 2025. Persisten los
riesgos a la baja, incluidos una mayor incertidumbre
global y local, anomalias climaticas, inflacion
persistente, tensiones geopoliticas y condiciones
financieras globales mas restringidas. El sector
financiero sigue siendo resiliente, con bancos bien
capitalizados y grandes reservas de liquidez.

2023 2024 2025
0.6 1.8 28
0.8 1.6 1.5
95 23 10.8
34 3.1 3.8
-15.0 1.9 6.4
10.2 10.5 10.0
10.0 5.7 3.6
8.9 5.1 3.6
4.3 -5.6 5.1

Fuente: Perspectivas Econémicas de la OCDE.

Una politica fiscal prudente es clave para la sostenibilidad de la deuda

Los esfuerzos de consolidacion redujeron la deuda publica bruta al 57% del PIB en 2023 desde los maximos
del 65% que se observaron durante la pandemia del COVID-19, pero los costos de financiamiento han
aumentado desde que Colombia perdi6 su grado de inversion en 2021. Se necesita continuar con la
prudencia fiscal para cumplir con la regla fiscal, impedir mayores aumentos de los costos de financiamiento
y asegurar la sostenibilidad de la deuda. Para financiar el mayor nivel de gasto postpandemia y la ambiciosa
agenda de transformacion social y productiva del gobierno, se requieren reformas para aumentar los
ingresos fiscales y la eficiencia del gasto.

evitando recortes de

Los planes fiscales a mediano plazo del
gobierno buscan una consolidacion fiscal
gradual y prudente. El gobierno esta
comprometido a adherir a la regla fiscal, incluso si
esto requiere recortes de gastos ad-hoc que
podrian afectar la inversion publica y el crecimiento
a largo plazo. El cumplimiento de la regla fiscal

inversién publica podria
lograrse eliminando gradualmente los subsidios al
diésel, como se hizo de manera encomiable con los
subsidios a la gasolina en 2023, los subsidios a los
servicios publicos que son distorsionadores y estan
mal focalizados, y mejorando la focalizaciéon del
gasto social.
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Grafico 2. Los ingresos tributarios han incrementado, pero permanecen bajos

% del PIB % del PIB
40 40
B 2022 42023
35 35
30 30
25 25
20 A 20
15 15
10 10
5 5
0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 J 0
PAN PRY MEX PER coL CHL ALC CRI URY ARG BRA  OCDE

Nota: ALC promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEX, y PER.
Fuente: Estadisticas Globales de Ingresos Tributarios de la OCDE.

Colombia ha implementado 21 reformas
tributarias en las ultimas dos décadas, pero los
ingresos tributarios siguen siendo bajos
(Grafico 2). La reforma tributaria de 2022 aumenté
los ingresos ftributarios y la progresividad del
sistema, pero las reformas frecuentes vy
fragmentadas han incrementado la incertidumbre y
la complejidad del sistema. Se necesita una
reforma  tributaria  integral, gradual, bien
secuenciada y comunicada, que reequilibre la carga

StatLink Sz hitps://stat.link/3ijbde

tributaria de las empresas hacia los ingresos
personales, reduzca los gastos tributarios, vy
simplifique el sistema tributario. Tal reforma no sélo
aumentaria los ingresos tributarios, sino que
también estimularia la inversion y promoveria la
progresividad del sistema. También es necesario
mejorar la administracion tributaria para combatir la
evasion tributaria. Aumentar la eficiencia del gasto
requerira una mejor focalizacién del gasto social y
la reduccién de las rigideces en el gasto.

Cerrando brechas regionales de productividad

Colombia enfrenta grandes y persistentes disparidades regionales en ingresos y productividad (Gréafico 3)
junto a una productividad a nivel nacional estancada. La transicion energética global y los cambios en los
patrones del comercio mundial ofrecen oportunidades para el desarrollo y crecimiento regional, al igual que
el Acuerdo de Paz, que debe recibir suficientes recursos para su implementacion.

La calidad de la infraestructura de transporte es
deficiente, resultando en altos costos de
transporte y limitada integracion regional. Los
proyectos de infraestructura deben priorizar la
interconectividad de puertos, rios, ferrocarriles y
carreteras, y mejoras en la red de carreteras rurales
para conectar las ciudades con sus areas rurales.

Existen grandes diferencias regionales en el
entorno empresarial que frenan la
productividad. Ampliar las ventanillas Unicas
empresariales que integran procedimientos
nacionales y subnacionales y fomentar una mayor
adopcion del régimen tributario simplificado
mejoraria el entorno empresarial. Las politicas de
innovacion y actualizacion tecnoldgica podrian
focalizarse mejor en las empresas de las regiones
rezagadas.
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Grafico 3. Las brechas regionales de ingresos son grandes
Ratio del PIB regional per capita entre el quintil mas alto y mas bajo, 2022
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Fuente: Estadisticas Regionales de la OCDE.

Una mayor capacidad fiscal y administrativa de
los gobiernos subnacionales podria mejorar la
infraestructura y los servicios. En linea con los
hallazgos de la Misién de Descentralizaciéon de
Colombia, esto  requeriria  fortalecer los
mecanismos de igualacion fiscal del Sistema
General de Participaciones y mejorar la generacion
de ingresos directos. El fortalecimiento de la

Reduciendo pobreza y desigualdades
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capacidad administrativa debe coincidir con la
delegacion de autoridad, la clarificacion de
responsabilidades de gasto y la mejora de la
coordinacién intergubernamental. Continuar la
lucha contra la corrupcién fortaleceria la capacidad
del estado, especialmente en las areas pobres y
periféricas.

Colombia se encuentra entre los paises mas desiguales de la OCDE, enfrentando alta pobreza, impulsada
por una alta informalidad, bajo acceso a educacion de alta calidad y brechas de género en el mercado
laboral. El gobierno tiene una amplia y ambiciosa agenda de reformas sociales que ayudara a reducir las
desigualdades y aliviar la pobreza. Sin embargo, se necesitan mas medidas para abordar las arraigadas

disparidades y combatir la informalidad.

Reducir la informalidad en Colombia, donde
alrededor del 56% de los trabajadores tienen
empleos informales sin acceso a proteccion
laboral ni beneficios de seguridad social, sigue
siendo un desafio (Grafico 4). Se necesita una
estrategia integral para abordar la informalidad.
Esta debe incluir la reduccién de las contribuciones
a la seguridad social para los trabajadores de
menores ingresos que mantienen una alta
informalidad, particularmente entre los mas
vulnerables. Reforzar el cumplimiento de las leyes
laborales y tributarias, reducir los costos para la
creacion de empresas formales, revisar el salario

minimo para lograr un nivel mas favorable a los
empleos formales y el desarrollo de habilidades
ayudarian a reducir la informalidad.

La participacion de las mujeres en el mercado
de trabajo es baja y muchas mujeres trabajan
informalmente. Ampliar el acceso a la educacion
de primera infancia, especialmente en regiones
rurales y vulnerables, mejoraria las perspectivas de
los nifios y la participacion de sus madres en la
fuerza laboral formal. Aumentar los servicios de
cuidado de la tercera edad también impulsaria la
participacion femenina en la fuerza laboral.
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Los bajos niveles de aprendizaje son la causa
de desigualdades persistentes y la pandemia ha
exacerbado este desafio. Muchos estudiantes
abandonan la escuela temprano con habilidades
deficientes, particularmente aquellos de contextos
socioeconomicos desfavorecidos, lo que requiere

Grafico 4. La informalidad es generalizada
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apoyo personalizado para los estudiantes en riesgo
de quedarse atras. Los programas de educacion y
formacién profesional de nivel secundario superior
pueden ensefiar habilidades relevantes localmente,
y a menudo son la unica opcién educativa a este
nivel en areas rurales.
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Fuente: Calculos OCDE basados en ILOSTAT.
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Facilitando la transicidén energética y aprovechando nuevas oportunidades

Colombia enfrenta tres transiciones climéaticas. Primero, tiene como objetivo lograr emisiones netas cero de
gases de efecto invernadero para 2050. Segundo, necesita fortalecer la resiliencia climatica mediante
medidas de adaptacion efectivas. Tercero, con el declive global en la demanda de petréleo y carbén,
Colombia necesita transformar su economia y diversificar su produccion y exportaciones, aprovechando su
vasto potencial de energia renovable, recursos minerales y rica biodiversidad para impulsar el crecimiento,

crear empleos y reducir la pobreza.

Para combatir el cambio climatico, Colombia se
ha comprometido a lograr la neutralidad de
carbono para 2050. Cumplir con los objetivos de
emision dependera en gran medida del progreso en
la lucha contra la deforestacion, una fuente clave de
emisiones. Esto requerira reforzar el cumplimiento
de la ley y esfuerzos de coordinacion entre las
administraciones para combatir la deforestacion
ilegal. La hoja de ruta de Transicion Energética

Justa del gobierno reducira las emisiones, pero
puede no ser suficiente para alcanzar la neutralidad
de carbono para 2050 (Grafica 5). Es necesario
acelerar la generacion de energia renovable, junto
con el desarrollo de instrumentos financieros
verdes, un marco regulatorio estable y sefales de
precio mas ambiciosas para la reduccion de
emisiones.
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Grafica 5. Mas esfuerzos son necesarios para alcanzar emisiones de energia netas cero para 2050

Emisiones GEI por demanda final de energia, millones de toneladas equivalentes de CO2
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia de Colombia (2023), Escenarios Nacionales de Transicion Energética Justa.

Mayores inversiones en adaptaciéon son
cruciales para incrementar la resiliencia. Se
necesita una mayor coordinacion y monitoreo de las
medidas de adaptacion climatica en todos los
niveles de gobierno, junto con actualizaciones
regulares de las evaluaciones de riesgos para
informar la planificaciéon subnacional, y para
superar los obstaculos en la implementacién de
proyectos de adaptacion. Se requieren esfuerzos
para expandir los sistemas de alerta temprana y
mejorar los esquemas de seguros para gestionar
los riesgos climaticos de manera efectiva,
particularmente en el sector agricola.

StatLink iz https://stat.link/37sj9n

Lograr la reduccién de emisiones también
ofrece oportunidades. Para gestionar los riesgos
y aprovechar la transicion, Colombia debe
diversificar sus exportaciones alejandose del
petrdleo y el carbdén, e impulsar aun mas las
energias renovables. También debe priorizar la
inversién en minerales criticos y la conservacion de
la biodiversidad, ademas de proporcionar apoyo
para reintegrar a los trabajadores desplazados en
el mercado laboral.
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PRINCIPALES HALLAZGOS RECOMENDACIONES CLAVE

La inflacién ha disminuido, pero sigue siendo alta en 6.1% en agosto, por encima
del objetivo del Banco Central del 3%. Hay varios riesgos al alza para la inflacion
mientras que se estima que la brecha del producto es negativa.

Los esfuerzos de consolidacion han disminuido la deuda publica bruta al 56.7%
del PIB desde los maximos de la pandemia y la consolidacién planificada es
prudente y equilibra la necesidad de reducir la deuda, el bajo crecimiento y la alta
inflacién. Los planes fiscales del gobierno para 2024-25 estan en los limites de la
regla fiscal, pero el déficit fiscal y los pagos de intereses siguen siendo altos y hay
riesgos los ingresos publicos sean menores a lo esperado.

La eficiencia del gasto publico sigue siendo baja. Aunque la eliminacién de los
subsidios a la gasolina es encomiable, los subsidios al diésel ain representan el
0.7% del PIB. Los subsidios a los servicios publicos estan mal focalizados,
beneficiando al 80% de los hogares no pobres y desalentando el ahorro de
energia.

La reforma tributaria de 2022 ha aumentado los ingresos tributarios y mejorado la
progresividad, sin embargo, con el 22% del PIB, no son suficientes para satisfacer
las demandas sociales y las necesidades de inversion publica. El sistema tributario
aborda inadecuadamente las altas desigualdades de ingresos, con impuestos
sobre la renta personal que tienen un impacto minimo y una fuerte dependencia
de los impuestos corporativos. Las complejidades como numerosos regimenes
especiales y gastos tributarios resultan en pérdidas significativas de ingresos e
impiden el crecimiento y la inversion. Las debilidades en la recaudacién de
impuestos generan pérdidas de ingresos anuales que superan el 5% del PIB.

Reforzar la estabilidad macroeconémica

Continuar con un relajamiento de la politica monetaria gradual,
prudente y basado en datos para facilitar un retorno gradual de la
inflacion al objetivo.

Mantener la consolidacion fiscal en linea con los planes fiscales
actuales y asegurar el cumplimiento de la regla fiscal para lograr la
convergencia de la deuda neta a su ancla.

Realizar revisiones sistematicas y regulares del gasto publico y reducir
las ineficiencias del gasto, incluyendo la reduccién gradual y eliminacion
de los subsidios al diésel, electricidad y gas, y mejorar la focalizacion
del gasto social.

Mejorar la administracion tributaria e implementar una reforma tributaria
integral con una implementacion gradual planificada para reequilibrar la
carga tributaria desde las corporaciones a los individuos y reducir los
gastos tributarios en el IVA, los impuestos personales y corporativos.

Impulsar la productividad de las regiones Colombianas

La calidad de la infraestructura es baja y los costos de transporte son altos, lo que
reduce la integracion entre regiones y con los mercados globales.

La productividad es baja y esta estancada y las brechas de productividad entre
regiones son grandes. La informalidad empresarial es alta. Las regulaciones sobre
los mercados de productos y las barreras administrativas restringen la entrada de
empresas formales. Se han introducido ventanillas tnicas empresariales virtuales
en las ciudades mas grandes.

La proporcién de jovenes que no estan en educacion, empleo o formacion (Ninis)
es una de las mas altas en la OCDE con grandes diferencias regionales. El
rendimiento de los estudiantes de formacion profesional es relativamente bueno.
La descentralizacion del gasto es sustancial pero pocos gobiemnos subnacionales
tienen una fuerte capacidad de generacion de ingresos. Los diferentes sistemas
de transferencias estan fragmentados y descoordinados.

La corrupcion reduce el atractivo del entorno empresarial y afecta la capacidad del
Estado para proporcionar infraestructura y servicios de alta calidad para todos sus
ciudadanos. La corrupcion afecta especialmente a las regiones mas pobres y
rurales.

El Acuerdo de Paz proporciona oportunidades para avanzar en el desarrollo rural,
especialmente en areas afectadas por el conflicto y sienta las bases para una
reforma rural integral. Solo el 1% de las restituciones de tierras planificadas se han

Mejorar la interconectividad de puertos, transporte fluvial, vial y
ferroviario.

Reducir los costos de hacer negocios formalmente, especialmente para
las pequefias empresas, ampliando las ventanillas Unicas que integran
completamente los procedimientos nacionales y subnacionales.

Ampliar los programas de formacion profesional secundaria superior,
comenzando con las regiones donde existen pocas alternativas de
secundaria superior y donde las tasas de Ninis sean mas altas.
Fortalecer los mecanismos de igualacion fiscal y aumentar las
capacidades de recaudacion de ingresos de los gobiemos
subnacionales.

Combatir la corrupcién mediante un refuerzo de la aplicacion de las
regulaciones sobre la financiacion privada de campafias politicas, el
fortalecimiento de la proteccion de la sociedad civil y la implementacion
de normas para la divulgacion de los beneficiarios finales de las
transacciones financieras.

Asignar recursos adecuados para implementar el Acuerdo de Paz,
incluida la reforma rural.

llevado a cabo desde 2017, principalmente debido a recursos insuficientes.
Reducir las desigualdades y la pobreza

Alrededor del 56% de los trabajadores estan en empleos informales y muchos son
mujeres. Esto los priva del acceso a muchos beneficios de seguridad social y
proteccion laboral, mientras reduce la productividad y los ingresos tributarios.

Colombia enfrenta significativas disparidades educativas que dependen del
estatus socioecondmico y la ubicacion geografica de las personas. Las tasas de
desercion escolar en la educacion secundaria son altas.

El acceso a educacion temprana y cuidado infantil ha mejorado, pero el 20% de
los nifios de 3 a 5 afios y el 70% de los de 0 a 2 afios no estan inscritos, lo que
dificulta la participacién de las mujeres en el mercado laboral.

Implementar una estrategia integral para reducir la informalidad,
incluyendo mejores habilidades, fortalecimiento de la aplicacién de las
leyes laborales y tributarias, reducir la carga tributaria y regulatoria para
las empresas y disminuir las contribuciones a la seguridad social para
los trabajadores de bajos ingresos.

Identificar a los estudiantes que necesitan apoyo, establecer un sistema
para apoyar a aquellos en riesgo de abandonar el sistema educativo y
proporcionarles tutoria personalizada.

Continuar ampliando el acceso a educacion temprana y cuidado infantil,
priorizando las areas rurales y los nifios vulnerables.

Facilitar la transicion verde y aprovechar las oportunidades

Colombia enfrenta riesgos climaticos crecientes. La falta de adaptacion puede
resultar en pérdidas econdmicas significativas, dafios a la infraestructura, mayor
vulnerabilidad a eventos climaticos extremos y amenazas a la seguridad
alimentaria y del agua.

La deforestacion impulsada por actividades como la agricultura, la mineria y la tala
es una fuente principal de emisiones de gases de efecto invernadero en Colombia.

Coordinar y monitorear las medidas de adaptacion climéatica en todos
los niveles de gobierno, y realizar y actualizar regularmente
evaluaciones detalladas de riesgos para informar la planificacion
subnacional.

Aumentar los esfuerzos de aplicacion de la ley para combatir la
deforestacion ilegal, asegurando la coordinacién efectiva de los
esfuerzos de control de la deforestacion a través de los diferentes
niveles de gobierno por el nuevo consejo nacional.
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La hoja de ruta para la Transicién Energética Justa es bienvenida y ayudara a = Fortalecer el marco regulatorio para incentivar la inversién en energias
reducir las emisiones, sin embargo, no es suficiente para cumplir el compromiso  renovables y programar subastas regulares para contratos de energia
de Colombia de alcanzar la neutralidad de carbono para 2050. El potencial de los ' a largo plazo.

recursos renovables de Colombia es grande. Los proyectos de energia renovable = Aumentar la tasa del impuesto al carbono y ampliar su base para
y lineas de transmision han enfrentado retrasos atribuidos a insuficiente apoyo  alinearla con los objetivos de reduccion de emisiones, apoyando a los
comunitario local y obstaculos regulatorios. La tasa del impuesto al carbono de 6 = hogares vulnerables con transferencias temporales y focalizadas.

USD por tonelada de CO2 es baja, sin embargo, los objetivos de cambio climatico

son ambiciosos.
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_1 Invertir para desbloquear las

oportunidades de Colombia

El s6lido marco de politicas macroeconémicas de Colombia, que incluye reglas fiscales, un robusto marco
regulatorio financiero, un exitoso régimen de metas de inflacion impulsado por un banco central
independiente y un tipo de cambio flexible, ha garantizado la estabilidad econémica y ha permitido al pais
triplicar su PIB per capita desde la década de 1990. Durante el mismo periodo, las tasas de pobreza
disminuyeron y surgié una creciente clase media, junto con notables mejoras en varios indicadores
sociales, como un mejor acceso a la educacion y la atencién en salud. Ademas, la firma del acuerdo de
paz en 2016 representa un avance significativo hacia el logro del progreso social y econémico.

Tras una sélida recuperacion de la pandemia de COVID-19, que impulso el PIB por encima de su potencial
en 2022, la actividad econdmica comenzé a desacelerarse en 2023 debido a las politicas
macroecondémicas restrictivas y a la ralentizacién del crecimiento mundial. La debilidad del crecimiento
econdmico se ha visto exacerbada por una fuerte desaceleracion de la inversion. El crecimiento
econdémico seguira siendo moderado, del 1,8 % en 2024, antes de repuntar hasta el 2,8 % en 2025. Se
espera que la inversion privada se mantenga en niveles moderados. La inflacion seguira bajando y se
proyecta que converja a la meta hacia el final de 2025.

A pesar de los avances econdémicos y sociales de las ultimas décadas, es necesario abordar importantes
obstaculos estructurales para acelerar el crecimiento del ingreso per capita y hacer frente a las
desigualdades regionales y sociales arraigadas. Reducir la inflaciéon e impulsar la inversién son prioridades
a corto plazo, pero las soluciones a largo plazo requieren abordar problemas arraigados. El PIB per capita
ocupa el lugar mas bajo entre los paises de la OCDE (Grafico 1.1). Persisten las disparidades regionales
debido a la desigualdad en el acceso a la infraestructura, la financiacion, la educacion, la educacion y las
oportunidades del mercado laboral, exacerbada por la larga historia de conflictos que afectaron
especialmente a las regiones remotas y marginadas. La limitada capacidad estatal a nivel subnacional y
la débil coordinacién intergubernamental obstaculizan la prestacion de servicios publicos e infraestructura
de calidad. Las disparidades en el acceso a una educacion de calidad contribuyen a los bajos resultados
de aprendizaje (Grafico 1.2). Las disparidades de género en el mercado laboral estan arraigadas,
afectando especialmente a las mujeres de origen étnico y a las que tienen niveles mas bajos de educacion.
Con un 56% de la fuerza laboral, la informalidad ha disminuido en la ultima década, pero sigue siendo
obstinadamente alta, lo que lleva a una baja cobertura de proteccién social, alta pobreza, baja
productividad y bajo recaudo tributario. EI cambio climatico y la transicion verde global plantean riesgos
significativos para Colombia debido a la alta exposicién del pais a los desastres relacionados con el clima
y su fuerte dependencia de las exportaciones de petréleo y carbdn. A pesar de que Colombia tenga
emisiones de carbono relativamente bajas y una matriz energética limpia (Grafico 1.3), se requieren
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inversiones significativas para aumentar la participaciéon de las energias renovables, garantizar la
seguridad energética y lograr la neutralidad de carbono. Estos esfuerzos deben alinearse con la
diversificacion de las exportaciones para mitigar los riesgos de manera efectiva.

A pesar de estos desafios, Colombia presenta numerosas oportunidades de crecimiento y desarrollo
social. Su ubicacion geografica estratégica, que une los océanos Pacifico y Atlantico, junto con
abundantes recursos naturales, ofrece vias para la inversién en medio de los cambiantes patrones del
comercio mundial. Una poblacion relativamente joven capaz de impulsar la innovacion y el progreso
econdmico a través de la educacion y el desarrollo de habilidades, la diversidad de los centros econdmicos
y las principales ciudades, y el patrimonio cultural presentan oportunidades atractivas para la
diversificacion de sus actividades econdémicas. Ademas, la rica biodiversidad de Colombia, sus
abundantes minerales criticos y su importante potencial para las energias renovables la posicionan
favorablemente para la transicion verde global. La implementacion del acuerdo de paz presenta una
oportunidad para atraer inversiones y reorientar los recursos destinados al conflicto hacia iniciativas de
desarrollo, permitiendo la integracién de comunidades previamente marginadas en la economia formal.

La ambiciosa agenda de reformas del Gobierno tiene como objetivo aumentar la equidad, mejorar el nivel
de vida y garantizar la justicia social. Sus prioridades incluyen la promocion de la convergencia regional,
una ambiciosa transicion energética y una transformacion productiva de la economia. Es probable que
todas estas reformas den forma al futuro de la sociedad y la economia en los proximos afos. En el
Congreso se esta debatiendo una reforma laboral para mejorar las condiciones de los trabajadores, y la
reforma pensional ha sido promulgada como ley en 2024. Las reformas basadas en evidencia son la Unica
manera de superar desafios arraigados y deben preservar lo que ha funcionado bien en el pasado, como
las sdlidas y bien gestionadas instituciones macroeconémicas. Garantizar el cumplimiento de las reglas
fiscales y que las reformas se financien de manera sostenible y mantengan la sostenibilidad de la deuda
es esencial, ya que esto ha sido fundamental para el crecimiento econémico y el desarrollo social en las
ultimas décadas.

Aprovechar las oportunidades y desbloquear el potencial de Colombia para un crecimiento econémico
sostenible y el desarrollo social requiere importantes reformas e inversion, tanto publica como privada. La
tasa de inversién ha disminuido desde el final del auge de las materias primas en 2015 y se ha convertido
en una de las mas bajas entre los paises de la OCDE Gréfico 1.1), a pesar de las necesidades
apremiantes en educacion, infraestructura, innovacion, transiciéon verde, servicios publicos, desarrollo
rural e iniciativas de consolidacion de la paz. Resolver la incertidumbre sobre la aplicacion y financiacion
de las reformas y fomentar un entorno favorable a la inversién son prioridades para un crecimiento sélido
a corto plazo, pero también para acelerar la convergencia de los ingresos a los paises mas avanzados y
lograr la transicién energética. Impulsar la productividad en todas las regiones mejoraria los ingresos,
especialmente de los colombianos que se han quedado atras, y reduciria las desigualdades territoriales.
Para ello se requieren reformas que creen un entorno empresarial atractivo, fomenten la innovacion,
diversifiquen las exportaciones y fortalezcan la capacidad estatal y el Estado de Derecho en todos los
territorios. La reduccién de las brechas de género en el mercado laboral, la mejora del acceso a una
educacion de alta calidad, la reduccion de la informalidad y la ampliacion de la cobertura de la proteccién
social aumentarian el crecimiento potencial, empoderarian a todos los ciudadanos para aprovechar las
oportunidades econémicas y promoverian una distribucion mas justa de los ingresos y las oportunidades.
La adaptacion y mitigacion de los riesgos del cambio climatico mejoraria la resiliencia y permitiria a
Colombia diversificar su estructura productiva e impulsar la productividad. Para satisfacer las crecientes
demandas de gasto publico e inversion, incluida la ambiciosa agenda de reformas sociales, es necesario
mejorar la eficiencia del gasto e impulsar los ingresos tributarios con una reforma tributaria integral y
gradual que garantice la sostenibilidad de la deuda publica.

El presente Estudio contiene un examen exhaustivo de la evolucidn macroecondémica reciente y los
desafios en materia de politica econdmica en el Capitulo 2, seguido de una evaluacién en profundidad de
las estrategias para aumentar la productividad de todas las regiones en el Capitulo 3. En el Capitulo 4 se
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profundiza en las posibles vias para reducir las desigualdades y la pobreza, mientras que en el Capitulo 5
se examinan las prioridades para facilitar la transicion verde y lograr la descarbonizacion. Los principales
mensajes del Estudio son:

La politica monetaria debe continuar un ciclo de flexibilizacion gradual, prudente y basado en datos
para garantizar un retorno gradual de la inflacion a la meta. En el corto plazo, el Gobierno deberia
implementar la consolidacion fiscal planificada y adherirse a la regla fiscal para garantizar la
convergencia de la deuda con su ancla. Responder a las necesidades de gasto para avanzar en
las reformas sociales, la transicion verde y cerrar las brechas de infraestructura, manteniendo al
mismo tiempo la sostenibilidad de la deuda, requiere aumentar los ingresos tributarios y la
eficiencia del gasto.

Las brechas regionales en productividad y niveles de vida pueden disminuir al reducir el costo de
hacer negocios, mejorar la interconectividad del transporte portuario, fluvial, ferroviario y terrestre
y fortalecer las capacidades de los gobiernos subnacionales. Un fortalecimiento de la gobernanza,
la transparencia y la mitigacion de la incertidumbre impulsarian la inversion privada y el
crecimiento potencial. El Sistema General de Participaciones puede fortalecerse mediante
mejores mecanismos de igualacion fiscal, una mayor generacién de ingresos directos de las
entidades territoriales y mejores mecanismos de coordinacion intergubernamental.

Fortalecer la calidad de la educacion y facilitar la participacion de las mujeres en el mercado laboral
ayudaria a seguir reduciendo las desigualdades, al tiempo que reforzaria el potencial de
crecimiento de Colombia. La implementacién de una estrategia integral para reducir la informalidad
mediante la mejora de las habilidades, el fortalecimiento de la aplicacion de las leyes laborales y
tributarias, la reduccion de las cargas fiscales y regulatorias de las empresas y la reduccion de las
contribuciones a la seguridad social para los trabajadores de bajos ingresos impulsaria el
crecimiento potencial, mejoraria la recaudacion de impuestos y brindaria mejores oportunidades
de empleo.

Se necesitan grandes inversiones para adaptarse y mitigar el impacto del cambio climatico. Se
necesitan mayores esfuerzos para fortalecer las politicas de adaptacion, combatir la deforestacion,
un marco regulatorio estable para la inversién en energia renovable y sefales de precios mas
ambiciosas para la reduccién de emisiones de carbono para llevar a Colombia hacia las emisiones
netas cero para 2050, lo que requiere de significativa inversion privada.

Grafico 1.1. Los niveles de viday los factores de produccion son mas bajos que en la mayoria de
los paises de la OCDE

Peor Mejor
PIB per capita €90 -0—oCoEm OO0
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Tasa de empleo ® 0eH>6 06 6 8 S O W SO B 0 0
% de la fuerza laboral, '
2022 53% COL, 62% ALC, 62% OCDE, 69% 83%

Fuente: Banco Mundial; Estadisticas del Mercado Laboral de la OCDE (base de datos); y calculos de la OCDE.
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Grafico 1.2. La alta pobreza, las brechas de género y las bajas habilidades dificultan la movilidad
social

Peor Mejor
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Nota: 1. Indicador invertido para que el lado derecho de la escala corresponda a un mejor resultado. La tasa de pobreza relativa es la proporcién
de personas que ganan menos del 50% del ingreso mediano. La puntuacién media en PISA es la puntuacion promedio de matematicas, ciencias

y lectura.
Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial (base de datos); PISA de la OCDE (base de datos); Panorama de la Educacion
de la OCDE (base de datos); Estadisticas del Mercado Laboral de la OCDE (base de datos); y calculos de la OCDE.
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Grafico 1.3. Hay espacio para expandir las energias limpias
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Nota: 1. Indicador invertido para que el lado derecho de la escala corresponda a un mejor resultado. El PIB por unidad de emisiones de GEl es
la productividad de CO2 basada en la produccién. La concentracion de particulas finas es la exposicion media de la poblacién a PM2.5. El
suministro de energia primaria se define como la produccion de energia mas las importaciones de energia, menos las exportaciones de energia,
menos los depésitos internacionales, luego mas o menos los cambios de stock.

Fuente: Indicadores de Crecimiento Verde de la OCDE (base de datos); y célculos de la OCDE.

StatLink Sa=P https://stat.link/5bs32q

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024


https://stat.link/o67yhs
https://stat.link/5bs32q

22 |

z Evolucion macroeconomica y

desafios de politica

Paula Garda, OCDE

Michael Koelle, OCDE

Después de una fuerte recuperacion a la pandemia, el crecimiento del PIB
se ha desacelerado debido a politicas monetarias y fiscales mas restrictivas
y a una inversion debilitada. La inflacién se ha desacelerado, pero sigue
siendo alta. Las prioridades macroeconémicas en el corto plazo incluyen
continuar reduciendo la inflacion y fomentar un entorno favorable a la
inversion. Se requiere prudencia fiscal para abordar diversos riesgos fiscales
y garantizar el cumplimiento de la regla fiscal. Para satisfacer las crecientes
necesidades de gasto del gobierno, que incluyen la ambiciosa agenda de
reformas de transformacion social y productiva del Gobierno, seran
necesarias amplias reformas para aumentar la eficiencia del gasto y los
ingresos tributarios.
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2.1. Una fuerte recuperacion ha dado paso a un crecimiento débil

2.1.1. La baja inversion esta frenando el crecimiento

Después de uno de los repuntes mas fuertes entre los paises de la OCDE tras la crisis del COVID-19, con
un crecimiento del PIB del 10.8% y 7.3% en 2021 y 2022, respectivamente (Grafico 2.1, Panel A), el
crecimiento se moderd drasticamente al 0.6% en 2023 debido a politicas macroecondmicas restrictivas,
la ralentizacion del crecimiento global y mayores costos de endeudamiento a nivel global. La fuerte
recuperacion, que supero las tendencias previas a la pandemia, fue impulsada por un auge en el consumo,
especialmente de bienes de consumo duraderos gracias a los ahorros acumulados durante la pandemia,
un aumento significativo en el crédito al consumo, un mercado laboral sdélido y aumentos del salario
minimo. La flexibilizacion de la politica fiscal y monetaria también jugd un papel importante en la
recuperacion. El crecimiento de la demanda interna comenzé a estancarse a finales de 2022 a medida
que el consumo privado se moderd, y la inversion débil contribuyé a un lento crecimiento en 2023. La
actividad econémica comenzé a rebotar en 2024, con un PIB que crecié un 1.7% en el primer semestre
de 2024 en comparacion con el semestre anterior, impulsado por el crecimiento del consumo privado. La
inversibn empezo6 a crecer en el segundo trimestre de 2024, particularmente en infraestructuras. Sin
embargo, el PIB crecié solamente 0.1% en el segundo trimestre con respecto al trimestre anterior. La
inflacion general alcanzé su punto maximo en marzo de 2023 con un 13.3% y disminuy6 al 6.1% para
agosto de 2024. El proceso de desinflacion fue mas lento que en otros paises debido a un fuerte aumento
en los precios de la energia, impulsado por la eliminacion ejemplar de los subsidios a la gasolina a finales
de 2023, una demanda interna mas fuerte en 2021-2022, aumentos significativos en el salario minimo,
mecanismos generalizados de indexacion de precios, una fuerte depreciacion del peso colombiano
en 2021y 2022, y fuertes aumentos en los precios de los alimentos debido a restricciones en la oferta.

Grafico 2.1. Una fuerte recuperacion ha dado paso a un crecimiento moderado

A. PIB vs tendencia del PIB prepandemia, por B. Componentes del PIB, por trimestre
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Nota: En el panel A, 2019 se refiere a datos anuales, y la tendencia previa a la pandemia se define como la tasa de crecimiento promedio

trimestral de 2019.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en el Panorama Econdmico de la OCDE (base de datos).
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Colombia ha experimentado una disminucién prolongada de la inversion total desde el fin del auge de las
materias primas en 2015 (Grafico 2.2, panel A). La baja y decreciente relacion inversion/PIB desde
entonces obstaculiza el ya bajo crecimiento potencial y la capacidad de alcanzar los niveles de
productividad y estandares de vida de las economias mas avanzadas. Varios factores podrian haber
contribuido a la disminucion de la tasa de inversion, entre ellos una baja tasa de ahorro y una asignacion
inadecuada del capital. La alta informalidad podria ser otro factor que contribuye al bajo crecimiento
potencial de Colombia, las bajas tasas de ahorro nacional y la asignacion ineficiente del capital, ya que
las empresas y los trabajadores del sector informal a menudo enfrentan condiciones de empleo precarias,
salarios bajos y falta de acceso a instituciones financieras formales que limitan su capacidad de ahorrar e
invertir en actividades productivas. Ademas, la inversién en ciencia, tecnologia e innovaciéon se ha
mantenido relativamente baja, en torno al 0.5% del PIB, lo que puede obstaculizar la diversificacion de la
economia y las inversiones de mayor valor agregado.

Antes de la pandemia, la relacion inversion/PIB se situaba en torno al 23%, en linea con el promedio de
la OCDE (Grafico 2.2, Panel A), pero desde entonces se ha desplomado hasta uno de los niveles mas
bajos entre los paises de la OCDE, 17.8% en 2023. Para alcanzar una tasa de crecimiento potencial de
alrededor del 3%, se requiere una tasa de inversion de al menos el 20% del PIB (Fedesarrollo, 20241)).
La formacion bruta de capital fijo crecié un 3.8% en el primer semestre de 2024 en comparacién con el
semestre anterior, pero la inversion sigue siendo débil, ya que tanto la inversién publica como la privada
mantienen un mal desempefio. Una preocupacion particular es la inversiéon en obras civiles (Grafico 2.2,
Panel B), que ha caido a un poco mas de la mitad del nivel previo a la pandemia. El Gobierno ha lanzado
nuevas iniciativas para incentivar la inversién en infraestructura (particularmente en ferrocarriles,
aeropuertos y carreteras), pero la inversion publica se ve obstaculizada por la baja capacidad de ejecucion
de muchos gobiernos locales.

Recientemente, la inversion privada se desacelerd debido a los altos costos de endeudamiento, criterios
mas estrictos para otorgar préstamos como consecuencia de una politica monetaria mas restrictiva y la
baja confianza empresarial (Grafico 2.2, panel C). Otros factores que afectaron a la inversién son el
aumento de los costos de los materiales de construccion, como el acero, el cemento, el asfalto y el
hormigén, las interrupciones de la cadena de suministro mundial causadas por la pandemia y la guerra en
Ucrania, que exacerbaron aun mas estos problemas. Los aumentos del impuesto corporativo de 2021 y
2022 también podrian haber afectado a la inversién privada. La incertidumbre (Grafico 2.2, panel D) sobre
el ritmo y la implementacion de las reformas también podria haber obstaculizado la inversion privada. Los
retrasos en las inversiones privadas en infraestructura se debieron a una lenta adopcién de la nueva
generacion de la cartera de asociaciones publico-privadas (“5G”), tras una ejecucién casi completa de los
proyectos 4G. Los aumentos anuales de los peajes de las carreteras inferiores a los acordados podrian
haber aumentado la incertidumbre, lo que podria desincentivar la participacion privada en las asociaciones
publico-privadas de infraestructura. La transicion a subsidios de vivienda mejor focalizados, si bien es
bienvenida, puede haber afectado negativamente la inversion en el sector de la construccion. Las
dificultades para asegurar los derechos sobre la tierra, licencias ambientales y las consultas previas
necesarias con las comunidades étnicas también pueden haber explicado retrasos en la inversion.
Del lado positivo, pronto comenzaran a implementarse cuatro proyectos de infraestructura "5G" y la
afluencia récord de inversion extranjera directa de USD 17 mil millones en 2023 indica confianza de los
inversionistas extranjeros en Colombia.
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Grafico 2.2. La inversion se ha desacelerado

A. Inversion total
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B. Componentes de la inversion
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El déficit de cuenta corriente se ha reducido significativamente desde los altos niveles de 2022. El fuerte
crecimiento en 2022 impulsado por los bienes de consumo duraderos estimulé el crecimiento de las
importaciones y ampli6 el déficit de cuenta corriente, en un contexto de términos de intercambio
favorables. En 2023, todos los componentes de la balanza de pagos contribuyeron a corregir el
desequilibrio externo (Grafico 2.3, panel A), y el déficit comercial de bienes mostré la mejora mas
significativa debido a la reduccién de las importaciones en un contexto de menor demanda interna. A
pesar del aumento de los pagos de intereses por préstamos externos, las salidas netas de renta de
factores disminuyeron, desde los altos niveles de 2022, principalmente debido a menores utilidades de la
inversion extranjera directa, impulsadas por los menores precios del petréleo y el carbén. Ademas, el
aumento de las remesas, equivalentes al 2.8% del PIB, principalmente de Estados Unidos y Espafia,
ayudoé a reducir el déficit de cuenta corriente. La inversion extranjera directa (IED) ha alcanzado un
maximo histdrico del 5% del PIB y sigue siendo la principal fuente de financiamiento externo (Grafico 2.3,

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024


https://stat.link/9hynmc

26 |

panel B), lo que ayuda a compensar con creces las salidas netas de cartera, principalmente de residentes
que aumentan sus activos en el exterior. En 2023, el peso colombiano se aprecié aproximadamente un
21% interanual frente al ddélar estadounidense en términos nominales (fin del periodo), tras una
depreciacion del 20% en 2022, corrigiendo parte de la sobrevaloracién del afio anterior. Esta apreciacion
significativa, una de las mayores entre los mercados emergentes, fue impulsada ademas por mejoras en
la posicion fiscal y externa de Colombia.

Grafico 2.3. El déficit de cuenta corriente se ha reducido y se financia con inversion extranjera
directa
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Source: Banco de la Republica; and OECD calculations based on the OECD Economic Outlook (database). Fuente: Banco de la Republica; y
célculos de la OCDE con base en Panorama Econdémico de la OCDE (base de datos).
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2.1.2. El mercado laboral tuvo un buen desempefio, pero se ha desacelerado

El mercado laboral ha sido resiliente y se acerca recuperar las perdidas desde la pandemia, con una sélida
creacion de empleo y menores tasas de informalidad, pero los datos recientes sugieren una
desaceleracion. El crecimiento del empleo aumentd en 2022 en consonancia con el fuerte crecimiento
econdmico, especialmente entre los jovenes de 24 a 54 afios y las pequefias empresas, y se mantuvo
dinamico durante 2023, pero se ha desacelerado desde septiembre de 2023 en consonancia con la
desaceleracion de la actividad econémica. La participacién en la fuerza laboral y las tasas de empleo
estan cerca de los niveles previos a la pandemia (Grafico 2.4, panel A), pero, entre los mas jévenes
(hasta 24 afos), el empleo sigue estando por debajo de los niveles previos a la pandemia. La brecha de
género en el desempleo se redujo en 2023, ya que el empleo femenino ha crecido mas rapido que el
masculino (Grafico 2.4, panel B), principalmente debido a la creacion de empleo en las actividades
artisticas, el sector de los servicios y el empleo publico, las principales fuentes de empleo femenino. En
2023, los ingresos laborales reales de los trabajadores asalariados aumentaron un 5%, debido
principalmente al aumento del salario minimo nominal del 16% (Banco de la Republica, 20242). Tras tocar
fondo en agosto de 2023 en 9.5%, la tasa de desempleo aumenté a 10.7% en diciembre de 2023 y llego
al 10% en Julio 2024, similar al promedio de 2015-2019 de 10%, pero por encima del promedio de la
OCDE de 5%. La tasa de informalidad fue de 56% en junio, similar a la de un afio antes, pero ha
aumentado ligeramente en los ultimos meses, lo que podria estar impulsado por la desaceleracién de la
actividad econdémica y el impacto de los grandes aumentos del salario minimo.
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Grafico 2.4. El mercado laboral ha demostrado resiliencia

A. Evolucién del mercado laboral B. Nivel de empleo
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Fuente: Calculos de la OCDE con base en DANE; y CEIC.
StatLink s hitps://stat.link/bvOkws

2.1.3. El crecimiento econémico volvera a un bajo nivel de crecimiento potencial

El crecimiento del PIB experimentara otro afio de crecimiento relativamente modesto, alcanzando el
1,8% en 2024, antes de repuntar hasta el 2,8% en 2025 (Tabla 2.1), volviendo al bajo crecimiento
potencial de Colombia. El crecimiento del consumo privado seguira siendo moderado pero sdlido,
respaldado por la desinflacién, la relajacion de la politica monetaria y significativas remesas, mientras que
el mercado laboral se deteriorara ligeramente. Las exportaciones creceran moderadamente dada la aun
débil demanda externa y los menores precios del petroleo. La inversién continuara aumentando
gradualmente en linea con la relajaciéon de las condiciones financieras domésticas y externas que
permitiran un repunte parcial de la inversién privada, acelerandose en 2025, cuando las tasas de interés
reales vuelvan a caer a niveles observados en la década anterior. Se espera que la inversion en obras
civiles continué recuperandose con la implementacién de nuevas asociaciones publico-privadas. La
inflacién seguira cayendo y convergera al objetivo del 3% hacia finales de 2025. El déficit por cuenta
corriente se mantendra justo por debajo del 3%, por debajo de los niveles previos a la pandemia. El
desempleo se estabilizara en 2024 y bajara ligeramente en 2025.

Tabla 2.1. El crecimiento econémico seguira siendo lento antes de acelerarse en 2025

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
Variaciones porcentuales, volumen (precios de 2018)

PIB a precios de mercado 3.2 72 10.8 7.3 0.6 1.8 2.8
Consumo privado 41 5.0 14.7 10.7 0.8 1.6 15
Consumo del gobierno 53 0.8 9.8 0.8 1.6 2.6 3.1
Formacién bruta de capital fijo 22 -23.6 16.7 1.5 95 2.3 10.8

Acumulacién de inventarios? 0.2 0.6 -09 0.8 -3.3 -0.3 0.0
Demanda interna total 4.0 75 13.4 10.2 -4.0 1.8 35
Exportaciones de bienes y servicios 3.1 225 14.6 12.3 34 31 3.8
Importaciones de bienes y servicios 7.3 -20.1 26.7 23.6 -15.0 1.9 6.4

Exportaciones netas? -1.0 0.8 -3.5 -3.6 49 0.1 0.7

Partidas informativas

Deflactor del PIB 4.0 15 78 14.9 6.3 55 5.2
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Indice de precios al consumidor (promedio) 35 25 35 10.2 11.7 6.7 4.4
indice de precios al consumidor (T4 a T4) 39 17 5.2 12.7 10.0 5.7 3.6
indice de inflacion basica? (promedio) 2.8 2.0 1.8 6.4 9.8 6.0 42
Inflacién basica (T4 a T4) 3.0 1.3 24 9.0 8.9 5.1 3.6
Crecimiento potencial 3.0 2.7 2.7 2.9 2.6 25 2.7
Brecha de producto (% del PIB) 0.1 95 24 18 0.2 -0.8 -0.7
Tasa de desempleo 3 (% de la fuerza laboral) 10.9 16.5 13.8 11.2 10.2 10.5 10.0
Saldo de cuenta corriente (% del PIB) 46 34 5.7 6.1 -2.6 2.7 24
Saldo fiscal del gobierno* (% del PIB) 4.1 -8.8 1.8 5.0 -4.3 5.6 5.1

1. Contribuciones a los cambios en el PIB real, monto real en la primera columna. 2. indice de precios al consumidor excluyendo alimentos,
servicios publicos regulados y precios de combustibles. 3. Basado en la encuesta nacional de empleo. 4. El balance fiscal muestra el
presupuesto del gobierno central.

Fuente: Base de datos STEP 115 de la OCDE.

2.1.4. Los riesgos en torno a las perspectivas siguen siendo sustanciales

Los riesgos y las incertidumbres siguen siendo elevados (Tabla 2.2). En el plano externo, las tensiones
geopoliticas podrian conducir a una recesién mundial y generar una mayor aversién al riesgo y aumentar
los costos de financiamiento y la volatilidad del mercado cambiario. Un crecimiento menor al esperado en
los Estados Unidos, el principal socio comercial, como se destaca en el Capitulo 3, podria debilitar el
crecimiento, empeorar los términos de intercambio y reducir las exportaciones, ampliando el déficit de
cuenta corriente. Los riesgos al alza para el crecimiento incluyen el aumento sostenido de los precios de
las materias primas, un crecimiento mundial més rapido y una recuperacion mas rapida de lo previsto de
la economia de los Estados Unidos. Las tendencias de nearshoring (deslocalizacién cercana), que ha
aumentado el atractivo de los inversores extranjeros hacia América Latina, también puede dar lugar a un
aumento de la inversion extranjera directa y del crecimiento del producto.

La deuda externa bruta, que representa el 60% del PIB, ha aumentado significativamente desde la década
de 2010 (Gréfico 2.5, panel A), es mas alta que la de otros paises de la regiéon y una proporcién
significativa de la deuda soberana colombiana esta denominada en moneda extranjera, principalmente en
ddlares estadounidenses, lo que aumenta la vulnerabilidad a las condiciones financieras globales y las
fluctuaciones del tipo de cambio. Ademas, un resultado fiscal mas débil podria conducir a un mayor déficit
externo. Los déficits gemelos (de balance fiscal y cuenta corriente) son una preocupacion porque pueden
conducir a un aumento de la deuda publica, vulnerabilidad a los choques externos y posibles rebajas en
las calificaciones crediticias. Estos riesgos se ven mitigados con unas cémodas reservas de divisas
(Gréafico 2.5, panel B), un sector financiero resiliente, un déficit de cuenta corriente que se financia en gran
medida con inversién extranjera directa (véase el Gréfico 2.3, panel B) y un tipo de cambio flexible. Estos
amortiguadores se complementan con un acuerdo de Linea de Crédito Flexible de dos afios con el FMI.

Las percepciones de riesgo se han moderado, tras alcanzar su punto maximo en 2022, pero siguen siendo
elevadas en comparacion con los niveles previos a la pandemia y los de paises con calificaciones
crediticias similares (Grafico 2.6). Una persistente incertidumbre puede aumentar los costos de
endeudamiento y empeorar la perspectiva de la deuda, como lo demuestra la pérdida de grado de
inversion de Colombia en 2021 y el reciente cambio de perspectiva de Standard and Poor’s a negativa en
enero de 2024. Este ultimo cambio pone de relieve la preocupacion por la confianza de los inversores a
largo plazo, que puede obstaculizar la inversion privada (S&P, 20243)). La incertidumbre con respecto a
la implementacién y el financiamiento de las reformas, junto con los desafios regulatorios y de
implementacién, pueden elevar los costos de endeudamiento, generar salidas de capital que provoquen
depreciacion de la moneda y presiones inflacionarias, y obstaculizar la inversioén privada.
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Grafico 2.5. La deuda externa ha aumentado, pero las reservas de divisas son holgadas

A. Deuda externa

B. Reservas totales, 2023
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Fuente: Estadisticas Financieras Internacionales del FMI (base de datos); y Panorama de la Economia Mundial del FMI (bases de datos).

En el plano doméstico, una inflacion mas persistente puede obligar a mantener tasas de interés elevadas durante un periodo prolongado. Una
demanda privada mas débil de lo esperado como resultado de condiciones financieras mas restrictivas o un mercado laboral debilitado también
presentan riesgos potenciales para el crecimiento econémico. Si no se aceleran las inversiones en obras publicas e infraestructuras mediante
asociaciones publico-privadas, los bajos niveles de inversién podrian perpetuarse. No se puede descartar el riesgo de que aumenten las
tensiones sociales y la violencia, lo que podria perturbar la actividad econémica. Del lado positivo, una implementacién més rapida de lo
esperado de la politica de reindustrializacidn en curso podria impulsar la inversién mas rapido de lo previsto.

StatLink Sz hitps://stat.link/plj8ug

Gréfico 2.6. Las percepciones de riesgo estan por encima de los niveles previos a la pandemia

A. Diferenciales de riesgo soberano B. Diferenciales de CDS (5 afos)
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Nota: En el Panel A, los datos se refieren a los diferenciales EMBI de JP Morgan.
Fuente: Panorama Econdémico de la OCDE (base de datos); y LSEG.

StatLink Sa=r https://stat.link/ruwo8z
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Colombia es altamente vulnerable al cambio climatico y enfrenta riesgos como fenémenos meteorolégicos
extremos, aumento de las temperaturas, cambios en los patrones de precipitacion y desastres naturales
como inundaciones y deslizamientos de tierra (véase el capitulo 5). El Nifio y La Nifa, fendmenos
climaticos caracterizados por cambios en las temperaturas de la superficie del mar que causan sequias o
lluvias intensas, se estan volviendo mas frecuentes e intensos debido al cambio climatico. Estos peligros
naturales plantean amenazas significativas para los ecosistemas, los recursos hidricos, la infraestructura
y la salud y el bienestar humano, exacerbando los riesgos para la actividad econémica y las perspectivas
de inflacién, en particular en sectores sensibles al clima como la agricultura y el turismo. Como el
suministro de energia de Colombia depende en gran medida de la energia hidroeléctrica, los peligros
naturales como El Nifio pueden provocar interrupciones en el suministro de electricidad y aumentos en
los precios de la energia. Como productor de combustibles fésiles, Colombia estd muy expuesta a los
cambios en los precios del petroleo, ya que el 40% de sus exportaciones y el 5% de sus ingresos fiscales
provienen del petréleo. Una disminucién mas pronunciada de lo esperado en los precios del petrdleo a
largo plazo debido a una transicion global acelerada hacia la energia limpia plantea un riesgo si la
economia no logra diversificarse a un ritmo similar. Otros riesgos incluyen la deslocalizacion social y
econdmica resultante de la eliminacidn gradual de las fuentes de energia tradicionales, como la extraccion
de petrdleo y la mineria del carbén. La pérdida de empleos en estos sectores podria conducir a un
aumento del desempleo y de las tensiones sociales, mientras que la transicién hacia una infraestructura
de energia limpia requiere inversiones sustanciales y mejoras tecnoldgicas, lo que plantea desafios
financieros y logisticos para el gobierno y el sector privado.

Tabla 2.2. Potenciales vulnerabilidades significativas a mediano plazo

Incertidumbre Posible resultado
Desaceleracion o recesion mundial abrupta, incluso en Estados = Menores precios de exportacion, caida de los términos de intercambio y
Unidos. menores exportaciones y crecimiento.

Desastres naturales y riesgos ambientales relacionados con el = Lluvias extremas, sequias, inundaciones, transmision de infecciones

cambio climatico, incluidos los fenémenos meteorolégicos de El  virales, inseguridad alimentaria e hidrica, racionamiento de agua, dafios

Nifio y La Nifia. a la infraestructura con impacto negativo en el PIB per capita, las
perspectivas de inflacion y la sostenibilidad fiscal.

Precios del petrdleo mas bajos a largo plazo o transicion = Deterioro de los resultados fiscales, interrupciones en el suministro de
desordenada hacia energias limpias. Dado que el 5% de los = energia, aumento de los costos de la energia e inestabilidad econémica.
ingresos publicos proviene de la extraccion de combustibles fésiles, = Puede exacerbar las tensiones sociales debido a posibles pérdidas de
pueden surgir desafios de sostenibilidad fiscal a largo plazo. empleos en los sectores energéticos tradicionales.

Aumento del estrés financiero mundial. Las salidas de capitales en busca de seguridad provocan una mayor
depreciacion de la moneda y empeoran las perspectivas para la deuda
externa denominada en dolares y un aumento repentino de las primas de
riesgo.

2.2. La politica monetaria ha reaccionado decisivamente a la elevada inflacion

La politica monetaria restrictiva, con tasas de interés reales ex ante en 6.7% en julio tras alcanzar un
maximo en febrero de 7.6%, ha contribuido a la disminucion de la inflacién desde su pico de 13.3% en
marzo de 2023 hasta 6.1% en agosto de 2024 (Grafico 2.7, panel A). La desinflacién se produjo a pesar
de los importantes aumentos de los precios de la energia, especialmente la gasolina, impulsados por la
bienvenida eliminacion gradual de los subsidios, y dos fuertes aumentos del salario minimo del 16%
en 2023 y del 12% en 2024. Durante 2023, la inflacién de los precios de los bienes disminuyo
sustancialmente debido a la apreciacion del peso, mientras que la inflacion de los precios de los servicios
ha mostrado persistencia debido al alto grado de indexacion. La indexacion de precios, ya sea a la inflacion
pasada o a los aumentos del salario minimo, afecta al 60% de la canasta de consumo en la que se basa
el indice de precios al consumidor (Banco de la Republica, 20234;). La indexacion, junto con los altos
aumentos del salario minimo, el aumento de los precios de los combustibles y la fuerte demanda interna,
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podrian explicar el ritmo mas lento de desinflacion en comparacién con paises como Brasil o Chile
(Grafico 2.7, panel B). Otros factores explicativos son el impacto retardado de la significativa depreciacion
del peso durante 2021 y 2022, y los fuertes aumentos de los precios de los alimentos causados por las
restricciones de la oferta derivadas de las protestas sociales de 2021 y los riesgos climaticos. El fenédmeno
meteorolégico de El Nifio, que causa sequias, esta llegando a su fin, pero ha provocado niveles bajos de
los embalses y ha contribuido al aumento de los precios de la energia, pero su impacto esperado en el
aumento de los precios de los alimentos no se ha materializado como se esperaba. La inflacién
subyacente también ha disminuido hasta el 5.5% en agosto. Las expectativas de inflaciéon a un afio han
disminuido desde principios de 2023, pero siguen estando por encima de la meta, en el 4.2% en agosto.

La politica monetaria ha desempefiado un papel crucial en la reduccion de la inflacién: el banco central
inicié su ciclo de flexibilizacién en diciembre de 2023, con una reduccion total de 250 puntos basicos desde
entonces. El ciclo de flexibilizacién esta a mitad de camino y, dada la caida de la inflaciéon esperada y una
brecha de producto negativa, la politica monetaria puede seguir con su ciclo de flexibilizacion gradual,
prudente, cautelosa y basada en datos. Se proyecta que los recortes de las tasas de politica monetaria
continuaran durante 2025 para acercar la inflacion a la meta del 3% a fines de 2025, en linea con el
objetivo del banco central y los anuncios hechos por su Junta Directiva a fines de 2023. Se estima que las
tasas de interés reales neutrales para Colombia rondaran el 2.5% (Banco de la Republica, 20245)), mas
altas que los niveles previos a la pandemia debido al mayor coeficiente de deuda publica, una prima de
riesgo soberano elevada y condiciones financieras globales mas restrictivas después de la pandemia. Sin
embargo, se requiere cautela, ya que existen varios riesgos de inflacion al alza. La eliminacion gradual
prevista de los subsidios al diésel, si bien es necesaria, podria aumentar las presiones inflacionarias,
aunque el impacto sobre la inflacion deberia ser menor que el de los aumentos de precios de la gasolina
en 2023. Otros riesgos al alza para la inflacidn incluyen la indexacién de salarios y precios y la persistencia
de la inflacién, el desanclaje de las expectativas de inflacién debido a desviaciones prolongadas de la
meta, las presiones inflacionarias de un posible fendmeno extremo de La Nifa, el endurecimiento de las

condiciones financieras externas y la mayor percepcién del riesgo soberano que conduce a presiones
cambiarias y/o aumentos en la tasa de interés real neutral.

Grafico 2.7. La inflacion ha disminuido, pero sigue siendo alta
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Fuente: Banco de la Republica, DANE; y Panorama Econémico de la OCDE (base de datos).
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2.3. Los riesgos para la estabilidad financiera parecen contenidos

La regulacion del mercado financiero, la supervision macroprudencial y la supervision bancaria son
solidas, en particular tras la adopcién de las normas de Basilea 1l en 2021. El sector bancario sigue siendo
resiliente, con una solida capitalizacion y liquidez en los bancos (Grafico 2.8, paneles A y B). Si bien ha
habido caidas recientes en algunos indicadores de calidad crediticia, estas son manejables con los
colchones existentes. La rentabilidad ha disminuido desde maximos anteriores, en particular en la cartera
de consumo (Grafico 2.8, panel C). Las pruebas de estrés realizadas por el Banco Central y la
Superintendencia Financiera confirman que, incluso en situaciones adversas, la capitalizacion bancaria
agregada supera los limites regulatorios (Banco de la Republica, 2023g)).

Después de crecer al ritmo mas rapido en mas de una década, el crecimiento del crédito se ha
desacelerado, en todos los tipos de préstamos, lo que refleja la normalizacién de la economia y la politica
monetaria restrictiva (Grafico 2.8, panel D). La desaceleracion fue particularmente pronunciada en el caso
de los préstamos al consumo de los hogares. Esta moderacién en el crecimiento del crédito al consumo
refleja mayores requisitos para otorgar nuevos préstamos, un endurecimiento de la politica monetaria y
mayores requisitos de provisiones para los préstamos al consumo. Como resultado, la relacién
deudalingreso de los hogares disminuyé en 2023 a niveles muy por debajo de los maximos historicos.
El endeudamiento corporativo también disminuy6 al 49% del PIB en 2023, dada la desaceleracion de la
actividad econdmica y la apreciacion del peso, pero se mantiene 3 puntos porcentuales por encima de los
niveles de 2019 (Banco de la Republica, 2023j)). Alrededor del 73% de la deuda privada corporativa
denominada en moneda extranjera tiene medidas de mitigacion de riesgos.

La cartera vencida ha aumentado en 2023 y los primeros meses de 2024 (Gréfico 2.9), especialmente en
las carteras de consumo, debido a la desaceleracién econdémica y a la toma de riesgos previa por parte
de los prestamistas (Banco de la Republica, 2023¢)). El indicador de cobertura (cociente de provisiones
sobre cartera vencida) disminuy6 en 2023 debido a un aumento desproporcionado de la cartera vencida,
aunque se mantiene en niveles adecuados. Las provisiones contraciclicas en los sectores de consumo y
comercio, destinadas a hacer frente a escenarios de deterioro de la calidad crediticia, disminuyeron en
2023 (Banco de la Republica, 2024(7)). EI segmento de microcrédito requiere un seguimiento cercano y
una fuerte supervision, ya que la cartera vencida ha aumentado con rapidez, especialmente en las
instituciones de microfinanzas no supervisadas (Banco de la Republica, 2023(g)). Dadas las altas tasas de
interés y la desaceleracién de la actividad econdmica, esta tendencia puede continuar y poner en peligro
la calidad de la cartera. Sigue estando justificado mantener los mecanismos basados en reglas del marco
de aprovisionamiento anticiclico, con ajustes cautelosos segun sea necesario.

Los fendmenos meteoroldgicos extremos plantean riesgos para la estabilidad financiera, por lo que es
necesario realizar esfuerzos para evaluarlos e integrar los riesgos climaticos en los marcos financieros
(véase también el capitulo 5). Colombia fue el primer pais latinoamericano en realizar una prueba de
estrés climatico de su sector financiero. Lideradas por la Superintendencia Financiera de Colombia, las
iniciativas incluyen la incorporacion de elementos relacionados con el clima en las regulaciones, el
desarrollo de herramientas de supervision y la regulacion de los instrumentos financieros verdes. La
adopcién de un enfoque basado en el riesgo para supervisar los riesgos relacionados con el clima, mejorar
la divulgacion de informacién y mejorar la disponibilidad de datos reforzaria aun mas la estabilidad
financiera.
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Grafico 2.8. Los coeficientes de capital y liquidez de los bancos son adecuados y el crecimiento

del crédito se ha desacelerado
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Grafico 2.9. Los préstamos morosos han aumentado, especialmente en la cartera de consumo

B. Cartera vencida en comparacién, T4-2023 o mas

USA
ALC
coL

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024

reciente

W Cartera vencida neta de provisiones de capital

@ Cartera vencida sobre préstamos brutos totales

IND
ARG

CRI
PER

CHL
TUR
KOR

IDN
POL
GBR
JPN
CZE
DEU
PRT
FRA

ITA
ESP
ZAF

OCDE

StatLink Si=r hitps:/istat.link/bur19y


https://stat.link/deo6a2
https://stat.link/bur19y

34 |

2.4. Es necesaria prudencia fiscal para fomentar la sostenibilidad de la deuda
publica

El sélido marco fiscal basado en reglas de Colombia (Recuadro 2.1), respaldado por un compromiso de
largo plazo con la sostenibilidad fiscal, ha proporcionado estabilidad macroeconémica y disciplina fiscal
desde su implementacion. Tras la importante respuesta fiscal durante la pandemia de COVID-19,
Colombia logré reducir adecuadamente el déficit fiscal en 2022, ayudada por la fuerte recuperaciéon
econdmica (Grafico 2.10, panel A). Los déficits se redujeron ain mas en 2023 y superaron las metas
fiscales, a pesar de la desaceleracion del crecimiento y el mayor gasto, principalmente en transferencias
sociales. La disminucién del déficit se beneficié de la eliminacion gradual de los subsidios a la gasolina y
de los ingresos por las reformas tributarias de 2021 y 2022 (Recuadro 2.2), incluso si las reformas no
alcanzaron las ganancias esperadas del 2.3% del PIB en 2023 debido a la desaceleracion econémica
(CARF, 20239)), lo que requirié algunos recortes de gasto ad hoc. El aumento del gasto primario tras la
pandemia ha sido permanente, pasando del 15.8% del PIB en 2019 al 20% del PIB en 2020 y al 19% en
2023 (Gréfico 2.10, panel B). Este aumento solo se ha financiado parcialmente con las reformas tributarias
de 2021y 2022.

Recuadro 2.1. Marco fiscal de Colombia

En 2011, Colombia implement6 una regla fiscal que tiene como objetivo el balance estructural para
mejorar la sostenibilidad fiscal y recuperar el grado de inversion después de perderlo en 1999. Entre
2011 y 2019, aunque se cumplieron las metas de la regla fiscal, el gobierno enfrenté una creciente
presion fiscal debido a la rapida acumulacion de deuda (Arbelaez et al., 2021[10;). Después de
suspender apropiadamente la regla fiscal en 2020 y 2021 para abordar la pandemia de COVID-19, en
2021, una reforma introdujo una nueva regla fiscal para establecer un vinculo entre las metas de
balance primario neto estructural y la deuda neta observada. La nueva regla incluye un ancla de deuda
explicita y fija un piso para el balance primario estructural neto de los ciclos econémico y de precios
del petréleo y de transacciones puntuales, como una funcion directa de la distancia de la deuda publica
neta al ancla del 55% que entrara en vigencia en 2026. Hasta 2026 se prevé un periodo de transicién
en el que el balance primario estructural no podra ser inferior a -0.2% del PIB en 2024, y 0.5% del PIB
en 2025. Debido a la disminucién mas rapida de lo esperado de la deuda neta desde 2021, que ahora
se ha alineado con el ancla, el Gobierno plantea adelantar la implementacién de la férmula paramétrica
de la regla fiscal a 2025, pendiente de aprobacion del congreso. La regla también requiere superavits
estructurales primarios de al menos 1.8% del PIB para niveles de deuda neta que excedan el limite del
71% del PIB.

Los Marcos Fiscales y de Gasto de Mediano Plazo de Colombia también son herramientas sélidas para
alinear la politica fiscal con las reglas fiscales, alineando las decisiones presupuestarias con los
objetivos fiscales de largo plazo. Ademas, la reforma de 2021 cre6 el Comité Autbnomo de la Regla
Fiscal (CARF), que funciona como un consejo fiscal independiente, y que ha influido positivamente en
las decisiones de politica fiscal al brindar recomendaciones constructivas al Ministerio de Hacienda y
moldear el debate publico.
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Grafico 2.10. El Gobierno prevé continuar una consolidacion fiscal gradual

A. Balance fiscal B. Ingresos y gasto primario
% del PIB % del PIB
2 22
1 Ingresos e Gasto primario
0 1 1 1 J
1 20
2
3
4 29*-[9[9[93—029 18
2.8
5
6 mmm Saldo primario 16
7 —1 Saldo de intereses
= Saldo global
8 -7.0
g _78 L 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 J 14
OV OO — N T IO O~ 0O O v~ A M <t W0 0 OO O v~ AN M <t IO O M~ O OO O v« AN M <+
RRSRSSRSSSESKERREE&SR RRSSISSSRSSSRS8888

Nota: El &rea sombreada es una proyeccion del Plan Financiero Actualizado del Gobierno 2024 y del Plan Fiscal de Mediano Plazo 2023-2027.
Fuente: Ministerio de Hacienda de Colombia, Plan Financiero Actualizado 2024 y Plan Fiscal de Mediano Plazo 2023-2027.
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Recuadro 2.2. La reforma tributaria de 2022

Tras la reforma tributaria de 2021, en 2022, inmediatamente después de que la actual administracion
asumiera el cargo, se aproboé una reforma tributaria para aumentar los ingresos en un 1.0%-1.3% del
PIB en 2023 y 2024, y luego en alrededor del 1.3% a partir de 2025. La reforma de 2022 tenia como
objetivo limitar el uso excesivo de los gastos tributarios que reducen la carga tributaria de los
contribuyentes de mayores ingresos y crean distorsiones entre las actividades econémicas, internalizar
externalidades negativas ambientales y de salud publica y reducir la evasién y elusion fiscal. Esta
reforma es un paso en la direccion correcta y ha hecho que el sistema sea menos regresivo.

Las principales medidas de la reforma incluyen:

e Impuesto a la Renta de las Personas: Consolidacién de las rentas del trabajo y del capital.
Reduccion del tope nominal de las rentas exentas y deducciones (790 UVT= USD 8325).

e Impuesto a las Ganancias de Capital: Se aumenta al 15%, con exenciones para ciertas
transacciones. Aumento del monto exento para ciertas ganancias ocasionales.

e Impuesto a los dividendos: Aumento de las tasas marginales para quienes no tributan a nivel
corporativo, como retencién en la fuente del 15% para residentes y del 20% para extranjeros.

e Impuesto al Patrimonio: Impuesto a las fortunas que se hizo permanente y se modificaron las
tasas. Mas de COP 3.4 billones (USD 860 mil; UVT 72000) tienen tasas impositivas que van
del 0.5% al 1.5%. La tarifa mas alta del 1.5% se aplica hasta 2027, cuando se reduce al 1%.

e Impuestos Corporativos: Se mantiene la tasa estandar en el 35%. Reduccion de las tasas
impositivas para las pequefias y medianas empresas en el régimen simple de tributacion.
Ciertas deducciones limitadas al 3% de la utilidad neta. Cambio del descuento del 50% en el
Impuesto de Industria y Comercio (ICA) a una deduccion del 100% del monto pagado por este
impuesto.
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¢ Recargo para sectores especificos: Impuestos adicionales sobre la renta para el petréleo y el
carbon si los precios internacionales superan los niveles histéricos, en linea con los impuestos
a las ganancias extraordinarias. El recargo para el sector financiero se fija en el 5% hasta 2027.

e Exenciones de IVA: Eliminacion de los tres dias libres de IVA.

e Impuesto al carbono: expansion gradual para cubrir las ventas, importaciones y extraccion de
carboén a partir de 2025.

e Impuesto Nacional a los Plasticos de un Solo Uso: Nuevo impuesto a los productos plasticos
de un solo uso.

e Impuestos a los productos ultraprocesados: Nuevos gravamenes a las bebidas azucaradas y
a los alimentos altamente procesados con alto contenido de azucar, sodio o grasas saturadas.

e Fortalecimiento de los procedimientos tributarios: Se aumentan las sanciones por omisién de
activos y fraude fiscal.

La reforma incluye disposiciones para mejorar las capacidades de aplicacién de la ley y combatir la
evasion fiscal, incluida la tributacién basada en una presencia econdmica significativa y el
fortalecimiento institucional de la autoridad fiscal. Se espera que estos esfuerzos reduzcan la evasion
fiscal y generen un 0.8% adicional del PIB en ingresos.

El aumento esperado de los ingresos fiscales a partir de la reforma de 2022 sera menor, 0.4% del PIB
en 2024 y 0.2% del PIB en los afios siguientes, ya que en 2023 la Corte Constitucional anuld parte de
la ley que prohibia a las empresas extractivas deducir las regalias pagadas al gobierno de sus ingresos
imponibles por la explotacion de recursos naturales no renovables.

La deuda publica bruta del gobierno central aumentd hasta el 65% del PIB en 2020, pero desde entonces
ha disminuido, impulsada por la eliminacién gradual de las medidas contra la pandemia y la sdlida
recuperacion economica, hasta el 56.5% en 2023 (Grafico 2.11, panel A). La deuda neta como porcentaje
del PIB también ha disminuido y ha convergido hacia el ancla de deuda neta del 55% de la regla fiscal en
2023. La deuda publica bruta del gobierno general es comparable al promedio de otros mercados
emergentes del 60% del PIB, pero los costos de endeudamiento han aumentado sustancialmente desde
que Colombia perdié su grado de inversiéon en 2021, representando el 4% del PIB en pagos de intereses
y el 17% del gasto publico total en 2023 (Grafico 2.11, paneles By C). Este aumento esta influenciado por
las altas tasas de interés globales y una prima de riesgo soberano mas alta.

El Plan Fiscal de Mediano Plazo de 2024 tiene como meta una adecuada mejora del balance primario
estructural de 1,2 puntos porcentuales en 2024 (MinHacienda, 2024111;). Este ajuste prudente de la politica
fiscal equilibra la sostenibilidad de la deuda, una brecha de producto negativa y una inflacién aun elevada.
Sin embargo, el déficit fiscal general aumenta a 5.6% del PIB (Grafico 2.10), debido a unos menores
ingresos tributarios no petroleros y mayores pagos de intereses. El hecho de que la recaudacion tributaria
sea menor a la esperada inicialmente se debe a los desafios para reducir la evasion fiscal, la ausencia de
ingresos provenientes de las mejoras en los procesos de litigio tras el retiro del proyecto de ley relacionado
del Congreso y el fallo de la Corte Constitucional contra la prohibiciéon de deducibilidad de regalias de la
reforma tributaria de 2022. En consecuencia, el gobierno esta reduciendo su gasto primario en 1.6% del
PIB en 2024, en comparacion con el plan anterior, lo que subraya el compromiso de la administracién con
la sostenibilidad fiscal y el cumplimiento de la regla fiscal. Sin embargo, el gasto de inversion publica se
reducira en un 0.5% del PIB en relacién con los planes iniciales.

Los planes fiscales del Gobierno para 2025, contenidos en el Plan Fiscal de Mediano Plazo de 2024,
prevén una mejora del saldo primario estructural de 0,4 puntos porcentuales en 2025, en el limite de la
regla fiscal. Esto supone que el Congreso apruebe la implementacion de la regla fiscal antes de lo previsto
en lugar de la meta del periodo de transicién para 2025 (Recuadro 2.1). Sin embargo, el déficit fiscal
general se mantendra por encima del 5% del PIB en 2025, revirtiendo el descenso posterior a la pandemia
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por dos afios consecutivos. Un déficit tan elevado no deja margen para una recaudacion de impuestos
menor a la esperada, y los pagos de intereses siguen siendo elevados, en alrededor 5% del PIB en 2025
de acuerdo con el Plan Fiscal de Mediano Plazo y por encima del 6% de acuerdo con el Presupuesto de
2025 presentado al Congreso a finales de julio. Estos altos pagos de intereses dejan poco margen para
importantes necesidades de gasto e inversiones publicas. Ademas, si los ingresos tributarios son menos
de lo esperado, seran necesarios nuevamente recortes de gasto ad hoc para cumplir con la regla fiscal,
lo que perjudicara la inversion publica, ya que las inflexibilidades presupuestarias limitan aun mas el
alcance de los recortes del gasto publico. En el corto plazo, mantener la consolidacion fiscal planificada
es clave para prevenir aumentos de la deuda publica y las preocupaciones de los inversores sobre la
sostenibilidad fiscal y evitar mayores costos de endeudamiento. Para lograrlo y evitar recortes en la
inversion publica se podria eliminar gradualmente los subsidios distorsionantes y mal focalizados al diésel
y a los servicios publicos y mejorar la focalizacion del gasto social, como se analiza mas adelante. La
eliminacion gradual de los subsidios al diésel podria crear hasta un 0.7% del PIB en espacio fiscal.

Grafico 2.11. La deuda publica y los costes de endeudamiento han aumentado
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Nota: En el Panel A, las previsiones para 2024 se refieren al Plan Financiero Actualizado 2024, y para 2025 en adelante, al Plan Fiscal de
Mediano Plazo 2023.

Fuente: Ministerio de Hacienda de Colombia, Plan Financiero Actualizado 2024 y Plan Fiscal de Mediano Plazo 2023-2027; y WEO del FMI
(bases de datos).
StatLink Sa=m https://stat.link/8n56tf
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Teniendo en cuenta el plan de ajuste fiscal a mediano plazo del gobierno para mantener superavits
primarios a partir de 2027 (véase el Grafico 2.10) y una politica tributaria y de gasto sin cambios, las
proyecciones de la OCDE sugieren que la deuda publica bruta se estabilizara en el 59% del PIB
para 2050 (Grafico 2.12, linea azul). Siguen existiendo preocupaciones sobre los planes del gobierno de
recaudar un 2.2% del PIB en ingresos fiscales adicionales sin una reforma tributaria comprehensiva. A
mediano plazo, el gobierno deberia centrarse en lograr mayores ingresos tributarios y aumentar la
eficiencia del gasto, como se analiza mas adelante, al tiempo que crean amortiguadores fiscales para
hacer frente a futuros choques.

En el mediano plazo, para financiar un mayor gasto post pandemia, las reformas sociales, la transicién
verde y las brechas de infraestructura se necesita un gasto adicional que podria aumentar
significativamente la relacién deuda publica/PIB (Grafico 2.12, linea roja). Por ejemplo, el proyecto de
reforma de pensiones, aun no contemplado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo podria requerir un 0.5%
adicional del PIB anual en el corto plazo para financiar los pilares no contributivo y semicontributivo del
sistema (CARF, 2024(12;), aumentando a 0.6% del PIB en 2040 y 1.1% mas alla de 2065. El sistema
contributivo requerira mas recursos en el largo plazo debido a las mayores necesidades del sistema de
reparto, que necesitara alrededor de 2.5% del PIB a partir de 2065. Aunque el Congreso archivé una
propuesta reciente de reforma de la salud, el gobierno planea presentar una nueva con los mismos
elementos centrales. El Ministerio de Hacienda estimé que la reforma anterior habria costado
un 0.4% adicional del PIB por afio en el corto plazo, alcanzando un maximo del 0.6% en 2027 y cayendo
al 0.2% en 2042. Sin embargo, el consejo fiscal (202313;) sefiala que esta estimacion pasa por alto los
posibles sobrecostos, incluidos los mayores costos de atencién primaria y la inadecuada capacidad de
gestién regional. Colombia también necesita aumentar el gasto publico para apoyar los planes ambiciosos
de transicion climética y energética (véase el capitulo 5). Alcanzar los objetivos climaticos requiere entre
el 1% y el 2% del PIB anualmente durante los préximos 20 afios (MinHacienda, 202411;). Si bien la mayor
parte de esta inversion deberia provenir de fuentes privadas, el gasto publico también debe aumentar
desde el 0.16% del PIB actual. Ademas, para 2050, Colombia podria perder hasta el 6% de sus ingresos
gubernamentales debido a la transicion energética que se aleja de los combustibles fésiles. Si bien los
planes de reindustrializacién del gobierno apuntan a impulsar el crecimiento econémico y diversificar la
economia, la transicion podria generar presiones en el lado de los ingresos.

Para poner la deuda en una senda decreciente y al mismo tiempo atender las necesidades de gasto, se
requeriran medidas para aumentar los ingresos tributarios y mejorar la eficiencia del gasto (Grafico 2.12,
linea violeta y Tabla 2.4), como se analiza en las siguientes secciones. Un ambicioso paquete de reformas
estructurales para mejorar el crecimiento, incluida la transicién a una economia mas diversificada y
competitiva, también ayudaria a poner la deuda en una senda decreciente (Grafico 2.12, linea verde y
Tabla 2.4). La politica de reindustrializacién del gobierno (véase el capitulo 3), que apunta a diversificar
la economia mediante el desarrollo de cadenas de valor, la profundizacion de la internacionalizacién vy el
cierre de las brechas de productividad local podria conducir a un aumento anual de 0,3 puntos
porcentuales en el crecimiento econémico para 2034 (MinHacienda, 202411)).
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Grafico 2.12. Escenarios para la deuda bruta del gobierno central
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gubernamental cumplen con la regla fiscal. Supone que el crecimiento del PIB real y la inflacién seguiran las proyecciones de la OCDE para
2024-25 como en la Tabla 2.1, después de lo cual el crecimiento del PIB real convergera gradualmente a un crecimiento potencial del producto
del 3%; la tasa de inflacion se supone en la meta del 3%; y el tipo de cambio entre el peso colombiano y el délar estadounidense se supone
constante durante el periodo de simulacién. Se supone que el balance primario del gobierno seguira el plan fiscal de mediano plazo de las
autoridades para 2024-2035 de conformidad con la regla fiscal, y se mantendran superavits primarios constantes hasta 2050. El escenario de
“mayores necesidades de gasto” supone un gasto primario anual superior al 0.7% del PIB que el escenario de “politicas actuales”, como
ilustracion de los costos de aprobar la reforma de las pensiones y otras necesidades de gasto relacionadas con las reformas de la salud y la
transicion verde. El escenario de “reformas que fomenten el crecimiento” supone, ademas del escenario de mayor gasto, la implementacion de
un ambicioso paquete de reformas estructurales seleccionadas como la recomendada en la Tabla 2.3 a partir de 2026. El escenario de “reformas
fiscales del Estudio Econdmico” supone, ademas del escenario de mayor gasto, la implementacién de una reforma tributaria y reformas de
eficiencia del gasto como las recomendadas en la Tabla2.3. Todos los escenarios tienen en cuenta los costos relacionados con el
envejecimiento, que se estima ascenderan al 2.5% del PIB durante todo el periodo de 2025 a 2050 (Pessino and Ter-Minassian, 202114)).
Fuente: Calculos de la OCDE.
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Tabla 2.3. Impacto fiscal ilustrativo a largo plazo de las recomendaciones del Estudio

Estimated impact on fiscal

Recommendation balance, % of GDP
Ingresos

Eliminar las exenciones del impuesto de sociedades y reducir la tasa legal corporativa del 35% al 30% +0.0
Ampliar la base del impuesto sobre la renta personal reduciendo la deduccion basica y eliminando las +0.8
exenciones, al tiempo que se reducen las contribuciones sociales para los trabajadores de bajos ingresos
Fortalecer los impuestos recurrentes sobre los bienes inmuebles +0.3
Eliminar los gastos del IVA y compensar a los pobres +1.5
Aumentar el impuesto al carbono a 67 USD/tCO2e para 2030 +0.7
Mejorar la administracion tributaria y reducir la evasion fiscal +1.5
Mejorar la eficiencia del gasto (incluida una mejor focalizacion y la eliminacion de subsidios distorsionantes) +1.0
Pérdidas de ingresos de las industrias del petroleo y el carbén en medio de la transicion energética global -1.5

Ingresos totales 4.3
Reforma de pensiones prevista por el Gobierno 1.0
Reforma de salud planeada por el gobierno 0.2
Inversion publica adicional, que incluya el cumplimiento de objetivos climaticos y otras necesidades 14
Ampliar la educacion de la primera infancia para lograr una cobertura universal y mejorar los sistemas de 0.9
educacién y formacion
Compensacion a los pobres por los precios mas altos del carbono y la eliminacion de los subsidios a los 0.3
servicios publicos

Gastos totales 3.8

Nota: El impacto fiscal estimado de las reformas de salud y pensiones para 2040 ha sido evaluado por CARF (202313); 2023(15;; CARF, 202412)).
La necesidad de aumentar el impuesto al carbono se evalua en el Capitulo 5 de este Estudio Econémico.
Fuente: Estimaciones de la OCDE.
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Tabla 2.4. Unas reformas estructurales ambiciosas aumentarian significativamente el crecimiento
de largo plazo

Estimacidn ilustrativa del impacto de determinadas reformas en el PIB potencial después de 15 afios en relacion
con el nivel de referencia

Reforma Impacto sobre el PIB real
Mayor empleo femenino y mejores resultados educativos 7.0%
Mejora del Estado de derecho y reduccion de la corrupcion 6.0%
Mejora de la regulacion de los mercados de productos y aumento del gasto publico en 1+D 3.6%
Ambicioso paquete de reformas: todas las reformas anteriores juntas 17.9%
Aumento implicito del crecimiento anual promedio derivado de la implementacién del ambicioso paquete 1.2 puntos porcentuales

de reformas

Nota: Simulaciones basadas en el modelo de crecimiento de largo plazo de la OCDE (Guillemette y Chateau, 2023). La estimacion del producto
potencial se basa en una funcién de produccion Cobb-Douglas con rendimientos constantes a escala basada en el modelo de crecimiento de
largo plazo de la OCDE. El escenario A supone que las tasas de empleo femenino alcanzan el promedio de la OCDE para 2050, un aumento
de 1.5 en los afios de escolaridad en relacién con la actualidad y que las puntuaciones PISA promedio en lectura, mateméticas y ciencias
convergen a las puntuaciones PISA de Chile para 2050. El escenario B supone que el indicador de estado de derecho converge al primer decil
del estado de derecho de la OCDE para 2050. El escenario C supone que el puntaje de regulacion del mercado de productos de Colombia y el
gasto publico en I+D convergen a la mediana de la OCDE para 2050. Los efectos de la reforma individual no suman el efecto del escenario de
reforma ambiciosa debido a los efectos no lineales en el modelo.

Fuente: Simulaciones utilizando el modelo de largo plazo de la OCDE (Guillemette y Chateau, 2023).

2.5. Identificacion de ahorros y reasignacién del gasto para cumplir con los planes
de consolidacion fiscal de corto plazo

2.5.1. Implementacioén de revisiones de gastos

La necesidad de cumplir con la regla fiscal, junto con mejorar el potencial de crecimiento de Colombia y
apoyar la transicién energética, hace que mejorar la eficiencia del gasto publico sea una prioridad
fundamental. El gasto del gobierno general de Colombia, que representa el 34% del PIB en 2022, es
inferior al de la mayoria de los paises de la OCDE, con un promedio del 46% del PIB, y es necesario
aumentar la inversion en pensiones, salud, educacion e infraestructura, como se analiza en otras partes
de este estudio. Sin embargo, también es necesario mejorar la calidad de este gasto. En el corto plazo,
la identificacion de medidas de ahorro o reasignacién y la mejora de la eficacia de los programas y politicas
pueden ayudar a Colombia a cumplir las metas fiscales en el corto plazo. Las ineficiencias del gasto
publico abundan en Colombia y se estima que rondaron el 4.8% del PIB anual en 2017 (lzquierdo, Pessino
and Vuletin, 20181¢)).

Para eliminar el gasto innecesario y asignar eficazmente los recursos entre las diferentes prioridades,
podria resultar util un uso sistematico de las revisiones del gasto (DNP & Fedesarrollo, 201817),
aprovechando las experiencias de otros paises de la OCDE. Para llevar a cabo con éxito las revisiones
del gasto, la experiencia de la OCDE sugiere que Colombia necesita mejorar su gobernanza, establecer
objetivos claros para las revisiones, fomentar la cooperacion entre los ministerios sectoriales y conseguir
apoyo politico de alto nivel. También sera de ayuda establecer un comité directivo de altos funcionarios y
un grupo de trabajo integrado por funcionarios pertinentes del Ministerio de Hacienda y los ministerios
sectoriales. Ademas, Colombia necesita integrar las evaluaciones del gasto en la planificacion del
presupuesto del gobierno, en particular en su marco fiscal de mediano plazo, para promover la
transparencia del gasto y ayudar a reducir el gasto innecesario, en consonancia con las mejores practicas
de la OCDE (Tryggvadottir, 2022(1s)). Establecer objetivos claros para los recortes del gasto o las medidas
de reasignacion ha demostrado ser un factor clave de éxito en los paises de la OCDE, ya que facilita el
seguimiento a la hora de implementar los resultados de la revision del gasto.
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2.5.2. Mejorar la focalizacién del gasto social y eliminar subsidios distorsionantes

La focalizacion del gasto publico es deficiente, ya que una parte importante del gasto social beneficia a
los relativamente ricos (Grafico 2.13). Esto es especialmente cierto en el caso de las pensiones, la
vivienda y los subsidios a los servicios publicos, como la electricidad o las telecomunicaciones.
Por ejemplo, el 73% de los subsidios implicitos a las pensiones se destinan a los hogares de altos
ingresos, mientras que solo el 5% llega a los hogares mas pobres (Fedesarollo, 202119]), un problema
que el gobierno esta abordando con la reciente ley de reforma de las pensiones, como se analiza en el
capitulo 4. Después de la pandemia de COVID-19, la focalizaciéon de los programas de asistencia social
mejordé significativamente, dado que antes de la pandemia el principal programa de alivio de la pobreza,
Familias en Accion, asignaba casi el 40% de su gasto a familias no pobres, como se analiza en el
Estudio Econémico de 2022 (OECD, 20222q). Se ha seguido avanzando con los esfuerzos recientes por
establecer un registro social de hogares y un registro universal de ingresos, integrando los registros
fiscales y permitiendo la autodeclaracion de ingresos para identificar mejor a los beneficiarios en 2023.
Se trata de medidas positivas que deberian seguir mejorando la eficiencia y la eficacia de los programas
de asistencia social.

Grafico 2.13. Los beneficios sociales pueden focalizarse mejor

% del gasto total en hogares no pobres, 2017
Beneficios de vivienda
Pensiones
Servicios publicos
Total
Becas de educacion
Programas para victimas de conflictos
Educacion
Salud
Colombia Mayor - Transferencia monetaria para adultos mayores pobres

Familias en Accion - programa principal de transferencia monetaria

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Nota: Pobre se refiere a la linea de pobreza nacional. Las pensiones reflejan solo el subsidio implicito en el esquema publico contributivo. La
educacion cubre todas las instituciones de educacién publica, mientras que las becas de educacién se refieren a los subsidios y becas
educativas. Los servicios publicos incluyen subsidios para energia, agua, alcantarillado y comunicaciones. Colombia Mayor es una transferencia
monetaria para personas mayores en extrema pobreza y sin pension.
Fuente: (Fedesarrollo, 2021p21).

StatlLink Si=r hitps://stat.link/xnpws6

Los subsidios a los servicios publicos son uno de los rubros peor focalizados, ya que el 80% del gasto se
destina a hogares no pobres. Estos subsidios representaron alrededor del 0.8% del PIB en 2022. Ademas,
los subsidios reducen los incentivos para un menor uso de energia y distorsionan las sefiales de precios,
lo que va en contra de las ambiciones del gobierno de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero (véase el capitulo 5). Por ejemplo, el 90% de los hogares reciben subsidios para la electricidad
y el 60% para el gas (Eslava, Revolo and Ortiz, 2020122)). En lugar de utilizar subsidios, seria mejor apoyar
a los hogares vulnerables mediante transferencias monetarias focalizadas. Si no se pueden eliminar los
subsidios a los servicios publicos, es necesario mejorar su focalizaciéon. En lugar de utilizar el sistema
actual, que no considera la vulnerabilidad de los ingresos y carece de estratos actualizados, seria mejor
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utilizar el registro social de hogares (Sisbén), recientemente mejorado, como se hizo para los subsidios
de vivienda en 2023.

Continuar con la bienvenida eliminacién gradual de los subsidios a los combustibles fosiles ahorraria
recursos publicos escasos y apoyaria el objetivo de Colombia de reducir la dependencia de los
combustibles fésiles. En 2023, el gobierno elimind de manera encomiable los subsidios a la gasolina,
mejorando la eficiencia del gasto. Desde octubre de 2022, los ajustes mensuales de los precios de los
combustibles liquidos han cerrado la brecha entre los precios internacionales y locales de la gasolina. El
gobierno anuncié que los precios de la gasolina estaran vinculados a los precios internacionales para
evitar futuros subsidios. La implementacion del anuncio de la eliminacion gradual de los subsidios al diésel
esta justificada, aunque la economia politica de esta medida esta resultando dificil. Recientemente, el
gobierno anuncid la eliminacion de los subsidios al diésel para los grandes consumidores, y una leve
reduccion para los conductores de camiones. Esfuerzos adicionales para cerrar la brecha entre el precio
del diésel y su precio internacional podrian generar ahorros del 0.6%-0.7% del PIB en el gasto publico
para 2025 (MinHacienda, 202411), lo que permitiria reasignar el gasto publico hacia areas mas
productivas y sostenibles y alentar la inversion en tecnologias mas limpias y energia renovable.

2.5.3. Reduccion de las rigideces presupuestarias

La excesiva inflexibilidad presupuestaria de Colombia socava la capacidad del gobierno para asignar el
gasto a necesidades y prioridades cambiantes y plantea desafios cuando los ingresos son insuficientes,
lo que lleva a un aumento de la deuda o a recortes de la inversion publica. Historicamente, también debido
a las rigideces del gasto, la inversion publica ha fluctuado con los ingresos en un patron altamente
prociclico (Arbelaez et al., 202110}). Alrededor del 90% del gasto primario del gobierno central de Colombia
esta preestablecido, debido a gastos operativos, transferencias ordenadas por ley, la asignacién de fondos
a entidades subnacionales y los programas sociales (CARF, 202323)). Colombia implementé medidas de
flexibilizacion presupuestaria en la década de 2000, incluidas reformas constitucionales y legales para
reducir la inflexibilidad presupuestaria heredada, pero algunas medidas se han revertido desde entonces
(Herrera and Olaberria, 2020p247). Una preocupacion notable es el alto nivel de rigidez del gasto derivado
de las disposiciones constitucionales que asignan porcentajes fijos de ingresos a las entidades
subnacionales a través del Sistema General de Participaciones. Estas transferencias estan vinculadas al
crecimiento de los ingresos corrientes del gobierno central durante los Ultimos cuatro afios,
independientemente de las necesidades reales. Por ejemplo, el 40% de los ingresos obtenidos con las
dos Ultimas reformas tributarias, en 2021 y 2022, deben asignarse a este sistema de transferencias
(CARF, 202323)). El gasto obligatorio y la asignacion de ingresos deben reevaluarse para reducir las
rigideces presupuestarias, como se recomienda en la Estudio Econémico de la OCDE para Colombia
(2019p25)). Por ejemplo, la implementacion de un enfoque basado en las necesidades, en lugar de vincular
las transferencias al crecimiento de los ingresos, garantizaria que los recursos se asignen donde mas se
necesitan. Ademas, los municipios y los departamentos regionales dependen en gran medida de las
transferencias del gobierno central, lo que pone de relieve la necesidad de reformas para fomentar la
prestacion de servicios publicos de calidad y reforzar las capacidades subnacionales, como se analiza en
el Capitulo 3 y en linea con las sugerencias de la misién de descentralizacion.

2.6. La implementacion gradual de una reforma tributaria integral puede
aumentar los ingresos publicos y estimular el crecimiento econémico

También serd necesario aumentar los ingresos tributarios para abordar las necesidades de gasto y
mantener el compromiso de Colombia con la prudencia fiscal y la sostenibilidad de la deuda. Colombia ha
experimentado 21 reformas fiscales entre los afios 1990 y 2022 (Grafico 2.14, panel A), una cada afio y
medio, como se describe en los Ultimos seis Estudios Econémicos de la OCDE (OECD, 202220;; OECD,

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024



| 43

2019251; OECD, 2017126); OECD, 201527;; OECD, 201328]), que han aumentado gradualmente los ingresos
tributarios. Sin embargo, en lugar de simplificar el sistema y mejorar la combinacioén impositiva, estas
reformas fiscales frecuentes y fragmentadas han generado una mayor complejidad y desigualdades que
a menudo han adoptado la forma de gastos tributarios, haciendo que el sistema tributario recaiga de forma
particular en las empresas (Grafico 2.14, panel B). La reforma tributaria de 2022 es un paso en la direccién
correcta para reducir algunos de estos gastos tributarios y aumentar la recaudacién de los ingresos del
impuesto de renta a las personas fisicas. Las reformas frecuentes también han generado incertidumbre e
inseguridad juridica para la inversion privada.

Una reforma ftributaria integral, debidamente secuenciada e implementada gradualmente, no solo
podria aumentar los ingresos para financiar las necesidades sociales, de infraestructura y de cambio
climatico, sino también mejorar la productividad y reducir las desigualdades. La reforma deberia
reequilibrar la carga tributaria del impuesto corporativo al impuesto sobre la renta personal, simplificar el
sistema tributario, reducir gastos tributarios y disminuir la evasion fiscal, como se describe en los
Estudios Econémicos de la OCDE sobre Colombia anteriores y el Informe de Gasto Tributario de 2021
(OECD, Dian and Ministerio de Hacienda, 202129;; OECD, 2022j307). La implementacion de esa reforma
podria generar ingresos adicionales sustanciales de hasta el 4.3% del PIB (Tabla 2.3).

Grafico 2.14. Después de varias reformas tributarias, los ingresos tributarios siguen siendo bajos

. A. Ingresos tributarios B. Estructura de los ingresos tributarios, 2022
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Nota: ALC es un promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEX'y PER. En el Panel A, la estimacion para 2023 de Colombia se basa en
calculos del Ministerio de Hacienda de Colombia. En el Panel B, la OCDE se refiere a 2022 o al ultimo afio disponible.
Fuente: Estadisticas de Ingresos de la OCDE en América Latina (base de datos); Estadisticas de ingresos de la OCDE (base de datos); y
Ministerio de Hacienda de Colombia.
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2.6.1. Reducir la carga tributaria de las empresas y racionalizar el impuesto corporativo

La tasa impositiva corporativa legal del 35% en 2023 es muy alta en relacion con el promedio de la OCDE
del 23% (Gréafico 2.15, panel A). En 2018 se legislaron reducciones graduales de la tasa, mientras que
una reforma fiscal de 2021 aumentd la tasa nuevamente al 35%. Otros impuestos empresariales
distorsionantes aumentan la carga impositiva muy por encima de la carga impositiva corporativa legal
sobre la renta, como el impuesto local sobre las ventas de las empresas ICA, todos los cuales debilitan
los incentivos a la inversion y es probable que tengan efectos negativos sobre el crecimiento
(OECD, 2022;20)). Las tasas impositivas corporativas efectivas en Colombia también son altas, con una
tasa impositiva efectiva promedio del 29.2% en 2021, superando tanto el promedio latinoamericano del
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24%, como el promedio de la OCDE del 22% (Hanappi et al., 2023(31;). Ademas, la importante dispersion
de las tasas impositivas efectivas en diferentes sectores, que van del 33% al 90% en 2019 (Grafico 2.15,
Panel B), junto con las clausulas de tratamiento especial, los descuentos y las tasas diferenciales hacen
que el sistema tributario sea complejo (Grafico 2.15, Panel C), fomentando la informalidad, especialmente
entre las pequefas y medianas empresas.

Grafico 2.15. Las corporaciones enfrentan una alta carga fiscal, desigualdades horizontales y un
codigo tributario complejo

A. Tasa de impuesto sobre la renta corporativa, 2023
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Nota: En el Panel A, ALC es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Pert. En el Panel B, los datos se refieren a
impuestos nacionales y locales, e incorporan todos los impuestos remitidos por las empresas, incluidas las contribuciones a la seguridad social
y otros gravamenes corporativos.

Fuente: Base de Datos Tributaria de la OCDE (base de datos); TRR 266 Contabilidad para la Transparencia (2022), “Indice de complejidad
fiscal 2022”; Fedesarrollo (2021), “Reformas para una Colombia post-covid-19: Hacia un nuevo contrato social’.
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Colombia deberia considerar la posibilidad de eliminar gradualmente las exenciones, descuentos o tasas
diferenciales, al tiempo que reduce la tasa impositiva corporativa legal y elimina gradualmente otros
impuestos distorsionantes que las empresas deben pagar. La ampliacién de la base impositiva sobre la
renta corporativa deberia ir de la mano con la abolicién de otros impuestos empresariales distorsionantes.
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Esa reduccion de la carga fiscal sobre las empresas puede promover la equidad entre las firmas,fomentar
la inversién y la formalizacién empresarial y mejorar la recaudacion de impuestos (Comité de Expertos,
2016132). El impacto de la reduccion de los gastos tributarios en la recaudaciéon de impuestos es incierto
y dificil de medir debido a la falta de un sistema tributario de referencia claro y a la recopilacién inadecuada
de datos por parte de las autoridades fiscales (OECD, Dian and Ministerio de Hacienda, 20212¢;; OECD,
2022p207). La autoridad fiscal esta trabajando en un nuevo informe independiente que proporcione un
sistema de referencia claro siguiendo las recomendaciones de la Comision de Incentivos Fiscales de la
OCDE de 2021. Estimaciones muy conservadoras sugieren que una reforma que elimine los gastos
tributarios y reduzca la tasa corporativa legal al 30% podria tener un impacto neutral en los ingresos
tributarios o ligeramente positivo (Fergusson and Hofstetter, 202233)). Sin embargo, los ingresos no
percibidos por los gastos tributarios probablemente estén subestimados dadas las limitaciones de los
datos (OECD, 202230).

La reforma tributaria de 2022 elimind apropiadamente algunos de los 146 tratamientos especiales
identificados en Colombia (MinHacienda, 202234) al reducir los topes nominales a los ingresos y
deducciones exentos de impuestos, eliminando aproximadamente 60 gastos tributarios e imponiendo
limites a otros 20. Es fundamental evaluar su impacto en la recaudacién de ingresos y la equidad
horizontal de la reforma para orientar las reformas futuras. Por ejemplo, la disponibilidad de un crédito
tributario para que las empresas compensen el IVA pagado sobre la inversiéon en activos, aunque poco
comun, aborda una deficiencia en el sistema del IVA. Por lo general, las empresas deberian tener derecho
a recuperar el IVA de entrada pagado sobre los activos, sin embargo, esta funcionalidad no existe en
Colombia.

Muchas de las exenciones o gastos tributarios actuales podrian reconsiderarse y se podria poner en
marcha un nuevo proceso riguroso para introducir nuevos gastos tributarios. Se estimé que el gasto
tributario por ingresos corporativos seria del 1.4% del PIB en 2022, con una reduccién de alrededor del
0.18% del PIB gracias a la reforma tributaria de 2022. Antes de introducir nuevos gastos tributarios, es
necesario evaluar la eficacia de los existentes; se podrian conservar aquellos que tengan impactos
positivos y efectivos en términos de costos en la consecucion de objetivos de politica bien definidos y
eliminar el resto. Los beneficios de esta reforma podrian reorientarse hacia transferencias especificas
para las poblaciones vulnerables afectadas por el cambio (OECD et al., 2023;35)).

Se necesitan medidas para reducir la informalidad empresarial a fin de impulsar los ingresos tributarios,
lo que requiere una estrategia integral en diversas areas de politica, como la simplificacion de los
procedimientos administrativos y la mejora del acceso al sistema financiero, como se analiza en el capitulo
3, asi como una reforma integral del impuesto corporativo y una aplicacion de la legislacion tributaria mas
estricta en consonancia con una recopilacién de datos tributarios mas detallados por parte de la
administracion tributaria. Desde 2019, un régimen fiscal simplificado (Régimen Simple de Tributacion)
para los trabajadores auténomos y las microempresas y pymes tiene por objeto facilitar la formalizacién.
En 2022, el régimen se modificd para incluir tarifas reducidas y ampliar la elegibilidad. Garantizar la
integracion de la economia popular, que abarca una amplia gama de entidades econdmicas, incluidos los
esfuerzos individuales y comunitarios, a menudo informales y apoyados por redes de parentesco y de
comunidades locales (véase el capitulo 3), en el régimen simplificado seria clave para la formalizacién.
Ademas, mejorar su disefio para facilitar el cumplimiento tributario de las microempresas y pymes es clave
para reducir la informalidad y apoyar el crecimiento empresarial. Facilitar una transicién fluida entre el
régimen simplificado y el general, ayudando y guiando a las empresas, incentivaria a las empresas a
crecer y cambiar al régimen general. La simplificacion del régimen general, como se mencioné
anteriormente, seria clave para esta transicion fluida. Por ejemplo, el régimen Simples Nacional en Brasil
proporciona un régimen tributario unificado (que cubre una amplia gama de impuestos) para micro y
pequefias empresas, simplificando el cumplimiento y permitiendo que las empresas hagan la transicién al
régimen general a medida que crecen. Un aumento gradual de las obligaciones tributarias y los requisitos
administrativos prepara a las empresas para las complejidades del régimen tributario general. Las
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campanas de divulgacion para educar a las micro y pequeias empresas sobre las oportunidades y los
beneficios del régimen tributario simplificado son esenciales para promover el cumplimiento voluntario.
También es necesaria una evaluacion continua del régimen simplificado para evitar cualquier desincentivo
no deseado al crecimiento empresarial impulsado por las discontinuidades en las tasas impositivas.
Ademas, para mejorar los incentivos a la formalizacioén, las tasas de impuestos corporativos podrian
basarse en los ingresos netos para generar incentivos para que los contribuyentes declaren sus costos y
gastos (Mas-Montserrat et al., 20233¢)).

2.6.2. Hacia una tributacion mas progresiva de la renta personal

El impuesto sobre la renta de las personas representa una proporcién baja de los ingresos fiscales, tanto
en comparacion con otros paises de la region como con otros paises de la OCDE (Grafico 2.14, panel B),
debido a la alta informalidad laboral y a que pocos colombianos pagan impuestos sobre la renta de las
personas. La reforma tributaria de 2022 ha mejorado marginalmente la naturaleza redistributiva de los
impuestos sobre la renta de las personas y ha hecho permanente un impuesto a la riqueza introducido
durante la pandemia, lo que ha contribuido a reducir la desigualdad (Baquero, Davalos and Monroy,
2023i37)), pero se puede hacer mas.

La base imponible del impuesto sobre la renta de las personas podria ampliarse significativamente sin
afectar a la mitad inferior de la distribucién del ingreso. Solo el 5% de los trabajadores formales paga
el impuesto sobre la renta de las personas fisicas debido a un alto umbral de ingresos laborales por debajo
del cual no es necesario pagar dicho impuesto (Grafico 2.16, panel A), como se analiza en el
Estudio Econémico de Colombia de 2022. Una reforma complementaria en dos pasos aumentaria la base
imponible y haria que el sistema fuera mas progresivo. El primer paso implicaria reducir gradualmente el
umbral béasico del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y, al mismo tiempo, reducir la tasa
impositiva de entrada. En un segundo paso, para reducir la informalidad, se deberian reducir las tasas de
contribucién a la seguridad social para los trabajadores de bajos ingresos, ya que la evidencia sugiere
que la reduccion de la cufia fiscal, como lo demuestra la reforma fiscal de 2012, contribuiria a reducir la
informalidad, aunque no es el Unico factor impulsor de la informalidad (como se analiza en el capitulo 4).
El efecto combinado de estos cambios seria progresivo porque los trabajadores sujetos al impuesto sobre
la renta de las personas tendrian ingresos mas altos que los que se benefician de contribuciones reducidas
a la seguridad social, lo que garantizaria la progresividad general de la reforma. Al reducir la informalidad,
esta reforma también impulsaria la productividad y el crecimiento. La introduccién de un crédito
tributario por ingresos del trabajo (EITC, por las siglas en inglés) mejoraria aun mas la progresividad y
promoveria una mayor participacion en el mercado laboral formal entre los trabajadores poco calificados
(Pessino et al., 20213g)).

La brecha entre las tasas impositivas legales y efectivas sigue siendo significativa, en particular para los
deciles de altos ingresos (Grafico 2.16, panel B) (Fergusson and Hofstetter, 2022(33;; CPC, 202239;;
Fedesarollo, 202119). Una mayor racionalizaciéon y reduccién de las exenciones y deducciones que
amplian esta brecha y complican el cédigo tributario podria ayudar (Baquero, Davalos and Monroy,
2023p377). Algunos ejemplos son la exencién de los ingresos por pensiones, la exencion de las
contribuciones voluntarias a las pensiones y la deduccion de los intereses hipotecarios. Las deducciones
y exenciones tributarias de ciertas rentas causan pérdidas de ingresos de alrededor del 0.7% del PIB y
reducen significativamente la progresividad fiscal (MinHacienda, 2024(11;). Es probable que esta
estimacion esté subestimada debido a problemas de recopilacion de datos similares a los relacionados
con el impuesto a las ganancias corporativas (OECD, 202230)).
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Grafico 2.16. Son pocos los colombianos que pagan impuesto sobre la renta personal, y quienes lo
hacen, pagan poco

A. Proporcion de trabajadores formales que pagan B. Tasa efectiva promedio del IRPF por quintil de
impuesto sobre la renta personal ingresos para trabajadores formales
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2.6.3. Continuar reduciendo la evasion y la elusién tributaria

Los avances de Colombia contra la evasién y la elusion fiscal, impulsados por las reformas recientes,
deben persistir. Los esfuerzos en curso incluyen medidas para reforzar la administracion tributaria
mediante mayores recursos y esfuerzos de creacion de capacidad y digitalizacién. El desafio ahora radica
en aprovechar eficazmente estos recursos para mejorar la aplicacién de la ley. Si bien las reformas
tributarias de 2021 y 2022 han introducido medidas significativas para reducir la evasion tributaria, todavia
hay un margen significativo para reducirla. Las estimaciones sugieren que la evasion tributaria conduce a
pérdidas de ingresos que superan el 5% del PIB (Benitez et al., 20211)).

Las autoridades fiscales deben aplicar mas procesos basados en datos para evitar abusos, incluso
mediante auditorias basadas en riesgos y cotejos de diferentes flujos de datos. Colombia ha modernizado
su proceso de declaracion de impuestos al incluir valores sugeridos en las declaraciones del impuesto a
la renta de las personas a partir de datos de terceros, lo que ayuda a fomentar la presentacién adecuada
y reducir la evasion. Todavia hay un margen significativo para mejorar la presentacion de declaraciones
de impuestos para mejorar la granularidad de los datos, ya que actualmente las declaraciones de
impuestos sobre la renta de las empresas y las personas no son lo suficientemente detalladas para
identificar adecuadamente los ingresos no percibidos por los gastos tributarios (OECD, 202220)), lo que
dificulta la auditoria de la evasion tributaria. A medida que la base imponible del impuesto sobre la renta
se amplia, una declaracién de renta universal obligatoria fomentaria una cultura tributaria positiva,
promoviendo la transparencia y el cumplimiento, reduciendo la evasion, especialmente si va acompafada
de medidas para hacer que el proceso de declaracion de la renta sea mas sencillo y eficiente. En
Colombia, solo el 10% de la poblacién declaré algun ingreso en 2020, mientras que paises como Austria
y Finlandia alcanzaron tasas de hasta el 98% (CPC, 202342;). Algunos paises, como Canada, Estados
Unidos, Reino Unido y Australia, tienen sistemas tributarios que exigen que las personas, incluidas
aquellas con ingresos bajos o nulos, presenten declaraciones de impuestos por diversos motivos, como
acceder a créditos tributarios, programas de asistencia social o para mantener actualizada la informacién
fiscal. En Estados Unidos, por ejemplo, incluso si una persona no tiene ingresos, puede necesitar
presentar una declaracién de impuestos para acceder a ciertos créditos tributarios o al crédito tributario
por hijo.
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Una vez que las capacidades de recopilacién de datos hayan mejorado, Colombia podria aprovechar
tecnologias como la inteligencia artificial y blockchain para agilizar los procesos y mejorar el cumplimiento
tributario (Recuadro 2.3), siguiendo el ejemplo de Estonia. Utilizando tecnologias como la inteligencia
artificial, Estonia mejora la verificacion cruzada de datos, automatiza los flujos de datos, reconoce
patrones y anomalias tributarias y simplifica las declaraciones de impuestos (e-estonia, 2023p3)). La
tecnologia de blockchain evita la duplicacion de informacion entre autoridades gubernamentales y
automatiza los pagos de impuestos, como las deducciones de la seguridad social, a través de contratos
inteligentes. Ademas, los sistemas de informacién en tiempo real pueden mitigar los riesgos de fraude al
calcular los impuestos al valor agregado a lo largo de la cadena de suministro. Otras recomendaciones
para reducir la evasion son limitar el uso de efectivo, que representa el 90% de todas las transacciones
privadas, y seguir avanzando en la facturacion electrénica, como se recomendo en anteriores Estudios
Econémicos de la OCDE (OECD, 2022120;; OECD, 201925)).

Recuadro 2.3. El sistema tributario innovador y digitalizado de Estonia

e Sistema de impuestos electrénicos: El sistema de impuestos electrénicos de Estonia permite
que tanto particulares como empresas presenten sus impuestos en linea con facilidad. Este
sistema ha simplificado el cumplimiento tributario, reducido el papeleo y minimizado las cargas
administrativas.

e Plataforma X-Road: La plataforma X-Road de Estonia funciona como un sistema seguro de
intercambio de datos que facilita la comunicacion fluida entre diferentes agencias y entidades
gubernamentales. Esta interoperabilidad ha agilizado la administracion tributaria y mejorado la
eficiencia.

o |dentidad digital: Los ciudadanos tienen documentos de identidad digitales que les permiten
acceder de forma segura a diversos servicios electrénicos, incluidas las transacciones
relacionadas con los impuestos. Este sistema de autenticacién ha mejorado la seguridad y ha
reducido el riesgo de fraude de identidad.

e Automatizacion e inteligencia artificial: Estonia ha aprovechado la automatizacion y la
inteligencia artificial (IA) para agilizar los procesos tributarios, como la verificacion de datos y
los calculos de impuestos. Esto ha aumentado la precisién, reducido los errores y mejorado la
eficiencia general de la administracion tributaria.

e Transparencia y rendicion de cuentas: Estonia prioriza la transparencia y la rendicién de
cuentas en su sistema tributario, con regulaciones claras y requisitos de presentacion de
informes. Esto fomenta la confianza entre los contribuyentes y ayuda a combatir la evasion y
la elusion fiscales.

o Cooperacion internacional: Estonia participa activamente en los esfuerzos internacionales para
combatir la evasion y la elusion fiscal, incluidos los acuerdos de intercambio de informacion y
la colaboracion.

Cada afio, alrededor del 99% de todas las declaraciones de impuestos en Estonia se presentan
electronicamente (e-Estonia, 2023), el 99% de los impuestos se presentan en linea y el tiempo
promedio para completar una declaracion de impuestos en el pais es de tres minutos.

E-Estonia. (2023). Servicios de interoperabilidad. https:/e-estonia.com/solutions/interoperability-services/

2.6.4. Ampliacion de la base del impuesto sobre el valor agregado

Los ingresos por IVA podrian aumentar significativamente si se limitan las exenciones y las tasas
reducidas del IVA, junto con una mejora del cumplimiento, como se analiza en el Estudio Econémico de
la OCDE sobre Colombia de 2022. Las exenciones y las tasas reducidas afectan a diversos bienes y
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servicios, como la salud, la educacién y la alimentacion, y benefician desproporcionadamente a los
hogares de mayores ingresos. La tasa del IVA en Colombia es del 19%, pero las tasas cero y reducidas
y las exenciones afectan no solo a los articulos de consumo basico, sino a una amplia gama de bienes y
servicios en los ambitos de la salud, la educacién, la alimentacion, los medicamentos y el transporte,
ademas de las computadoras, las tabletas y los teléfonos moviles hasta un precio maximo. La pérdida de
ingresos tributario asciende al 5.3% del PIB en 2023 (MinHacienda, 202411;). Para mitigar el impacto de
estas reformas en los hogares mas pobres, se podrian mejorar los mecanismos de compensacion, como
los beneficios o transferencias monetarias sujetos a prueba de recursos, como el programa existente de
Compensacion del IVA, una transferencia monetaria para los hogares pobres, e integrarlos con otros
programas de asistencia.

2.6.5. Aumentar los ingresos provenientes de la propiedad inmobiliaria actualizando y
completando el catastro

Los impuestos recurrentes sobre la propiedad inmueble (predial) son cruciales para los municipios, ya que
constituyen su principal fuente de ingresos y generaron ingresos de alrededor del 0.7% del PIB en 2022,
una de las proporciones mas altas de América Latina, pero por detras de algunos otros paises de la OCDE
(Grafico 2.17). El gobierno esta actualizando el catastro multipropdsito para abordar cuestiones de gestion
de tierras, garantizar la seguridad juridica de la propiedad y mejorar la gestioén territorial y financiera de
los municipios, lo que marca un avance significativo en la mejora de la cobertura del catastro, como se
analiza en el capitulo 3. Esto es positivo, ya que los municipios con catastros actualizados han tenido
aumentos de ingresos que oscilaron entre el 11% y el 30%. A largo plazo, las estimaciones conservadoras
sugieren que la recaudacién de impuestos sobre la propiedad inmueble podria aumentar en un 0.3% del
PIB.

Grafico 2.17. Hay margen para aumentar los ingresos por impuestos sobre la propiedad inmueble

Impuestos recurrentes sobre bienes inmuebles, % del PIB Impuestos recurrentes sobre bienes inmuebles, % del PIB
3.0 3.0
25 25
2.0 2.0
1.5 1.5
1.0 1.0
0.5 0.5
|
32855§?c‘éd':%EEO%%i”—‘%z'3%8%'&‘m%iggﬂt%%gig%QEE%%ég

Nota: Afio 2022, excepto Australia (2021). ALC es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Peru.
Fuente: Estadisticas de Ingresos de la OCDE en América Latina y el Caribe (base de datos); y Estadisticas de Ingresos de la OCDE (base de

datos).
StatLink Sa=Pa hitps:/stat.link/d21vh0

Por ultimo, como se destaca en el capitulo 5, hay un margen considerable para ajustar el impuesto al
carbono aumentando su tasa y ampliando su base para que se ajuste mejor a los objetivos de mitigacion.
Los ingresos adicionales generados pueden respaldar inversiones sostenibles y ayudar a las poblaciones
vulnerables. Ademas, la integracion de las previsiones y los riesgos climaticos y ambientales en el marco
fiscal de mediano plazo garantizaria la alineacién con los objetivos y una mitigacién y adaptacion eficaces
a los riesgos econdémicos relacionados con el clima.
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Tabla 2.5. Recomendaciones anteriores de la OCDE sobre la reforma del sistema tributario

Recomendaciones del estudio anterior

Medidas adoptadas desde el estudio anterior (febrero de 2022)

Aumentar los ingresos tributarios provenientes del impuesto sobre
la renta personal reduciendo el umbral de ingresos a partir del cual
los contribuyentes comienzan a pagar el impuesto sobre la renta,
eliminando exenciones y fortaleciendo la progresividad de las
tasas.

Reducir el gasto por impuestos sobre las empresas al tiempo que
se disminuye la presion fiscal y las distorsiones tributarias de las
entidades

Reducir el alcance de los gastos tributarios en el IVA,
compensando al mismo tiempo a los hogares con bajos ingresos
mediante prestaciones sociales.
Mejorar el presupuesto y la independencia financiera del recién
creado consejo fiscal auténomo.

La reforma fiscal de 2022 redujo algunas exenciones para los mas ricos.
Véase el Recuadro 2.1.

La reforma fiscal de 2022 redujo algunos gastos de impuestos corporativos.
Véase el Recuadro 2.1.

No se tomaron medidas

La Ley de Inversién Social, aprobada en septiembre de 2021, introdujo un
ancla de deuda a mediano plazo y revis6 el techo estructural del balance

primario neto, que varia en funcién del nivel de deuda. A corto plazo, el
gobierno traza una trayectoria de transicion de déficits de 2022 a 2025. Al
mismo tiempo, se le otorgd al consejo fiscal (Comité Auténomo de Regla
Fiscal) una mayor independencia operativa para supervisar las reglas
fiscales, en consonancia con los principios de la OCDE para las IFI.

Tabla 2.6. Recomendaciones de politicas para reforzar las politicas macroeconémicas

RESULTADOS PRINCIPALES

RECOMENDACIONES DEL CAPITULO 2
(Recomendaciones clave en negrita)

La inflacién ha disminuido, pero sigue siendo alta, en 6.1% en agosto,
por encima del objetivo del Banco Central de 3%. Hay varios riesgos al
alza para la inflacién mientras que se estima que la brecha de produccién
es negativa.

El sector financiero sigue siendo sélido, aunque los préstamos
incobrables han aumentado, especialmente entre los consumidores y los
proveedores de microcrédito.

Los esfuerzos de consolidacion han disminuido la deuda publica bruta al
56.7% del PIB desde los maximos de la pandemia y la consolidacion
planificada es prudente y equilibra la necesidad de reducir la deuda, el bajo
crecimiento y la alta inflacion. Los planes fiscales del gobiemno para 2024-25
estan en los limites de la regla fiscal, pero el déficit fiscal y los pagos de
intereses siguen siendo altos y hay riesgos los ingresos publicos sean
menores a lo esperado.

La eficiencia del gasto publico sigue siendo baja. Aunque la eliminacion
de los subsidios a la gasolina es encomiable, los subsidios al diésel atn
representan el 0.7% del PIB. Los subsidios a los servicios publicos estan
mal focalizados, beneficiando al 80% de los hogares no pobres y
desalentando el ahorro de energia.

La inflexibilidad de gasto, con un 90% del gasto publico preestablecido,
limita severamente la capacidad del gobierno para ajustar el presupuesto
en respuesta a choques, en gran medida debido a las transferencias del
gobierno central a los gobiernos subnacionales.

La reforma tributaria de 2022 ha aumentado los ingresos tributarios y
mejorado la progresividad, sin embargo, con el 22% del PIB, no son
suficientes para satisfacer las demandas sociales y las necesidades de
inversion publica. El sistema tributario aborda inadecuadamente las altas
desigualdades de ingresos, con impuestos sobre la renta personal que tienen
un impacto minimo y una fuerte dependencia de los impuestos corporativos.
Las complejidades como numerosos regimenes especiales y gastos
tributarios resultan en pérdidas significativas de ingresos e impiden el
crecimiento y la inversion. Las debilidades en la recaudacion de impuestos
generan pérdidas de ingresos anuales que superan el 5% del PIB.

Continuar con un relajamiento de la politica monetaria gradual,
prudente y basado en datos para facilitar un retorno gradual de la
inflacion al objetivo.

Continuar monitoreando la evolucién de la situacion y reforzar la
supervision de las instituciones de microfinanzas.

Mantener la consolidacion fiscal en linea con los planes fiscales
actuales y asegurar el cumplimiento de la regla fiscal para lograr la
convergencia de la deuda neta a su ancla.

Realizar revisiones sistematicas y regulares del gasto publico y reducir
las ineficiencias del gasto, incluyendo la reduccién gradual y
eliminacion de los subsidios al diésel, electricidad y gas, y mejorar la
focalizacion del gasto social.

Garantizar que las revisiones del gasto estén plenamente integradas en
el proceso presupuestario.

Reorientar parte del gasto hacia proyectos relacionados con las
infraestructuras y el cambio climatico, garantizando al mismo tiempo
que el gasto social se dirija a los hogares de bajos ingresos.

Reducir las rigideces presupuestarias reduciendo la proporcion del
gasto obligatorio y de los ingresos preasignados.

Mejorar la administracion tributaria e implementar una reforma
tributaria integral con una implementacion gradual planificada para
reequilibrar la carga tributaria desde las corporaciones a los individuos
y reducir los gastos tributarios en el IVA, los impuestos personales y
corporativos.

Reducir las contribuciones a la seguridad social de los trabajadores con
bajos ingresos.

Limitar las exenciones y los tipos reducidos del IVA, compensando a los
hogares de bajos ingresos mediante prestaciones sociales focalizadas.
Combatir la evasion tributaria utilizando soluciones  digitales
innovadoras.

Universalizar las declaraciones del impuesto sobre la renta.
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3 Cerrando la brecha: Impulsando la

productividad de las regiones
colombianas

Michael Koelle, OCDE

Paula Garda, OCDE

El estancamiento de la productividad ha sido durante mucho tiempo un reto
para el crecimiento inclusivo en Colombia. Las diferencias de productividad
entre las regiones son grandes y persistentes. EI Acuerdo de Paz, la
urbanizacién, la transicion verde mundial y los cambios en los patrones del
comercio mundial ofrecen oportunidades para el desarrollo de las regiones
colombianas. Convertir estas oportunidades en una transformacion
productiva duradera y sostenible requiere reformas para mejorar la
competitividad de cada regidon. Estas reformas incluyen la mejora de las
condiciones marco generales, como la reduccion del coste de hacer
negocios de manera formal y la lucha contra la corrupcion, ademas de
politicas que promuevan explicitamente la convergencia y el desarrollo
regionales, como una mejor interconectividad del transporte y una reforma
integral de la descentralizacion fiscal.
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3.1. Introduccion

Las diferencias de productividad y nivel de vida entre las regiones colombianas se encuentran entre las
mas altas de la OCDE (Grafico 3.1). Las brechas en el ingreso per capita entre regiones han persistido
durante siglos (Fergusson et al., 20171;). Décadas de conflicto han exacerbado aun mas las brechas
regionales de ingresos al interrumpir las actividades econdmicas, desplazar a las poblaciones y
estrangular el desarrollo en las zonas afectadas. El Acuerdo de Paz implementado desde 2017 ha abierto
nuevas oportunidades para el desarrollo y para mejorar las capacidades productivas y de empleo de las
regiones rezagadas. El principal reto ahora radica en asegurar que esas oportunidades beneficien a todos
los territorios del pais (OECD/UN/UNIDO, 2019;2)).

Grafico 3.1 Las brechas de ingreso entre las regiones colombianas son amplias

A. Relacion del PIB regional per capita entre el quintil mas alto y el mas bajo
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Nota: El panel A muestra las regiones tipo TL2 (que en Colombia son departamentos) para el 2022 o el Gltimo afio disponible. El panel B
muestra categorias definidas por cuartiles del PIB per capita en miles de millones (COP en precios constantes de 2015).
Fuente: Célculos de la OCDE basados en la base de datos de Estadisticas Regionales de la OCDE y el DANE.

StatLink Sa=ra https:/stat.link/ilm5n8
El fuerte crecimiento econdmico de las dos ultimas décadas, con una media cercana al 4% anual, ha

beneficiado principalmente a regiones que ya contaban con mejores condiciones iniciales (Grafico 3.2).
Por ejemplo, entre 2005 y 2022, la renta per capita real en Bogota, la capital, casi se duplico. El fuerte
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crecimiento beneficidé principalmente a las regiones que contienen las ciudades mas grandes - como
Bogota, Antioquia (con Medellin), o Valle del Cauca (con Cali) - y a un grupo de regiones en el centro del
pais incluyendo Risaralda, Quindio, Caldas y Cauca. En general, la desigualdad regional, medida por el
coeficiente de Gini de la renta per capita, se ha mantenido estable en las dos ultimas décadas.

Grafico 3.2. Las regiones de mayor crecimiento se encuentran entre las mas ricas
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Fuente: Calculos de la OCDE basados en datos del DANE
StatLink Su=m hitps://stat.link/qdy8d1

La productividad es el principal motor de las diferencias de ingresos promedios entre regiones. El
trabajador promedio de Bogota es mas de cuatro veces mas productivo que el de Narifio, un departamento
predominantemente rural de la costa del Pacifico. Las regiones colombianas tienen estructuras
productivas muy diferentes (Grafico 3.3). Las regiones con las ciudades méas grandes del pais generan la
mayor parte de su produccion a partir de la industria y los servicios avanzados, como los servicios
profesionales, de TIC, financieros y otros servicios empresariales. Otras regiones del centro del pais como
Caldas, Cauca o Risaralda han experimentado un grado similar de transformacién estructural, lo que
podria ser uno de los motores de su fuerte crecimiento (ver Grafico 3.2). Por el contrario, departamentos
predominantemente rurales como Vichada, Vaupés o Chocd -que se encuentran entre las regiones mas
pobres y han experimentado una mejora nula de los niveles de vida- se especializan en la agricultura, con
una escasa presencia de la industria y los servicios empresariales y una gran parte de la actividad recae
en el sector publico. Por ultimo, varias regiones como Casanare, Cesar, La Guajira, Meta y Putumayo
generan mas de la mitad de su produccion a partir de la extraccion de recursos naturales, creando poco
valor afiadido o empleo formal.

Las regiones de los Andes y de la costa del Caribe albergan la mayoria de los centros urbanos del pais,
que concentran la actividad econdmica (véase el Grafico 3.1, Panel B). Por el contrario, la costa periférica
del Pacifico, la Amazonia y la Orinoquia estan escasamente pobladas y carecen en su mayoria de
empresas e industrias altamente productivas, grandes y formales que generarian empleos de alta calidad
para sus poblaciones (Recuadro 3.1). Aunque la geografia econémica de Colombia presenta un ndmero
relativamente elevado de areas metropolitanas, una geografia dificil y la falta de infraestructuras de
transporte adecuadas impiden una mejor integracién entre los distintos centros econémicos, asi como
entre las zonas urbanas y las zonas rurales cercanas. Ademas, las zonas rurales periféricas albergan a
la mayoria de los grupos étnicos minoritarios del pais, incluidos los indigenas que predominan en la
Amazonia y los afrocolombianos, la mayoria de los cuales viven en regiones de la costa Pacifico.

Impulsar la productividad en todas las regiones es crucial para abordar la persistente baja productividad
agregada de Colombia. Durante las tres décadas transcurridas desde 1990, la productividad laboral se ha
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estancado en su mayor parte, creciendo sélo un 1% anual de media (Grafico 3.5, Panel A). Esta tasa es
aproximadamente la mitad de la tasa media de crecimiento de la productividad entre los paises de la
OCDE y sus homoélogos latinoamericanos. Algunos paises de la region, como Brasil, Chile y Peru, han
duplicado su productividad en el mismo periodo. Como resultado, Colombia sigue siendo el pais de la
OCDE con el PIB por hora trabajada mas bajo, incluso después de considerar las diferencias en el poder
adquisitivo (Grafico 3.5, Panel B).

Grafico 3.3 Composicion sectorial de las regiones colombianas
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Nota: El PIB regional no incluye impuestos. La industria incluye las manufacturas, el suministro de agua, gas y electricidad y la construccion.
Los servicios personales incluyen el comercio minorista y mayorista, el transporte, la hosteleria y otros servicios. Los servicios a las empresas
incluyen las TIC, las finanzas, el sector inmobiliario y los servicios profesionales y cientificos. Los servicios publicos incluyen salud, educacion,

administracion publica y defensa.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en datos del DANE.
StatLink = hitps://stat.link/6u39gt

La baja productividad -a nivel nacional y regional- es el resultado de brechas en una serie de factores
habilitantes, como el entorno empresarial, la infraestructura, las competencias y las instituciones
(WEF, 2019)). A nivel nacional, Colombia ocupa el peor lugar entre los paises de la OCDE en dichos
factores habilitantes (Grafico 3.6, Panel A) y existen grandes brechas entre las regiones (Grafico 3.6,
Panel B, C). Como en muchos otros paises, las ciudades aventajan a la mayoria de los municipios rurales
(Grafico 3.6, Panel D) debido a las economias de escala y aglomeracion, la cercania a los mercados y las
instalaciones, y una mayor capacidad de gobernanza (Government of Antioquia, 2021). Para mejorar
aun mas la competitividad de las regiones colombianas es necesario revertir el declive de largo plazo en
la inversion (véase el capitulo 2). La atraccién de inversién, en infraestructuras y en sectores que
contribuyan a la diversificacion de la estructura productiva y de las exportaciones, ayudaria a alcanzar el
mayor potencial de crecimiento necesario para una convergencia econémica sostenible de Colombia y
Sus regiones.

Recuadro 3.1. Una vision territorial de Colombia

Colombia es el noveno pais de la OCDE por poblacién (con cerca de 52 millones de habitantes) y el quinto
por superficie (con cerca de 1,1 millones de km2). Administrativamente, Colombia es una republica unitaria
dividida en 33 regiones (llamadas departamentos) que incluyen el Distrito Capital de Bogota y 1.103
municipios, 18 areas no municipalizadas y la Isla de San Andrés. Geograficamente, el pais se divide en
la zona Andina central, la costa del Caribe, la costa del Pacifico, la Amazonia, la Orinoquia y las islas del
Caribe. Varios rios importantes atraviesan los Andes, lo que agrava la desafiante geografia colombiana y
contribuye a elevar los costes de transporte. Por ejemplo, aunque la distancia aérea entre Bogota y
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Medellin es s6lo de unos 250 km, se tarda mas de 8 horas en recorrer el trayecto por carretera debido a
los grandes desniveles de altitud. La estructura de la poblacion colombiana esta igual de concentrada
como la de otros grandes paises de la OCDE, y menos que la de economias latinoamericanas como
Argentina, Chile, Costa Rica o Peru. Colombia es un pais muy urbanizado: el 76% de su poblacion vive
en ciudades. (OECD, 2022j5). La poblacion se concentra en varias ciudades importantes, seis de las
cuales tienen mas de 1 milloin de habitantes: Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena vy
Bucaramanga (véase el Grafico 3.1, Panel B). Alrededor del 19% de la poblacion vive en el area urbana
funcional de Bogota (Grafico 3.4).

Grafico 3.4. La estructura de la poblacion colombiana esta menos dominada por su ciudad mas
grande que en otros paises

% de la poblacion viviendo en el &rea urbana funcional mas grande del pais
50
40

30

20

DEU
USA
ITA
POL
ROU
SVK
ESP
MEX
TUR
NLD
CHE
COL
GBR
FRA
CAN
AUS
CZE
BGR
SWE
LTU
SVN
FIN
BEL
JPN
PRT
HRV
HUN
NzL
GRC
AUT
DNK
CHL
IRL
EST
KOR
LVA

Nota: Los datos corresponden al 2022 ¢ el afio mas reciente disponible. Las areas urbanas funcionales estan definidas en (Dijkstra, Poelman
and Veneri, 2019))
Fuente: Estadisticas de Ciudad de la OCDE (Base de datos).
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Las disparidades regionales de Colombia suelen describirse siguiendo un modelo centro-periferia. La
mayoria de las areas metropolitanas estan situadas en los Andes y a lo largo de la costa caribefia. Del
mismo modo, existen grandes brechas urbano-rurales, y las zonas rurales del interior suelen estar mal
conectadas con los centros administrativos y econémicos regionales (OECD, 2014(7). Sin embargo,
también se dan grandes desigualdades dentro de las ciudades y areas metropolitanas, en cuya periferia
se asentaron muchos colombianos desplazados internamente por el conflicto, a menudo en malas
condiciones de vivienda y rodeados de infraestructuras inadecuadas (World Bank Group, 2021s)).

Mejorar el desempenio y la productividad de las regiones y catalizar un proceso de convergencia regional
ha estado en la agenda de los sucesivos gobiernos. El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 del
Gobierno tiene como objetivo la convergencia regional, entre otras prioridades. Del mismo modo, uno de
los cinco pilares de la Politica Nacional de Reindustrializacién del Gobierno -cuyos objetivos son cerrar
las brechas de productividad regional, desarrollar cadenas de valor, profundizar en la internacionalizacion,
promover la diversificacion y reforzar el marco institucional- esta disefiado para identificar y apoyar las
prioridades y necesidades de desarrollo productivo definidas localmente para integrar mejor las regiones
en las cadenas de valor mundiales (véase el Recuadro 3.2). El Gobierno prevé una estrecha articulacion
entre las politicas de fomento del desarrollo, la sofisticacion y la diversificacion de la base productiva de
la economia y la transicion energética, que, en el caso de Colombia, como pais exportador de petréleo,
requiere no solo la transformacién de la matriz energética nacional sino también la diversificacion de sus
exportaciones. Las autoridades ven en la transicion verde global una oportunidad para que Colombia
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aproveche su especializacion en energias limpias y se posicione dentro de las cadenas globales de valor
como fuente de bienes y servicios producidos de manera sostenible.

Impulsar la productividad de las regiones colombianas requiere una amplia estrategia de politicas
econodmicas basada en dos pilares. El primer pilar consiste en politicas destinadas a mejorar las
condiciones marco generales para aumentar la productividad en general, independientemente de la
ubicacion, incluidas medidas para mejorar el clima empresarial, fomentar la innovacion, la diversificacion,
la inversion y el comercio, mejorar el acceso a la financiacién, nivelar la educacion y luchar contra la
corrupcion en todo el pais. El segundo pilar esta compuesto por politicas genuinamente regionales y
territoriales, que difieren en funcién de las necesidades regionales especificas y se dirigen explicitamente
a mejorar la productividad de las regiones mas rezagadas. Incluye la reducciéon de las brechas en
infraestructuras, especialmente en las zonas rurales, el fomento del desarrollo rural y la mejora de la
capacidad del marco de descentralizacion fiscal para reducir las diferencias en las condiciones de vida en
todo el pais.

Grafico 3.5. La productividad agregada es baja y se ha estancado
A. Productividad laboral (1990=100)
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Nota: En el panel A, los datos se muestran en délares de 2017 por PPA, y la productividad laboral se define como PIB por trabajador. América
Latina y el Caribe y la OCDE corresponden a promedios ponderadas segun el PIB de los paises con datos disponibles. En el panel B, los datos
se presentan en ddlares americanos en precios constantes de 2015 PPA, y América Latina es un promedio de Chile, Costa Rica, and México.
Fuente: Feenstra, Robert C., Robert Inklaar and Marcel P. Timmer (2015), “The Next Generation of the Penn World Table”, American Economic
Review, 105(10), 3150-3182, disponible para descargar en www.ggdc.net/pwt; y de la Base de datos de Productividad de la OCDE.
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ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024


http://www.ggdc.net/pwt
https://stat.link/6az2eh

| 61

Grafico 3.6. Existen grandes brechas en los factores habilitadores en todos los territorios de

Colombia
A. indice Global de Competitividad, 2019
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Nota: Los indicadores de competitividad de este cuadro se basan en el marco del WEF (2019p3;), Consejo Privado de Competitividad,
Universidad del Rosario SCORE, y la Universidad de Antioquia. Estan compuestos por variables que representan el dinamismo empresarial, el
acceso a la financiacion, el capital humano, la digitalizacién, la infraestructura, la innovacion, el funcionamiento del mercado laboral, la apertura
comercial y las instituciones.
Fuente: Foro Econémico Mundial (WEF), conjunto de datos del indice Global de Competitividad 4.0 2019; Consejo Privado de Competitividad,
indice Departamental de Competitividad 2023; DANE; y Gobernacion de Antioquia, Indice Municipal de Competitividad 2021.
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Recuadro 3.2. Estrategia de Reindustrializacion de Colombia

La Politica Nacional de Reindustrializacién es una politica de base amplia destinada a apoyar la
transformacion del sector productivo para hacer frente a los retos del cambio climatico, la aceleracion
del cambio tecnolégico y la evolucidon del entorno geopolitico. A pesar de su nombre, la estrategia
incluye tanto el sector de bienes como el de servicios y su objetivo no es proteger industrias especificas,
sino apoyar el desarrollo de cadenas de valor elegidas por sus eslabonamientos hacia delante y hacia
atras, asi como por su importancia para el interés nacional.

La estrategia se basa en cinco pilares, cuatro de los cuales se dirigen a amplios sectores econémicos:
(1) la Transicion Energética Justa, incluidas las energias renovables y la electromovilidad; (2) la
agroindustria y la soberania alimentaria; (3) la sanidad, los farmacéuticos y la biotecnologia; (4) las
industrias relacionadas con la defensa, incluidas la construccién naval y la ingenieria de defensa civil.
Un quinto pilar horizontal pretende reforzar las economias regionales y locales en funciéon de sus
respectivas ventajas comparativas y estructuras econémicas.

Se supone que, en un horizonte de 10 afios, hasta 2034, la Politica alcance los siguientes objetivos:
(a) cerrar las brechas de productividad, (b) aumentar la diversificacion y sofisticacion de la estructura
econdmica, (c) reforzar las cadenas de valor, (d) profundizar y equilibrar la integracion comercial
regional y mundial y atraer flujos de IED, y (e) mejorar el marco institucional y los incentivos para
aumentar el valor afiadido y, con él, la productividad, la competitividad y la innovacion.

La Politica Nacional de Reindustrializacion esta flanqueada por otras estrategias econdémicas en el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, incluida una estrategia de desarrollo rural construida en torno
al Acuerdo de Paz (véase mas adelante) y un fortalecimiento de la economia popular y su integracién
con la actividad econémica formal (véase el Recuadro 3.3).

Fuente: Documento CONPES No. 4129, Politica Nacional de Reindustrializacion, Diciembre 2023

3.2. Mejorar las condiciones marco generales para elevar la productividad

3.2.1. Creacién de un ambiente de negocios atractivo en todas las regiones

Un factor que contribuye a una productividad baja y muy dispersa son las onerosas normativas
(Grafico 3.7), que son especialmente estrictas en el caso de las licencias y permisos y otros requisitos
administrativos para las empresas (Grafico 3.7, Panel B). La Ley de Emprendimiento de 2020 redujo los
costes de registro y simplificé algunos requisitos administrativos, pero muchas de sus disposiciones aun
no se han elaborado ni aplicado (Global Entrepreneurship Monitor, 20239]). Acelerar la aplicacion de las
medidas ya legisladas para facilitar el emprendimiento mediante la simplificacion normativa mejoraria ain
mas el entorno empresarial y apoyaria el objetivo del Gobierno de crear una economia empresarial
diversificada, de base amplia y emprendedora, como se prevé, por ejemplo, en la Politica Nacional de
Reindustrializacion y en la estrategia para impulsar la economia popular (véase mas adelante).
Los programas piloto para crear espacios protegidos normativos, tal como se prevé en la Ley de
Emprendimiento y en la Politica Nacional de Reindustrializacion, son un paso positivo y deben ser
supervisados y evaluados con vistas a la aplicacion permanente de lo que ha funcionado bien.

La creacién de ventanillas Unicas en linea es un paso importante para reducir las diferencias regionales
en la carga que supone la creacién de empresas. Colombia introdujo la Ventanilla Unica Empresarial
(VUE) después de 2018, lo que resulté en una mejora significativa en el cargo de requisitos administrativos
para nuevas empresas (Grafico 3.7, Panel C). Uno de los requisitos administrativos para crear una
empresa es registrarse en la camara de comercio local, lo que solia requerir una visita en persona a las
oficinas de la camara. Desde 2022, las 57 cdmaras de comercio han integrado estos tramites en la VUE,
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que ahora ofrece una verdadera ventanilla Unica y virtual para crear una empresa y que esta disponible
en 84 municipios. Aunque se trata de un avance bienvenido, aun significa que el 92% de los municipios
no ofrecen todavia ventanillas Unicas plenamente integradas para crear una empresa. Las autoridades
deben seguir ampliando la cobertura geografica, asi como el numero de procedimientos disponibles a
través de la VUE, e incluir gradualmente opciones de pago digital. Del mismo modo, las ventanillas unicas
pueden aprovecharse como punto Unico de informacién para los emprendedores, mas alla del mero
cumplimiento de los tramites. Por ejemplo, en Suecia la ventanilla Unica esta gestionada por un consorcio
que incluye la agencia para el crecimiento econdmico y regional, y orienta a los emprendedores para
navegar por las ayudas publicas disponibles a nivel local, tanto en operaciones empresariales como
finanzas y contabilidad, como en asuntos personales como pensiones. Un paso en esta direccion en
Colombia podria ser vincular la ventanilla Unica a otros portales de informacién para empresarios, como
el Portal Innovamos para la politica de innovacion.

Grafico 3.7. El entorno empresarial se ve obstaculizado por una normativa engorrosa

A. Indicador de Regulacion del Mercado de Productos (PMR), 2023
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responsabilidad limitada y POEs = Empresas de propiedad personal.
Fuente: Base de datos de la OCDE sobre Regulacion del Mercado de Productos 2023.

StatLink Sa=r https:/stat.link/pyv0l4
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La alta informalidad afecta el entorno de negocios y la competencia en Colombia, como en otros paises
de América Latina (Eslava, Meléndez and Urdaneta, 2021107). Al no cumplir las costosas normativas e
impuestos, las empresas informales crean una competencia desleal para las formales, reduciendo el
numero de empresas formales que operan en cada mercado. Al mismo tiempo, la informalidad suele ser
una respuesta a un entorno empresarial complejo en el que las normativas son onerosas y su
cumplimiento imperfecto (Ulyssea, 2018[11)). La Politica de Formalizacion Empresarial de 2019 preveia
reducir el coste del cumplimiento de la normativa, aumentar los beneficios de la formalizacion, intensificar
el monitoreo y el control, y mejorar la evidencia para la formulacién de politicas publicas con mejores
estadisticas y evaluaciones de impacto. La puesta en marcha de las ventanillas Unicas antes
mencionadas, asi como la reduccion de las tasas anuales de renovacion del registro de empresas a las
camaras de comercio, son algunas de las medidas aplicadas en el marco de esta politica. Incentivar una
mayor formalizacion es también un componente del enfoque actual de las autoridades sobre la economia
popular (Recuadro 3.3) a través de una o6ptica que considera la formalidad como un fendmeno
multidimensional, con diferentes tipos de informalidad con dimensiones administrativas, de seguridad
social, reglamentarias y fiscales (Recuadro 3.4).

Un reto de larga data para evaluar el éxito de las politicas de formalizacion es la falta de informacion
confiable y actualizada sobre la economia informal (CONPES, 2019(12]). El censo econémico previsto para
2024, el primero en tres décadas, es un paso bienvenido para comprender mejor el alcance y el tamafo
de la economia informal y popular. México, por ejemplo, lleva realizando un censo econémico de todos
los establecimientos comerciales fijos (formales e informales) cada cinco afios desde principios de la
década de 1990. Los microdatos son vinculables a lo largo del tiempo, asi como con otras estadisticas
empresariales, lo que permite obtener una imagen detallada y completa de las empresas informales y su
dinamica, incluso a niveles geograficos muy desagregados. El Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia de México (INEGI) pone estos datos a disposicion de los investigadores en un entorno seguro
que garantiza la confidencialidad y la proteccién de los datos.

Recuadro 3.3. Una estrategia para impulsar la economia popular

La “economia popular”, como se conoce en Colombia, engloba una gran variedad de organizaciones
econdémicas, tanto individuales como comunitarias, a menudo informales y basadas en redes de
parentesco y vecinales. Las autoridades reconocen la persistencia y la importancia de estas estructuras
econdémicas, que a menudo se han desarrollado a lo largo de décadas de conflicto violento con una
presencia estatal limitada. Se espera una estrategia nacional detallada sobre la economia popular para
finales de 2024.

Segun el Plan Nacional de Desarrollo, los principales elementos de la estrategia para impulsar la
economia popular incluyen:

e Reconocimiento y visibilidad de la economia popular, incluso en las estadisticas nacionales, y
promocion a través de un nuevo 6rgano consultivo y asesor, el Consejo Nacional de la
Economia Popular.

e Formacién vocacional y mapeo de las competencias para las ocupaciones de la economia
popular, por ejemplo, a través del Marco Nacional de Cualificaciones.

e Inclusion gradual de los trabajadores informales en los regimenes de proteccion social y salud
laboral

e Simplificacién de los procedimientos administrativos para crear y gestionar una empresa.

o Prestacién de apoyo directo e indirecto a las unidades econdmicas, por ejemplo, mediante
contratacion publica, servicios de formacién y extension tecnoldgica, acceso al crédito y una
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mejor infraestructura digital y financiera para atender las necesidades especificas de los
participantes en la economia popular.

e Promocion del acceso a empleos formales a través de la formacion, la certificacion y los
servicios publicos de empleo.

Fuente: Gobierno de Colombia (2022) “Colombia, Potencia Mundial de la Vida. Bases del Plan Nacional de Desarrollo, 2022-2026.”

Una forma de aumentar la participacion de las empresas en la economia formal es ofrecer regimenes
tributarios y normativos simplificados a las pequefias empresas, o al menos ofrecer procedimientos
administrativos simplificados para cumplir con los regimenes generales (Mas-Montserrat et al., 2023}13)).
El Plan Nacional de Desarrollo prevé sensibilizar y promover el uso del régimen tributario simplificado para
las pequenas empresas y crear un régimen de insolvencia simplificado.

El régimen de insolvencia de Colombia es mas favorable para el crecimiento de la productividad y la
reasignacion que los de otras economias latinoamericanas o de mercados emergentes, pero aun hay
margen de mejora con respecto a las mejores practicas de los paises de la OCDE (André and Demmou,
2022;141; Adalet McGowan and Andrews, 2016(15). Las insolvencias y las reestructuraciones empresariales
tienden a ser lentas y engorrosas y, sin embargo, dan lugar a una baja tasa de recuperacion (CONPES,
2020y16)). La introduccion de un régimen de insolvencia simplificado para las pequefias empresas durante
la pandemia fue un paso en la direccion correcta, pero el régimen se interrumpié tras una sentencia
judicial. Deberian evaluarse las experiencias con el régimen e integrar sus caracteristicas utiles en la
legislacion permanente.

El Régimen Simple de Tributacion se introdujo en 2019 para algunos sectores de actividad y se ampli6 a
mas sectores en la reforma de 2022. Este régimen esta abierto a las microempresas y pequefias empresas
y a las personas naturales que desarrolla empresa o profesion liberal y cubre hasta siete categorias
diferentes de impuestos, incluidos el impuesto sobre la renta corporativa, el impuesto sobre la renta de
las personas fisicas (para los empresarios autdnomos) y algunos impuestos subnacionales a través de
una declaracion tributaria unica y simplificada. A mediados de 2023, unos 118.000 contribuyentes habian
optado por el nuevo régimen, repartidos aproximadamente a partes iguales entre particulares y empresas,
y la mitad de esos contribuyentes no disponian previamente de nimero de identificacion fiscal. También
hay indicios de que el régimen simplificado esta ayudando a las entidades subnacionales a ampliar su
base impositiva, puesto que las empresas ya no tienen que registrarse por separado en las distintas
autoridades tributarias, sino que sélo tienen que inscribirse una vez en el régimen simplificado. Ampliar el
régimen a todas las actividades econdmicas e incluir gradualmente las de la economia popular seria util
para reducir la informalidad y apoyar el crecimiento empresarial (capitulo 2). También seria util mejorar
su disefio para facilitar el cumplimiento tributario de las microempresas y las Pymes, por ejemplo,
definiendo la base gravable como ingresos netos. Una base gravable de ingresos netos incentivaria a las
empresas a declarar sus costes, que son al mismo tiempo ingresos de otras empresas, facilitando el cruce
de informacion, que puede utilizarse para mejorar el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Facilitar
una transicion fluida entre los regimenes simple y general sera esencial para incentivar a las empresas
de alto crecimiento a pasarse al régimen general. En términos mas generales, la ampliacion de la base
gravable del impuesto de sociedades y la reduccion de la elevada tasa nominal del impuesto corporativo,
asi como la supresion de otros impuestos empresariales distorsionadores, fomentarian la formalidad y el
aumento de la productividad (Capitulo 2).
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Recuadro 3.4. Las diferentes dimensiones de la formalidad empresarial

La Politica de Formalizacion Empresarial (CONPES, 201912)) reconoce cuatro dimensiones de la
formalidad empresarial: el registro al iniciar una empresa, el cumplimiento de las cargas sociales de
los trabajadores, la formalidad en los procesos productivos y la formalidad tributaria.

Los datos de la Encuesta de Micronegocios (EMICRON) revelan diferencias significativas en el grado
de cumplimiento de estas distintas dimensiones (Tabla 3.1). Mientras que alrededor de una cuarta
parte de las pequenas empresas se registran, menos del 10% y el 5% cotizan a salud y pension en
nombre de sus trabajadores, respectivamente. Alrededor del 20% cumplen con los impuestos locales
sobre las empresas. La mayoria de las microempresas no alcanzan los umbrales obligatorios de
declaracion del impuesto sobre la renta de sociedades (ISR) y del impuesto sobre el valor afiadido
(IVA).

Tabla 3.1. La informalidad empresarial es un fenémeno multidimensional

Porcentaje de empresas informales por indicador, 2022

Incumplimiento del

Registro ante las Informalidad en la

autoridades pago de pl:estacmnes produccion Informalidad tributaria
sociales
RUT Registro en Pago Pago Renovacion Pago Cuentas  Declaracion ~ Declaracion  Declaracion
camara de contribucion ~ contribucion  del registro  licencias  escritas ISR de IVA impuesto
comercio de salud de pension local
77.5% 71.5% 90.9% 95.2% 74.3% 91.9% 94.4% 9.1% 1.9% 79.0%

Fuente: DANE, indice multidimensional de informalidad empresarial (IMIE).

3.2.2. Seguir eliminando barreras al comercio

Una fuerte participacion en el comercio internacional y en los flujos de inversion desempefia un papel
clave en el impulso de la productividad, por varias razones. En primer lugar, el comercio fomenta la
adopcion de técnicas de produccion competitivas a escala internacional a través de presiones
competitivas y de la tecnologia avanzada y las practicas de gestion y organizacién que las filiales
extranjeras suelen traer consigo (Javorcik, 200417;; Arnold and Javorcik, 2009(1g]). En segundo lugar, el
tamafio del mercado mundial de exportaciéon ofrece oportunidades para explotar economias de escala,
especialmente cuando el mercado domeéstico es relativamente pequefio, lo que aumenta los incentivos
para innovar (Aghion et al., 2022;19)). En tercer lugar, las importaciones de bienes intermedios sofisticados
y maquinaria moderna pueden facilitar la adopcion de tecnologia (Amiti and Konings, 200720;; Caunedo
and Kala, 2021p21).

Colombia y sus regiones no aprovechan al maximo el comercio internacional y la inversion extranjera
directa. Las exportaciones de bienes se concentran en unos pocos destinos y algunos productor basicos
de recursos naturales (Grafico 3.8, Panel B), con el petroleo y otros minerales representando cerca de la
mitad de la canasta exportadora (44%), y una participacion total de las exportaciones primarias
(incluyendo petréleo, carbdn, y exportaciones agricolas sin procesamiento industrial) del 60%. Estados
Unidos es el principal destino de las exportaciones. Otros paises de la regiéon son también mercados
importantes (Grafico 3.8, Panel A). La exposicidon al comercio es una de las mas bajas de la OCDE y
menor que en otros paises medianos y grandes como Peru, Chile, México, Francia o Espafia (Grafico 3.9,
Panel A), y no ha mejorado mucho con el tiempo (OECD, 201922;). Las disparidades de integracion
comercial regionales son significativas: Antioquia, Cesar y Bogota representaron mas del 50% de las
exportaciones de recursos no naturales de Colombia en 2023. Las microempresas y las pequefias y
medianas empresas contribuyen colectivamente sélo en un 18% a las exportaciones totales del pais.
Avanzar en la diversificacion de las exportaciones es una recomendacién de larga data de la OCDE a
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Colombia (OECD, 2013p23;; OECD, 2019;22;; OECD/UN/UNIDO, 20192;). También es esencial en la doble
estrategia del pais de iniciar de la transicion verde lejos de los combustibles fdsiles, que requiere el
desarrollo de motores alternativos de exportacion y crecimiento, y la transformacién productiva encarnada
por la Politica Nacional de Reindustrializacién, que prevé el desarrollo de una estructura industrial y
exportadora mas amplia.

Grafico 3.8. Las materias primas siguen predominando en las exportaciones

A. Exportaciones de bienes, %, 2023 B. Exportaciones de bienes y servicios, %,
2022
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Fuente: UN Comtrade (Base de datos).
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Colombia se beneficia relativamente poco de la tecnologia incorporada, la mejor calidad y los precios mas
bajos que conllevan los insumos intermedios sofisticados. Sélo alrededor del 10% del valor afiadido de
las exportaciones colombianas es de origen extranjero, el segundo porcentaje mas bajo de la OCDE, sélo
por detras de Estados Unidos, con su enorme mercado nacional (Grafico 3.9, Panel B). Esta baja
participacion hacia atras en las cadenas de valor mundiales también refleja el hecho de que las
exportaciones siguen estando dominadas por los productos basicos de recursos naturales, especialmente
el petréleo. En términos mas generales, el pais puede aprovechar mejor el acceso a los mercados
extranjeros facilitado por sus acuerdos de libre comercio vigentes para lograr una mayor diversificacion
de las exportaciones en términos de productos y mercados. En 2023 se puso en marcha una nueva politica
de comercio exterior con los objetivos de apoyar la internacionalizacion de las regiones de Colombia, la
integracion con la region de ALC y el Sur Global, y la transicion energética.

Las importantes barreras comerciales son una de las explicaciones de la tibia acogida de la
internacionalizacion por parte de Colombia, como se analizé en detalle en un anterior Estudio Econémico
de la OCDE (OECD, 2019p22)). Los aranceles son mas altos que en otros paises de la region como Chile
o Peru. Aunque los aranceles medios han disminuido y el numero de productos libres de aranceles ha
aumentado, la dispersion arancelaria ha incrementado (Rivera Perez et al., 202124;; Garcia Guzman,
Rivera and Robledo, 202125). Esto significa que los aranceles restantes se concentran en sectores
especificos, donde a menudo se aplican solo a lineas arancelarias para productores nacionales
especificos (Echevarria, Giraldo and Jaramillo, 201926); Garcia Guzman, Rivera and Robledo, 202125)).
Esto limita la exposicion a la competencia global y el acceso a insumos para estos sectores, especialmente
dentro de las cadenas de valor (es decir, si un sector de fases anteriores esta altamente protegido).
Ademas, las barreras comerciales no arancelarias son altas, especialmente en los sectores de alimentos,
agricultura y textiles, y su prevalencia ha ido en aumento mientras los aranceles se reducian
(Echevarria, Giraldo and Jaramillo, 20192¢)).
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Grafico 3.9. Colombia podria beneficiarse de mas apertura comercial e integracion en las cadenas
globales de valor

A. Apertura comercial, 2016-2022
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Nota: El panel A es el promedio de 2016-2022. El panel B muestra el 2020 o el ltimo afio disponible, y ALC es un promedio de Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, México y Perd.
Fuente: Base de datos de la OCDE sobre comercio en valor afiadido (TiVA).

StatLink Su=m https://stat.link/9t08iz

Tal y como recomendo la OCDE anteriormente (OECD, 2022p27;; OECD, 201922;), Colombia podria
empezar a reducir sus elevadas barreras arancelarias y no arancelarias. Empezar por aquellos articulos
con las mayores protecciones actuales reduciria de forma mas significativa la dispersiéon arancelaria.
Deberia llevarse a cabo una revision de las barreras comerciales en articulos especificos, especialmente
los bienes intermedios que son esenciales para cadenas de valor especificas, como los materiales para
la construccién y la astilleria naval y las importaciones temporales de buques para su reparacion en
muelles, ya que podrian ser importantes cuellos de botella para la Politica Nacional de Reindustrializacion
y, en términos mas generales, para una mayor participacion de Colombia en las cadenas de valor
mundiales y en sectores de alto valor afiadido.

Muchos bienes de importacion deben pasar a través de un pequefio nimero de puertos de entrada
autorizados, lo que crea barreras no arancelarias especialmente onerosas para las regiones alejadas del
puerto autorizado correspondiente. La designacion de esos puertos no siempre responde estrictamente a
criterios técnicos, como la capacidad logistica o la capacidad para impedir el contrabando. Colombia utiliza
las designaciones de puertos de entrada mas ampliamente que cualquier otro pais de la regién de ALC,
afectando a mas de 1.700 productos diferentes (Kee and Forero, 202128)). Por ejemplo, el aztcar sélo
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puede importarse a través de un puerto del Pacifico (OECD, 2022;27;). Tales restricciones, junto con los
elevados costes del transporte nacional, dan lugar a una logistica ineficiente y a dispersiones de precios
entre regiones. Las restricciones que se aplican a los puertos de entrada autorizados deberian revisarse
segun criterios técnicos y reducirse. Paralelamente, también deberia ser prioritario ampliar la capacidad
de los puertos, incluidas las instalaciones técnicas y los procedimientos aduaneros para manipular una
mayor variedad de productos.

Una fuente notable de diversificacion de las exportaciones son los servicios, que representan casi el 20%
de las exportaciones totales (véase el Grafico 3.8). El turismo, 60% del total de las exportaciones de
servicios, es una fuente importante y en rapido crecimiento de ingresos en divisas y su promocion es una
prioridad para el Gobierno. En la actualidad, el turismo beneficia principalmente a zonas urbanas como
Medellin y la costa caribefia. Por el contrario, todavia existe un gran potencial sin explotar para atraer el
turismo a las zonas rurales, que el Gobierno esta intentando fomentar (Recuadro 3.5). La aplicacion
continuada del Acuerdo de Paz, la reduccién de la violencia y el desarrollo de las infraestructuras rurales
son factores importantes para atraer turistas extranjeros a las zonas rurales, aprovechando los numerosos
encantos naturales de las regiones colombianas, en ambitos como el ecoturismo y el turismo comunitario,
que podrian convertirse en importantes fuentes de empleo de cualificacion media para las regiones
periféricas. Al mismo tiempo, hay espacio para aumentar las exportaciones de servicios intensivos en
conocimiento, principalmente basados en areas urbanas, como se discutié en un Estudio Econémico
anterior de la OCDE (OECD, 2019p22). El caso de Costa Rica podria servir como ejemplo util. A lo largo
de dos décadas Costa Rica paso6 de una estructura de la industria de servicios basada en gran medida
en el turismo a una sostenida por servicios intensivos en conocimiento a través de la atraccién estratégica
de inversion extranjera directa.

Recuadro 3.5. Fomentar el desarrollo productivo y la paz en zonas vulnerables mediante
turismo

El gobierno planea aprovechar el turismo para promover la paz y fomentar el desarrollo territorial, asi
como para crear oportunidades de crecimiento y reconciliacion en las comunidades afectadas por el
conflicto, poniendo de relieve las culturas locales y los paisajes naturales.

Segun el Plan Sectorial de Turismo 2022-2026, hay tres programas principales para impulsar el
desarrollo econdmico local con el turismo y mejorar la capacidad de los proveedores de servicios
turisticos:

e “Turismo para una cultura de paz” se dirige a grupos como las victimas del conflicto, los
firmantes de los acuerdos de paz, los excombatientes, los implicados en la sustitucion de
cultivos licitos y otros actores de la construccion de la paz, y prioriza 90 territorios
histéricamente afectados por el conflicto.

e EI Programa Nacional de Estimulos, Incentivos y Fomento para el Sector Turistico
(EMPRETUR) es un programa de fomento de las capacidades, la innovacién, los estandares
de calidad y la productividad en el sector turistico, cuya participacién se otorga por concurso.
Las regiones del Pacifico, histéricamente afectadas por el conflicto armado y donde el turismo
esta subdesarrollado en relacion con el Caribe, son priorizadas por el programa.

e Colegios Amigos del Turismo es un programa para desarrollar habilidades y capacidades,
fortalecer la cultura turistica y promover la construccién de la paz, implementado en 302
escuelas secundarias.

Fuente: Gobierno de Colombia (2022) “Turismo en armonia con la vida. Plan Sectorial de Turismo 2022-2026."
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3.2.3. Aprovechar las oportunidades del nearshoring para ascender en la cadena de
valor mundial

Los flujos de inversion extranjera directa (IED) se han recuperado hasta su promedio histérico de alrededor
del 5% del PIB, tras un descenso desde 2015 y una nueva caida durante la pandemia. Al mismo tiempo,
la IED ha seguido diversificandose, como ya se sefald en el Estudio Econémico de la OCDE para
Colombia del 2019 (OECD, 201922). Mientras que el sector petrolero atrajo un tercio de todas las entradas
de IED entre 2006 y 2015, su contribucion se ha reducido a alrededor del 16% en los ultimos dos afos
(Grafico 3.10). Los servicios financieros y empresariales y la industria manufacturera figuran ahora
entre los principales sectores de destino de la IED. Las empresas de propiedad extranjera en estos
sectores superan a empresas colombianas similares y generan efectos indirectos positivos
(Li and Aranda Larrey, 2021p29]). Sin embargo, aun hay espacio para hacer un mejor uso de la IED para
mejorar la participacion y posicion de Colombia en las cadenas globales de valor (CONPES, 202330)). Al
igual que las exportaciones, la IED esta altamente concentrada en las regiones mas desarrolladas, ya que
seis regiones concentran el 85% del total de la IED en el pais (Li and Aranda Larrey, 202129).

Grafico 3.10. La inversion extranjera directa se ha diversificado

A. Stock de IED entrante, 2022 B. Evolucion de los flujos de IED
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Nota: En el panel A, ALC es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, y México.
Fuente: Centro de Datos UNCTAD STAT,; y Banco de la Republica.
StatLink Sz https://stat.link/2hgwsy

Colombia esta bien situada geograficamente para aprovechar las oportunidades del nearshoring. Sus
puertos caribefios estan a menos de una semana de Estados Unidos y a s6lo unos dias de México.
Ademas, Colombia tiene acuerdos de libre comercio con la mayoria de los paises de América.
Existen oportunidades especificas en la deslocalizaciéon de actividades de servicios, dado que Colombia
se encuentra en una zona horaria similar a la de otras economias importantes del continente americano,
incluidos Estados Unidos, México y Canada. Sin embargo, con la excepcion de los call centers,
pocas oportunidades de este tipo se han materializado, a pesar de un gran potencial
(Baldwin, Cardenas and Fernandez, 2021;31) impulsado por el auge global del trabajo remoto
(Adrjan et al., 202432;). Paises como Costa Rica han logrado convertirse en un centro de actividades de
deslocalizacién de servicios informaticos y empresariales. Algunas ciudades de Colombia, en particular
Medellin, se han convertido desde la pandemia en importantes destinos para los "némadas digitales”, es
decir, trabajadores expatriados cien por ciento remoto que trabajan o contratan por empresas en el pais
de origen del trabajador, normalmente Estados Unidos. Esta tendencia aun no se ha transformado en
oportunidades significativas para los colombianos residentes en Colombia, a pesar de las grandes
diferencias salariales, incluso en profesiones especializadas y altamente cualificadas.
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Las politicas para aumentar el atractivo de Colombia como destino de IED y nearshoring consisten, en
primer lugar, en mejorar el clima de inversidon y de negocios. Esto incluiria aumentar la certidumbre
regulatoria y politica para los inversionistas, salvaguardar la estabilidad macroecondmica y el sélido marco
de politica macroeconémica, mejorar las regulaciones y mejorar el desempefio de la infraestructura y la
logistica. En otras palabras, las mismas politicas que fomentarian la inversion y la productividad en general
también contribuirian a aumentar el atractivo de Colombia para el nearshoring. Ademas, existe evidencia
a nivel regional de que una mejor eficiencia institucional, regulaciones e infraestructuras estan asociadas
a una mayor entrada de empresas multinacionales (Li and Aranda Larrey, 2021129]). Existe una gran
heterogeneidad en las oportunidades de nearshoring en todo el pais, como los servicios en las ciudades
y la manufactura sostenible en regiones con un alto potencial de energias renovables. Seguir mejorando
la coordinacion entre la agencia nacional de promocién de la inversion ProColombia, las agencias
regionales (como Invest in Bogota), las comisiones departamentales de competitividad y otros actores
como las gobernaciones y las alcaldias, podria llevar la IED a mas regiones. La Politica Nacional de
Reindustrializacion ofrece otro punto de anclaje para la atraccion estratégica de IED con el fin de mejorar
la productividad y el posicionamiento en las cadenas de valor mundiales. Por ultimo, los enfoques para
mejorar el atractivo regional de forma mas amplia, incluidos los indicadores sociales que son tan dispersos
como los econdmicos (IADB, 2024331), mejorarian su imagen de cara a los inversores (OECD, 202334)).

El impacto de la IED en las regiones receptoras de inversion se amplifica si genera efectos indirectos
sobre la productividad, ya sea a través de las cadenas de suministro o de los movimientos de trabajadores
en el mercado laboral local (Greenstone, Hornbeck and Moretti, 2010;35;; Abebe, McMillan and Serafinelli,
2022;36). Existe solida evidencia empirica de los efectos indirectos positivos de la IED en Costa Rica
(Alfaro-Urena, Manelici and Vasquez, 202237)) donde la aplicacion de politicas explicitas para promover
los vinculos entre las empresas extranjeras y locales es de larga data. Estas politicas incluyen la seleccion
de posibles proveedores locales, la facilitacion de intercambios y el establecimiento de contactos con
filiales extranjeras. Colombia podria aprender de la experiencia de Costa Rica, por ejemplo, evaluando y
ampliando el proyecto de desarrollo de proveedores introducido por Colombia Productiva en 2023 y
continuando el fortalecimiento de los servicios de facilitacion de la IED y la Ventanilla Unica de Inversion.

Una fuente de potencial no aprovechada para una mejor insercion internacional es la didspora colombiana
(CONPES, 2022;35]). Alrededor del 10% de la poblacion -unos cinco millones de colombianos- reside en
el extranjero, con el grupo mas numeroso en Estados Unidos y poblaciones considerables en Canada,
Chile, México y Espafia (Nedelkoska et al., 202139)). Muchos mantienen estrechos lazos con su region o
ciudad de origen y visitan con frecuencia Colombia. Aunque actualmente el principal papel econémico de
la diaspora son las remesas -alrededor del 2,7% del PIB en 2022-, existe un gran potencial para que los
colombianos de la didspora sean facilitadores del comercio y la inversion extranjera directa. Colombia
podria seguir el ejemplo de otros paises con una fuerte didspora - por ejemplo, Irlanda con su programa
Global lIrish, Escocia con su programa GlobalScot, y los programas de las regiones espafiolas de
Cantabria y Valencia - y promover activamente la creacion de redes, oportunidades de inversion, y
oportunidades para el intercambio con los empresarios y las empresas colombianas. Tales iniciativas
también podrian ser lideradas por regiones o ciudades para fomentar los lazos regionales de sus
diasporas especificas.

3.2.4. Fomentar la innovacion y la diversificacion

La innovacion y la adopcion de nuevas tecnologias son fundamentales para mejorar la productividad de
los sectores y las empresas, asi como para introducir transformaciones estructurales y aprovechar las
oportunidades que ofrecen la deslocalizacion y la transicion energética mundial. La innovacion también
es necesaria para avanzar en la transicion verde de la economia doméstica colombiana (Capitulo 5). El
gasto publico y privado en investigacién y desarrollo (1+D) es bajo (Grafico 3.11). En 2020, Colombia sélo
gasto el 0,3% del PIB en I+D, menos que la mayoria de los demas paises de la region y un orden de
magnitud inferior a la media de los paises de la OCDE. El gasto en I1+D debe aumentar rapidamente para
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alcanzar el objetivo del 0,5% que el gobierno se ha fijado para 2026. La 1+D y la innovacién son escasas
en el sector privado: mas del 80% de las empresas nunca invierten en [+D (DANE, 202340)).

Existen grandes desigualdades regionales en innovacion (Grafico 3.12). Los lideres son Bogota y su
region circundante (Cundinamarca) y Antioquia, que albergan las principales universidades, centros de
investigacién y empresas innovadoras del pais. En cambio, se innova muy poco en muchas regiones
periféricas como, por ejemplo, La Guajira, que tiene el mayor potencial de energia solar y edlica de
Colombia y, por tanto, un gran potencial para ser lider en la transicion energética. La innovacion es
particularmente baja en el sector agricola, donde solo el 2% de las grandes explotaciones utilizan
tecnologias avanzadas como drones, sensores o sistemas automatizados (CONPES, 202330;). Uno de
los resultados de estas desigualdades en la innovacion es que las actividades altamente productivas y
competitivas se concentran en un pequefio nimero de empresas superestrella (Grafico 3.13).

Los programas de innovacion, como los créditos tributarios a la 1+D, pueden apoyar el gasto empresarial
en I+D y estimular la innovacion con resultados positivos (OECD, 20231; Millot and Rawdanowicz,
2024142)). La elegibilidad de las empresas para optar a los créditos fiscales a la I+D se amplié hace unos
afios (OECD, 2019p22)) y ahora atrae a empresas de un amplio abanico de sectores. No hay criterios de
elegibilidad segun el sector y el tamafio de la empresa; sin embargo, la mayoria de los créditos tributarios
tienden a concederse a grandes empresas, aunque las pequefias empresas se benefician de mayores
tasas de deduccion. Los créditos tributarios a la I+D constituyen la mayor parte (alrededor del 90%) de las
ayudas publicas a la I+D empresarial, mientras que las subvenciones directas sélo desempefian un papel
secundario. La cuantia maxima de las subvenciones se ha reducido recientemente, y los proyectos
subvencionables pueden incluir ahora la transferencia de conocimientos de las grandes empresas a las
pequefas. Otros instrumentos de la politica de I+D son el desarrollo de capacidades de los gobiernos
regionales (que se prevé que asuman mas responsabilidades a la hora de orientar el apoyo a la 14D en
su region), el fomento de alianzas entre programas nacionales y regionales de apoyo a la innovacioén y
una parte del Sistema General de Regalias reservada a la I1+D (véase mas adelante). En términos mas
generales, el Gobierno intenta fomentar una fuerte complementariedad de la politica de innovacién con la
Politica Nacional de Reindustrializacion y la transicién energética.

Grafico 3.11. El gasto en investigacion y desarrollo (I+D) es bajo

A. Gasto doméstico bruto en I1+D (GERD), 2021 6 B. GERD financiado por el sector empresarial, 2021
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Nota: ALC es la media no ponderada de Argentina, Chile, Costa Rica, y México.
Fuente: Principales Indicadores de Ciencia y Tecnologia de la OCDE (MSTI) (Base de datos).

StatLink Si=r hitps://stat.link/b1w4n3
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Grafico 3.12. Hay amplias disparidades regionales en innovacion
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Nota: El indice de Innovacién mide el desempefio en innovacion por regiones mediante siete pilares: (1) Instituciones; (2) Capital humano e
investigacion; (3) Infraestructura de innovacion; (4 y 5) Sofisticacion del mercado y de las empresas, (6) Produccion de conocimiento y
tecnologia; y (7) Produccion creativa.

Fuente: Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia.

StatLink Sz https://stat.link/1nrzs8

Podria mejorarse el proceso de priorizacién para proporcionar apoyo para el desarrollo industrial y
productivo, incluidas las subvenciones a la I+D, la promocién de las inversiones, la promocion de las
exportaciones y los servicios de extensidon tecnoldgica. Una direccion podria ser seguir las mejores
practicas y formular prioridades en términos de retos nacionales -como la transicion energética o la
internacionalizacién- en lugar de productos o industrias especificos (OECD/UN/UNIDO, 2019z). Otro
serian los enfoques territoriales, que se centran en determinadas zonas. Estos enfoques territoriales
también podrian ayudar a coordinar las intervenciones en diferentes ambitos politicos, centrando las
intervenciones complementarias en las mismas zonas geograficas. La focalizacion geografica deberia
centrarse en areas funcionales y no en los limites impuestos por divisiones territoriales administrativas
para tener en cuenta las economias espaciales; para ello se han elaborado nuevas guias metodoldgicas.
La focalizacién podria implicar modelos de cooperacion interregional e interdepartamental, como las
Regiones Administrativas de Planificacion y los Esquemas Asociativas de Entidades Territoriales (véase
mas adelante). Una herramienta para aplicar enfoques territoriales son los "corredores industriales", como
los de México, en los que el Gobierno concentra la inversion en infraestructuras, la creaciéon de parques
industriales y la promocion de la inversién en un lugar con el objetivo de crear nuevas cadenas de valor
regionales. Sin embargo, hay que tener en cuenta las ventajas y desventajas respectivas de las politicas
focalizadas y las méas generales. Por ejemplo, la evidencia de Estados Unidos sugiere que los incentivos
financieros a empresas individuales pueden ser mas costosos y menos eficaces en comparaciéon con
politicas mas generales como las infraestructuras, los servicios de extension en la manufactura o la
formacion laboral personalizada (Bartik, 202043)).
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Grafico 3.13 Las exportaciones dependen de pocas empresas altamente competitivas
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Fuente: OECD/UN/UNIDO (2019), Production Transformation Policy Review of Colombia: Unleashing Productivity.
StatLink = hitps://stat.link/j26y75

Colombia cuenta con una amplia gama de programas de servicios de transferencia de tecnologia y
conocimiento. Fabricas de Productividad, un programa que ofrece servicios de consultoria a las empresas,
se asocio con grandes aumentos de productividad en las empresas participantes (Fedesarrollo, 202144).
Una evaluacion de un programa piloto previo mostré mejoras significativas en las practicas de gestion, la
productividad, las ventas y las utilidades (lacovone, Maloney and McKenzie, 202145)). Otros programas
gestionados por la agencia de promocion de las exportaciones ProColombia, el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, el Departamento Nacional de Planeacién y otras agencias proporcionan apoyo
y servicios de consultoria para desarrollar nuevos productos para mercados de exportacion y para
transformar el conocimiento y las patentes en innovacion préactica. Los centros de formacion Zasca ofrecen
servicios integrados de formacién, consultoria, extension tecnolégica y busqueda de socios a los
microempresarios como parte de las estrategias gubernamentales de reindustrializacion y economia
popular. Sin embargo, los programas de desarrollo productivo y empresarial siguen bastante
concentrados, con el 65% de los recursos destinados al SENA. Valdria la pena reevaluar de vez en cuando
la mezcla de programas y la financiacién asignada y continuar con los programas que resultaron exitosos
en las evaluaciones, descontinuar los que no lo fueron y experimentar con la adicién de nuevos
programas.

Las politicas industriales, de innovacion y comerciales podrian coordinarse mejor (OECD/UN/UNIDO,
20192). Existen importantes sinergias entre estos ambitos politicos. Por ejemplo, las politicas de
desarrollo de la produccion podrian identificar mecanismos para aumentar la productividad, como el
aprendizaje de la exportacién. Esto, a su vez, exigiria una coordinacion con las politicas de promocion de
las exportaciones y la inversién, y de apoyo a la I1+D. Los programas de formacion profesional y técnica
funcionan mejor en colaboraciéon con el sector privado y teniendo en cuenta la demanda local de
cualificaciones (véase mas adelante). Otro ambito para una mejor coordinacién son los programas de
apoyo a las empresas, que podrian convertirse en una herramienta para aplicar el componente regional
de la Politica Nacional de Reindustrializacion. Las comisiones departamentales de competitividad podrian
desempeinar una funciéon de coordinacion reforzada de las iniciativas de desarrollo productivo y
empresarial entre las gobernaciones y alcaldias, el sector privado, las camaras de comercio y las
universidades y otros centros de investigacion (OECD, 202334). La coordinacién también podria
mejorarse a través de mejores vinculos entre los planes de desarrollo regionales y nacionales, por ejemplo
aprovechando las recientes iniciativas del Departamento Nacional de Planeacion. Un reto clave en este
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sentido consiste en lograr un equilibrio entre los enfoques descendentes, que garantizan la aplicacion de
las estrategias del gobierno nacional en todo el territorio, y las iniciativas ascendentes, que potencian las
prioridades y politicas identificadas localmente y defendidas por las autoridades regionales y locales
electas, un reto comin a muchos paises de la OCDE. Turkiye, por ejemplo, formulé una estrategia
nacional decenal de desarrollo regional que proporciond un marco unificado para las numerosas iniciativas
de desarrollo regional y ayudé a coordinar el trabajo de las agencias independientes de desarrollo regional
(OECD, 201816)).

3.2.5. Garantizar un acceso inclusivo a la financiacion

El acceso a la financiacion ha mejorado significativamente en los ultimos afios, aunque persisten
importantes brechas regionales. En 2022, mas del 90% de los colombianos tenian acceso a financiacion
- definido como tener al menos un producto financiero - mientras que, en 2008 sélo lo tenia alrededor de
la mitad de la poblacién (Grafica 3.14, Panel A). Sin embargo, sigue habiendo grandes brechas en el
acceso financiero entre territorios y regiones (Grafica 3.14, Panel B). El acceso a la financiacion es del
100% en las ciudades -aunque el uso es algo menor-, pero disminuye en las zonas mas rurales, ya que
s6lo el 55% de los colombianos de zonas remotas dispone de algun producto financiero. En algunas
regiones del Amazonas, el acceso a la financiacion llega solo al 30% (Banca de las Oportunidades,
202347)).

Mejorar el acceso a la financiacion es importante para eliminar las limitaciones que frenan la productividad,
especialmente en regiones con bajo acceso financiero. Los datos empiricos de Colombia sefalan varias
formas en que esto puede ocurrir. Las empresas que experimentaron un aumento en el acceso a la
financiacion tuvieron una mayor productividad, inversion, empleo y exportaciones (Eslava, Maffioli and
Meléndez, 2012us)). Por el contrario, las empresas que se enfrentan a mayores restricciones financieras
importan menos (Restropo Angle, Nifio Cuervo and Montes Uribe, 20129)). Esto podria frenar el
crecimiento de la productividad porque reduce la transferencia de tecnologia incorporada en los insumos
intermedios importados (Amiti and Konings, 2007 20;; Gebrewolde et al., 2022;s50)). En las zonas rurales, el
acceso al crédito permite a los productores -como los caficultores- aumentar la produccién, el uso
productivo de la tierra y el rendimiento, lo que a su vez mejora su nivel de vida (Echavarria, Villamizar-
Villegas and McAllister, 201751;). Un mejor acceso a la financiacion es crucial en el contexto del cambio
climatico, tanto para los esfuerzos de adaptaciéon como de mitigacién, como se destaca en el Capitulo 5.
Por udltimo, el Gobierno considera la inclusion financiera, especialmente para la economia popular, como
una piedra angular hacia una mayor formalizacién de la economia.

La penetracion bancaria es baja: menos del 60% de los adultos tienen una cuenta bancaria (Grafico 3.14,
Panel C). Varios paises latinoamericanos, entre ellos México y Brasil, han mejorado la penetracion
bancaria vinculando el pago de prestaciones sociales a la tenencia de una cuenta o tarjeta bancaria, a
menudo proporcionada por bancos estatales. Los datos internacionales demuestran que esto no sélo
aumento la penetracion bancaria, sino que también mejord la competitividad de los comercios minoristas
tradicionales y el cumplimiento tributario al incorporar mas actividades al sector formal (Higgins,
forthcomingis2;). En Colombia, una innovacion clave del programa de ayuda de emergencia durante la
pandemia, Ingreso Solidario, fue el desembolso de pagos directamente en cuentas bancarias y billeteras
digitales (OECD, 2022277). Aunque esto incrementé en cierta medida la penetracion bancaria y la adopcién
de tecnologias de pago digital, todavia hay margen de mejora. Por ejemplo, los beneficiarios que no
cuenten con cuenta bancaria o billetera digital podrian recibir automaticamente un producto de este tipo,
como ocurrié en México y Brasil.
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Grafico 3.14. La inclusion financiera podria mejorarse

A. Acceso a productos financieros B. Acceso y uso de productos financieros por
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Nota: En los paneles Ay B, el acceso a los productos financieros se define como el porcentaje de adultos que disponen de al menos un producto
financiero. El panel C muestra la proporcién de personas mayores de 15 afios con una cuenta en una institucién financiera, una cuenta de
dinero mévil, 0 ambas. El panel D muestra la proporcion de activos en manos de los tres mayores bancos.

Fuente: Banca de las Oportunidades (2022), Reporte de Inclusién Financiera; Banco Mundial, Global Findex (Base de datos); y Banco Mundial,
Desarrollo Financiero Global (Base de datos).

StatLink Sa=m https:/stat.link/t2vad8

La competencia bancaria es baja (Grafico 3.14, Panel D), y los bancos han disfrutado histéricamente de
margenes elevados, como se analizd en un anterior Estudio Econémico de la OCDE (OECD, 2019;22).
Aunque hay una gran cantidad de bancos nacionales y extranjeros que operan en el mercado, los tres
principales bancos tienen una cuota de mercado combinada superior al 70 por ciento, mas que en otros
paises pares de la region. Ademas, los conglomerados financieros, que incluyen bancos y empresas no
bancarias como aseguradoras, tiendas minoristas y hospitales, son muy importantes en el sector bancario
colombiano (World Bank, 2021(s3)). Su presencia en diferentes mercados de bienes y servicios de
consumo da a los conglomerados acceso a grandes cantidades de datos sobre los consumidores que les
ayudan a obtener una ventaja competitiva en muchos mercados. Es necesario vigilar de cerca la evolucién
de la competencia entre los conglomerados bancarios para desalentar las practicas anticompetitivas. Para
ello es necesario reforzar la cooperacion interinstitucional entre la autoridad de competencia, el regulador
bancario y la superintendencia financiera, incluso en el control de fusiones.
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El conglomerado financiero estatal, Grupo Bicentenario, se ha convertido en el tercer grupo financiero
mas grande de Colombia (World Bank, 202153). Si bien esto podria ser positivo para la inclusién
financiera, en especial en areas actualmente desatendidas por la banca comercial, la posicién dominante
de Grupo Bicentenario plantea desafios. Ademas, el gobierno prevé un papel central del Grupo
Bicentenario para canalizar el acceso a la financiacidon hacia sectores prioritarios en sus estrategias para
la economia populary la reindustrializacién. Las actividades y la gobernanza de Grupo Bicentenario deben
ser monitoreadas y evaluadas regularmente por las autoridades competentes en materia de competencia
bancaria, incluidas la autoridad de competencia y los supervisores bancarios, para garantizar que el papel
del Gobierno se limite al de accionista, manteniendo la plena independencia operativa de la entidad.

Las areas rurales estan especialmente desatendidas por la banca comercial, lo que resulta en una alta
concentracion bancaria y baja competencia. Muchos municipios rurales solo cuentan con los servicios de
Banco Agrario, el banco minorista mas grande dentro de Grupo Bicentenario (World Bank, 2021s3). El
crédito informal basado en contratos relacionales es otra fuente importante de financiamiento para muchos
agricultores. Colombia tiene un mercado formal de microcrédito que es activo y que desembolsé un poco
mas de 1 millén de préstamos (aproximadamente 1 por cada 50 habitantes) en 2019 (Asomicrofinanzas
& Banco de la Republica, 202354)). Si bien este mercado ha mostrado un fuerte crecimiento, es mas
pequefio y menos dindmico que los de otros paises de la region como Peru, donde 15 ONG desembolsan
microcréditos en comparacion con 6 entidades en Colombia. Asimismo, mas del 40% de la cartera de
microcrédito colombiana pertenece a Banco Agrario (Asomicrofinanzas & Banco de la Republica, 2023s4)).

Incentivar la creacién de un ecosistema vibrante de instituciones financieras privadas en las zonas rurales
mejoraria el acceso de estas zonas a la financiacion. Crear incentivos para que las instituciones
financieras rurales se unan a federaciones mas grandes, al tiempo que se mejora su gobernanza vy
supervision regulatoria, ayudaria en este sentido. En varios paises de la OCDE, como Austria, Alemania
y los Paises Bajos, las asociaciones federativas de crédito y ahorro se encuentran entre las instituciones
financieras mas grandes en términos de clientes y son un pilar de las finanzas rurales y agricolas. Crear
incentivos para la innovacion financiera, incluso mediante programas piloto para crear espacios protegidos
normativos para fomentar la experimentacion, es otra palanca politica para fomentar los ecosistemas
financieros, y las politicas recientes han ido en esta direccion.

Una fuente importante de crédito informal en Colombia proviene de organizaciones criminales, con graves
consecuencias sociales. Estos préstamos, conocidos como “gota a gota”, suelen ser por montos bajos,
disponibles inmediatamente sin ninguna documentacion, y se reembolsan diaria 0 semanalmente a tasas
de interés anuales implicitas muy altas (Padrén Jaramillo, 2023s5). Si no se paga, los prestamistas
recurren a la violencia contra el prestatario y sus familiares para recuperar el préstamo y los intereses.
Segun estimaciones basadas en encuestas, el 20% de los colombianos recurre a los préstamos gota a
gota. Este mercado ilegal se ha convertido en una importante fuente de ingresos y lavado de dinero para
los grupos criminales y armados.

Para combatir los mercados de gota a gota, el Gobierno planea aumentar el acceso al crédito a través de
diversos canales, incluido el crédito al consumo a través del Banco Agrario y préstamos y garantias de
segundo nivel del Grupo Bicentenario a instituciones financieras privadas. Sera importante salvaguardar
la competencia en los mercados de crédito al consumo manteniendo condiciones de igualdad entre los
prestamistas estatales y privados y definiendo criterios objetivos para la asignacion de crédito que
privilegien el reembolso. El programa emblematico del Gobierno, CREO, va en esta direccion. Consiste
en una linea de microcrédito subsidiada de hasta alrededor de USD 500 (USD 1,000 para préstamos
agricolas) respaldada por una garantia publica de hasta el 70% del monto del préstamo. El crédito esta
dirigido a hogares vulnerables sin historial de crédito previos y ofrecido a través de todos los principales
bancos comerciales, tanto publicos como privados. Ademas, revisar las tasas de interés maximas que las
instituciones financieras pueden cobrar por el crédito al consumo y microcrédito ("tasas de usura") podria
ayudar a evaluar si esta politica que apunta a prevenir costos excesivos para quienes acceden a productos
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y servicios financieros esta estimulando de hecho el acceso al crédito informal. Limites mas altos de las
tasas de usura también podrian estimular la competencia bancaria al incentivar la entrada de nuevos
participantes en segmentos de mercado de alto riesgo o costo.

Simplificar los requisitos de documentacién para los préstamos, especialmente para los de pequeio
monto y los que se desembolsan a través de sistemas de pago digital, es otro elemento esencial para
ofrecer alternativas legales viables al gota a gota. La reciente accién politica del banco central y del
Gobierno para hacer interoperables las billeteras digitales es un paso en la direccion correcta. En Brasil y
México, las billeteras digitales e integradas fueron fundamentales para el desarrollo de los microcréditos
basados en dispositivos moviles, dos tercios de los cuales benefician a clientes con bajo acceso a la
financiacion (Sumlinski et al., 2023s¢]). Las autoridades deberian emprender una revision de las posibles
barreras regulatorias para el acceso al crédito, especialmente para las soluciones de préstamos pequefios
basadas en tecnologias digitales.

La falta de historiales de crédito con una de las principales centrales de riesgo es otro obstaculo importante
para la inclusion financiera de segmentos de poblacion previamente no bancarizados. Garantizar la
preservacion de la informacién de los historiales en las centrales de riesgo mejoraria el contenido
informativo de estos datos y potenciaria su papel en la ayuda a la asignacién de crédito y la ampliacion
de la inclusion financiera. El programa CREO ayudara a las personas a comenzar a construir un historial
crediticio, y deberia complementarse con el desarrollo de un enfoque alternativo de credit scoring que
utilice bases de datos publicas para recopilar informacion individual, por ejemplo, del registro mercantil, el
registro social y los registros de transacciones, como las de billeteras digitales y teléfonos méviles. En
este sentido, el Gobierno esta trabajando hacia una metodologia de credit scoring alternativa, que planea
implementar en colaboracion con las centrales de riesgo privadas. Ademas, recientemente se han emitido
regulaciones de finanzas y datos abiertos que pueden apoyar la innovacion en esta area.

Educar al publico sobre los riesgos asociados con el microcrédito informal y las ventajas de utilizar
instituciones financieras reguladas seria otro elemento importante para canalizar la demanda de crédito
desde el gota a gota hacia el sistema financiero formal. Los consumidores pueden sentirse atraidos por
los préstamos gota a gota porque no saben comparar lo que parece una tasa de interés nominal baja (por
ejemplo, una tasa de interés semanal del 10% o del 20% mensual) con las tasas efectivas anuales
ofrecidas por el sistema financiero formal. Mejorar la educacion financiera tanto para los jévenes en el
colegio como a través de programas de formacién para adultos, por ejemplo, a través de la formacién
complementaria del SENA y los programas de educacion financiera de la Banca de las Oportunidades,
deberia ser una prioridad. Esto podria complementarse con una revisién de las regulaciones financieras
para hacer que la informacién legal de cada producto sea simple y comprensible, especialmente para las
poblaciones vulnerables. Por ejemplo, la Autoridad de Conducta Financiera del Reino Unido ha
establecido una guia para el trato justo de los consumidores vulnerables y en 2023 introdujo un "deber
hacia el consumidor" que deben cumplir los proveedores de servicios financieros.

3.2.6. Nivelar la educacién y la formacién para el mercado laboral en todas las regiones

Bajos niveles de habilidades y capital humano, asi como una falta de correspondencia entre las
habilidades demandas y ofertadas, son factores importantes para las disparidades regionales en
productividad e ingresos. Estos mismos factores generan una de las tasas mas altas de jévenes que no
estudian ni trabajan (“NiNi”) entre todos los paises de la OCDE, con importantes diferencias regionales
(Grafico 3.15). Por ejemplo, mas de la mitad de todos los jovenes adultos en Chocd son NiNis, en
comparacion con menos del 30% en Bogota. Proporcionar a los colombianos de todas las regiones las
habilidades que necesitan para aprovechar las oportunidades en el mercado laboral requiere nivelar las
diferencias en la provision de habilidades entre las regiones. Ademas, desarrollar las habilidades
adecuadas es fundamental para lograr la transformacién estructural prevista en la Politica Nacional de
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Reindustrializacion y promover la formalizacién, el crecimiento y el acceso a empleos de calidad para la
economia popular.

Grafico 3.15. Muchos jévenes no estudian, ni trabajan, ni reciben formacion (NiNis)

A. Jovenes sin empleo, educacion o formacion (NiNi), 2022
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B. J6venes sin empleo, educacion o formacion (NiNi), por regiones, 2022
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Nota: En el Panel A, ALC es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y México.
Fuente: OCDE Transicion de la Escuela al Trabajo (base de datos); y OCDE Educacion Regional (base de datos).

StatLink Si=r hitps://stat.link/n3pifm

La educacion técnica y vocacional (ETV) es una herramienta poderosa para facilitar las transiciones de la
escuela al trabajo para los jévenes y reducir asi las tasas de NiNis (OECD, 202357;). En Colombia, existe
un fuerte componente regional en este sentido, ya que los programas de formacion técnica ofrecidos por
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) son en muchas zonas rurales la Unica opcién educativa al
nivel de secundaria superior (media) para jévenes que ya han cumplido la edad de escolaridad obligatoria.
El SENA ofrece titulos técnicos a unos 1,3 millones de jévenes, principalmente a nivel de secundaria y
técnico superiores, y en su mayoria orientados a profesiones técnicas en el sector servicios, como
asistencia administrativa, sistemas informaticos, tecnologia y programacion, analisis de datos y
contabilidad (SENA, 2022;ss)). Ampliar los programas técnicos y vocacionales de secundaria superior por
parte del SENA, comenzando por las regiones donde existen pocas alternativas de secundaria superior y
donde las tasas de NiNis son las mas altas, parece una de las formas mas inmediatas en que las
autoridades podrian abordar el problema. El rendimiento de los estudiantes de formacion técnica es
relativamente bueno en comparacion con el de los estudiantes de educacién secundaria general. Por
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ejemplo, en las pruebas de aptitud PISA 2022, Colombia es uno de los pocos paises de la OCDE donde
los alumnos de la educacién superior técnica superan a los de educacion general, obteniendo una
puntuacion promedio 20 puntos mas alta en matematicas (Grafico 3.16). Estas diferencias de rendimiento
hacia el comienzo de la educacién secundaria superior aun se trasladan a las calificaciones finales de los
examenes al graduarse. Sin embargo, la matricula de alumnos en programas vocacionales de secundaria
superior es una de las mas bajas entre los paises de la OCDE (OECD, 201922)).

Grafico 3.16. El rendimiento de las estudiantes de formacion profesional es bueno

Diferencia de rendimiento en matematicas entre estudiantes matriculados en un programa vocacional y uno general
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Nota: Los datos se refieren a la puntuacion PISA en matematicas después de tener en cuenta el perfil socioecondémico de los estudiantes y las
escuelas.
Fuente: OCDE PISA 2022 (base de datos).
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Sin embargo, una consideracién importante es que la formacién técnica, y especialmente los programas
de tiempo completo que conducen a un titulo o certificado, deben ofrecerse en linea con las necesidades
de habilidades locales y regionales. Estos programas requieren una inversion de tiempo sustancial por
parte de los estudiantes, asi como recursos docentes, y deben disefiarse en consecuencia. La movilidad
laboral es baja, lo que refleja una infraestructura deficiente y un alto costo de la vivienda en relacién con
los salarios. La falta de correspondencia entre las habilidades ofertadas y demandadas es alta, y muchos
empleadores citan una fuerza laboral insuficientemente capacitada como un importante impedimento para
sus operaciones (OECD, 201922). Ademas, la capacidad de absorcién de los mercados laborales
formales para los graduados de formacion técnica es muy diferente entre regiones (Grafico 3.17). Por lo
tanto, la ampliacién de la formacion técnica de secundaria superior debe estar alineada a nivel local y
regional tanto con las necesidades de habilidades como con la estructura de las industrias y los mercados
laborales. También debe coordinarse con otras politicas econdmicas, como la Politica de
Reindustrializacion. Si bien las mesas sectoriales son en principio el foro para que los empleadores locales
aporten insumos para la oferta de cursos, parecen no ser muy efectivas (Gonzalez-Velosa and Rosas
Shady, 2016s9)).

Un canal a través del cual podria tener lugar la coordinacion y participacion del sector empresarial local
son las comisiones departamentales de productividad, asi como una estrecha coordinacién con las
camaras de comercio locales. En Suiza, por ejemplo, las organizaciones profesionales - asociaciones
empresariales, asociaciones de empleadores y sindicatos - tienen un papel lider en la definicion del
contenido y el proceso de examinacion de los programas. En Suecia, las asignaciones de fondos a los
proveedores de formacioén profesional estan condicionadas a demostrar la demanda del mercado de las
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habilidades ensefiadas e involucrar a los empleadores. En Dinamarca, cada institucién de formacién
profesional de secundaria superior debe trabajar con al menos un comité de formacién local, que sirve de
enlace tanto con los empleadores locales como con el comité de formacién nacional. En Francia, los
subsidios a los empleadores de aprendices se diferencian por region, lo que permite apuntar a regiones
especificas con una necesidad particular de ampliar dichos programas de formacion profesional.

Aumentar el alcance de la formacion dual a mas regiones y ciudades podria ser una forma de aumentar
tanto la relevancia de la formacion profesional para las empresas locales como mejorar la tasa de
absorcién de los graduados de formacion profesional en el sector formal. Muchos aprendices son
contratados con contratos regulares por su empresa una vez terminada su formacion. Existe un sistema
de formacion dual en Colombia, pero su cobertura es muy limitada. Sélo unos 2.000 aprendices estaban
matriculados en un programa dual en 2021 (SENA, 2022;ss)), principalmente para formar operadores de
magquinas para el sector textil. Ademas, alrededor del 80% de las plazas de formacién dual se ofrecieron
en las regiones de las tres ciudades mas grandes, Bogota, Medellin (Antioquia) y Cali (Valle del Cauca).

La capacitacion en el trabajo y el aprendizaje permanente son elementos importantes para desarrollar y
mantenerse al dia con las necesidades de habilidades de un mundo laboral cambiante, con ventajas tanto
para los trabajadores como para las empresas. Esto es especialmente importante en Colombia, donde las
brechas de habilidades son un factor que mantiene a las personas atrapadas en trabajos informales y les
impide pasar a roles mas productivos en el sector formal (OECD, 202227;; OECD, 2019p22). El principal
programa de formaciéon en el trabajo lo ofrece el SENA a través de su modalidad de formacion
complementaria en la que participan mas de 8 millones de colombianos cada afio. Esta modalidad incluye
programas y cursos de corta duracion que ensefian habilidades técnicas y generales especificas. Por
ejemplo, entre los cursos mas populares en 2021 estuvieron inglés, preparacion e higiene de alimentos,
Microsoft Excel y administracion de vacunas COVID-19 (SENA, 2022ss)). Otros programas son ofrecidos
por una multitud de organizaciones, incluyendo fondos de compensacion, organizaciones no
gubernamentales y empresas privadas. Muchos de estos programas y proveedores de formacion carecen
de certificados de calidad. Ademas, los programas estan fragmentados y carecen de integracién en un
marco comun de vias de aprendizaje. Finalmente, los trabajadores que no enfrentan dificultades en el
mercado laboral y aquellos con mas educacién formal tienen muchas mas probabilidades de recibir
capacitacion que los trabajadores mas vulnerables (OECD, 201922)).

Gréfico 3.17. La capacidad de absorcion de los mercados laborales formales difiere segun las

regiones
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Nota: Los datos muestran la proporcion de graduados de SENA que tenian un empleo formal registrado en el sistema de seguridad social

dentro del afio posterior a su graduacion.
Fuente: SENA (2022), “Reporte de datos de la formacion integral para el trabajo 2022”.
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Para seguir mejorando la calidad y la pertinencia de la formacién y capacitacién, se deberia establecer un
marco normativo nacional para acreditar a los proveedores de formacion y racionalizar y aclarar la oferta
de cursos (OECD, 2022;277). La implementacion en curso del Marco Nacional de Cualificaciones es un
paso correcto en esta direccion, permitiendo mapear los estandares, competencias y habilidades que una
persona debe adquirir de cada unidad de educacién. Esto a su vez proporciona una base contra la cual
se pueden comparar y evaluar las ofertas de cursos. Como lo demuestran los grandes retornos positivos
de un programa de certificacion de habilidades administrado por el SENA, los trabajadores colombianos
tienen dificultades para sefialar sus habilidades, especialmente a los empleadores del sector formal
(Mancino, Morales and Salazar, 2023s0]). Las autoridades deben continuar impulsando y monitoreando la
implementacion del Marco Nacional de Cualificaciones. Otra opcion para ayudar a los trabajadores a
sefialar mejor sus habilidades, incluidas las adquiridas informalmente, seria establecer un sistema de
reconocimiento de aprendizaje previo (OECD, 2023(s1).

Las medidas para mejorar la demanda de educacion y formacion, mediante el establecimiento de
incentivos correctos y la reduccion de las restricciones financieras, deben complementar las medidas
anteriores para mejorar la oferta de programas de educacion y formacién de alta calidad. Renta Jéven,
anteriormente llamado Jovenes en Accion, es un programa de transferencias monetarias condicionadas
para jovenes vulnerables (14-28 afos) que participen de educacion vocacional de secundaria superior.
Se paga un subsidio para cubrir la matricula y una beca de mantenimiento, condicionado a asistir a un
curso postsecundario en el SENA u otra institucién acreditada. El programa ha sido evaluado previamente
por un estudio de impacto y se encontré que aumenté la matricula postsecundaria y disminuyé la no
finalizacion escolar (Gomez Gerena and Sanchez Torres, 2017162). Otro programa, Ser Pilo Paga, otorgo
becas universitarias basadas en el mérito a los mejores graduados de secundaria superior e incrementd
la matricula universitaria de jovenes elegibles, especialmente en instituciones de alta calidad
(Londofio-Vélez, Rodriguez and Sanchez, 2020p3)). Aunque estos programas no tienen un enfoque
geografico especifico, dado la focalizaciéon en jévenes de hogares pobres y vulnerables, estaban
implicitamente orientados a jévenes de zonas mas rurales.

3.2.7. Continuar la lucha contra la corrupciéon

La corrupcion reduce el atractivo del entorno empresarial de Colombia y afecta la capacidad de su Estado
para proporcionar infraestructura y servicios de alta calidad a todos sus ciudadanos. La corrupcién afecta
especialmente a las regiones mas pobres y rurales (Grafico 3.18). Un fuerte Estado de Derecho protege
los derechos de propiedad privada y sustenta la aplicacion de contratos, incentivos necesarios para la
inversion, la innovacion y el crecimiento sostenible (Acemoglu, Johnson and Robinson, 2001s4;; Johnson,
McMillan and Woodruff, 2002s). Por el contrario, la corrupciéon obstaculiza el crecimiento al afectar la
provision de bienes y servicios publicos, desviar recursos publicos, distorsionar la asignacion de capital y
mano de obra en la economia, reducir la capacidad del gobierno para hacer cumplir la ley y socavar la
confianza en las instituciones publicas (Olken and Pande, 2012js6). La corrupcion genera competencia
desigual que favorece a las empresas e individuos que participan en practicas corruptas o tienen
relaciones privilegiadas, en lugar de aquellos con un fuerte desempefio en el mercado. Los intereses
creados excesivamente fuertes también pueden amplificar la oposicion politica a las reformas. A través
de décadas de conflicto en Colombia, la corrupcion sistémica, la captura del Estado y el crimen organizado
pudieron extenderse y conectarse, socavando aun mas la legitimidad y capacidad del Estado (OECD,
2017671).
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Grafico 3.18. La corrupcion afecta a las regiones mas pobres
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Nota: Para Bogota los datos del indice de Transparencia se refieren al afio 2017.
Fuente: Calculos de la OCDE con base en DANE; y Transparencia por Colombia.
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A lo largo de los afos, Colombia ha logrado avances significativos en materia de esfuerzos e iniciativas
para fomentar la integridad y combatir la corrupcion en el sector publico (OECD, 201767). La reciente
introduccién del control concomitante y preventivo en la entidad fiscalizadora superior representa otro
avance en la construcciéon de un sistema de integridad moderno (OECD, 2021sg;). Sin embargo, segun
los indicadores de percepcion de la corrupcion, todavia queda por mejorar en comparacion con los paises
con mejor desempeiio de la regién, como Chile y Costa Rica, y muchos otros paises de la OCDE
(Grafico 3.19).

La regulacién de las contribuciones financieras de individuos y empresas a los partidos y candidatos
politicos puede ayudar a evitar que intereses especiales se apropien de las politicas, y asi mejorar la
inclusidn y la equidad en la toma de decisiones publicas (OECD, 2021e9;; OECD, 2018(707). Dada la limitada
financiacion publica, las campanas electorales dependen en gran medida de fondos privados y la
aplicacion de los limites legales a las contribuciones es débil (Transparencia por Colombia, 201971).
Ademas, no hay limites a los montos que los candidatos individuales pueden aportar de forma privada, lo
que abre la posibilidad de contribuciones de terceros directamente al candidato. Los candidatos y los
partidos también incurren en elevados montos de deuda (Saavedra, Soto and Carvajal, 2023[72). La
financiacion privada predomina especialmente en las elecciones regionales y locales, lo que abre la puerta
al nepotismo y la corrupcién cuando los candidatos empiezan a devolver las contribuciones de campafia
con favores politicos una vez en el cargo (Fedesarrollo, 202173)). Una aplicacion mas estricta de los limites
y de los requisitos de transparencia para las contribuciones privadas a las campafias reduciria la
dependencia de los candidatos politicos de intereses especiales y, por lo tanto, reduciria los incentivos a
la corrupcion. Gradualmente, la financiacion privada a las campafias deberia ser reemplazada por una
financiacion publica, asignada de manera transparente y con estricta rendicién de cuentas.
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Grafico 3.19. La percepcion de corrupcion sigue siendo alta

A. Indice de percepcion de la corrupcion B. Control de la corrupcion
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Nota: El Panel B muestra la estimacion puntual y el margen de error. El Panel D muestra los subcomponentes sectoriales del indicador "Control
de la Corrupcién" del Proyecto Variedades de Democracia. El Panel E resume la evaluacién general sobre el intercambio de informacion en la
practica a partir de las revisiones por pares del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion Tributaria. Las revisiones por
pares evaluan la capacidad de las jurisdicciones miembros para garantizar la transparencia de sus entidades y arreglos legales y para cooperar
con otras administraciones tributarias de acuerdo con el estandar acordado internacionalmente. El gréfico muestra los resultados de la segunda
ronda en curso cuando estan disponibles, de lo contrario se muestran los resultados de la primera ronda. EI Panel F muestra las calificaciones
de las revisiones por pares del GAFI de cada miembro para evaluar los niveles de implementacion de las Recomendaciones del GAFI. Las
calificaciones reflejan el grado en que las medidas de un pais son efectivas contra 11 resultados inmediatos. "Investigacion y enjuiciamiento™
se refiere al lavado de dinero. "Investigacion y enjuiciamiento?" se refiere a la financiacion del terrorismo.
Fuente: Panel A: Transparencia Internacional; Paneles B y C: Banco Mundial, Indicadores de gobernanza mundial; Panel D: Proyecto
Variedades de la democracia, V-Dem Dataset v12. Paneles E y F: Calculos propios de la Secretaria de la OCDE basados en los materiales del
Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion Tributaria; y OCDE, Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI).
StatLink Sa=m https:/stat.link/v597i2
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Para combatir la corrupcion se necesita una sociedad civil activa y eficaz que haga oir su voz.
Lamentablemente, a pesar de los grandes avances logrados desde el punto algido del conflicto interno,
los dirigentes y activistas sociales, comunitarios, sindicales y de derechos humanos siguen enfrentandose
a grandes riesgos. La reduccion de la violencia contra los sindicalistas es reconocida como una cuestion
clave para mejorar los derechos sociales y laborales en Colombia (OECD, 2022(74; OECD, 201675). A
pesar de los importantes aumentos en las medidas de proteccion por parte de las autoridades y de la
priorizacién de la investigacion de la violencia contra sindicalistas por parte de la Fiscalia General de la
Nacién (OECD, 2022p,7) entre 8 y 16 sindicalistas —segun la definicion— fueron asesinados en Colombia
en 2023 (OECD, 20247g). La resolucion de casos por estos delitos sigue siendo baja. Ademas, la violencia
afecta a movimientos y lideres sociales en las zonas rurales, muchos de ellos de ascendencia indigena o
africana. En 2023, segun la Defensoria del Pueblo, 181 lideres sociales fueron victimas de homicidio. Esto
representa un marcado aumento de la violencia desde la firma del Acuerdo de Paz. Los asesinatos se
concentran en regiones rurales, especialmente en zonas de postconflicto donde aun estan presentes
grupos armados (INDEPAZ, 202377)).

Una vigilancia eficaz por parte de la sociedad civil exige ademas un mayor grado de transparencia en el
uso de los fondos publicos. En la actualidad, el acceso a la informacion sobre los presupuestos y el gasto
publicos se ve dificultado por la falta de formatos de datos faciles de utilizar (Transparencia por Colombia,
2023y7s)). El acceso a algunos datos, especialmente a niveles desagregados, esta restringido debido a
preocupaciones sobre la privacidad. Mejorar la difusién de la informacién tributaria y financiera, incluso a
niveles muy desagregados y por region, seria un paso acertado en esta direccion. Se podria avanzar, por
ejemplo, modernizando el Portal de Transparencia Econémica del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

Tabla 3.2. Recomendaciones anteriores de la OCDE sobre la lucha contra la corrupcion

Recomendacion pasada
Continuar la lucha contra la corrupcion por medio de una ley
especifica de proteccion de denunciantes y limites mas estrictos
a las contribuciones privadas a las campafias electorales.

Medidas adoptadas desde el estudio de 2022

Un proyecto de ley en el Congreso busca establecer normas, procedimientos
y mecanismos para proteger a los denunciantes dentro del sector privado y
publico.

Las contribuciones privadas a las campafias electorales estan limitadas y

Establecer limites mas estrictos y requisitos de transparencia para

las contribuciones privadas a las campafias, tanto en el caso de
los partidos politicos como de los candidatos independientes.

Definir mejor el alcance del recurso obligatorio a las compras
centralizadas, incluso a nivel subnacional.

Eliminar las cuotas anuales fijas para participar en licitaciones
publicas.

Legislar disposiciones para enmarcar las actividades de los
grupos de presion.

Reforzar el funcionamiento del sistema judicial mejorando la
automatizacién en los tribunales y las herramientas electrénicas

sujetas a registro en el nuevo cddigo electoral que se encuentra en revision
final. Se esta creando un registro de contribuciones privadas a las campafias
electorales.

No se ha tomado ninguna medida.
No se ha tomado ninguna medida.

En 2022 se presentd un proyecto de ley para crear un registro de lobistas y el
Senado lo discutio en 2023, pero no ha pasado de la etapa de comision del
Senado.

Continua la implementacion del Plan Estratégico de Transformacion Digital del
Poder Judicial. Se han creado 310 nuevas sedes judiciales.

de gestion de casos y reduciendo los aplazamientos.

Los flujos financieros ilicitos -dinero proveniente de la corrupcién, el crimen, el terrorismo y la evasion
tributaria despojan a los paises de recursos importantes y contribuyen a la proliferacion de actividades
ilegales y dafinas. El primer programa voluntario de declaracién de activos en el exterior organizado por
las autoridades tributarias colombianas revel6 activos ocultos en el extranjero por valor de casi el 2% del
PIB (Londofio-Vélez and Avila-Mahecha, 2021;7¢;). Colombia participa plenamente en el intercambio
internacional de informacion con fines tributarios (Grafico 3.19, Panel E) incluso con paises que
histéricamente han sido paraisos fiscales para los colombianos. Colombia establecié su convencién contra
el lavado de dinero temprano, en 1995, y toma medidas efectivas contra el lavado de dinero en muchas
areas (Grafico 3.19, Panel F). Sin embargo, se podrian lograr avances en la aplicacion de la ley,
especificamente en investigacién y enjuiciamiento, y en la aplicacién de sanciones financieras. Ademas,
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una mejor implementacion de los estandares que exigen la divulgacion de beneficiarios finales de
transacciones financieras, incluido el intercambio de informacién entre diferentes entidades
gubernamentales, podria mejorar la transparencia de los flujos financieros y ayudar a combatir la
corrupcion (Transparencia por Colombia, 20237s)) incluso facilitando la debida diligencia de los posibles
proveedores y socios contratistas por parte de las entidades publicas.

3.3. Fomentando la convergencia e integracion regional

3.3.1. Conectando ciudades y regiones a través de una mejor infraestructura

La calidad de la infraestructura de transporte de Colombia es baja en comparacion internacional
(Grafico 3.20). La infraestructura vial y especialmente ferroviaria es mala incluso en comparaciéon con
paises de la region, donde la infraestructura ya suele estar menos desarrollada que en otros paises de la
OCDE. Esto restringe la actividad econémica, el comercio, la especializacion regional y el desarrollo de
cadenas de valor nacionales e internacionales. Los costos de transporte son altos. Segun la ultima
Encuesta Nacional Logistica, el costo de la logistica (en gran parte compuesta por transporte) asciende
al 18% del valor total del envio. Las ciudades de Colombia estan mal integradas con su area de influencia,
lo que se explica en gran medida por la mala calidad de las carreteras y conexiones de transporte rurales
(OECD, 2022;sq)). Como resultado, existe una gran dispersion en los costos logisticos, que puede alcanzar
el 30% en algunas regiones.

Grafico 3.20. La calidad de la infraestructura es baja

A. Calidad de la infraestructura de transporte, total, B. indice de desempeiio logistico, 2023
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Nota: En el Panel Ay B, LAC es el promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Peru.
Fuente: Foro Econémico Mundial (WEF), conjunto de datos del indice de Competitividad Global 4.0 2019; y Banco Mundial, indice de
Desempefio Logistico 2023.

StatLink Sa=m https://stat.link/rzb17w

La geografia montafiosa contribuye a los altos costos logisticos, pero cerrar las grandes brechas en la
infraestructura vial puede ayudar a reducir los costos de transporte. Si bien programas publico-privados
de construccion de carreteras estan bien establecidos y han ayudado a mejorar muchas carreteras
troncales nacionales, la infraestructura de transporte y la conectividad son especialmente deficientes en
las regiones rurales. La mayoria (94%) de las carreteras rurales, que constituyen el 70% de la red vial del
pais, son no pavimentadas y, a menudo, estan en mal estado (OECD, 2022;s0; CONPES, 202330)).
Algunas zonas rurales del interior sélo son accesibles por transporte fluvial. El prolongado conflicto interno
ha dejado las carreteras rurales de las zonas mas afectadas subdesarrolladas. Desarrollar carreteras

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024


https://stat.link/rzb17w

| 87

rurales ayudaria a conectar las zonas vulnerables con los servicios publicos, incluidos salud, educacién,
seguridad vy justicia, y con los mercados. Esto también ayudaria a proponer alternativas al cultivo ilicito
que todavia prevalece en muchas antiguas zonas de conflicto. La falta de conectividad en las regiones
rurales ha ampliado aun mas la brecha de desarrollo con las zonas urbanas y una sensacion de abandono
(OECD, 2022j50). La baja inversion publica (Grafico 3.21), que representa solo el 2,3% del PIB en
comparacion con el promedio de la OCDE del 3,3%, puede explicar la persistente brecha de
infraestructura de Colombia (Ramirez-Giraldo et al., 2021s1)).

Mejorar las carreteras rurales deberia ser una prioridad para la politica de infraestructura. Dado que la
construccion y el mantenimiento de las carreteras rurales, que conectan las cabeceras municipales con
los pueblos circundantes, dependen principalmente de los gobiernos municipales, mejorar la capacidad
de estos para implementar, gestionar y supervisar proyectos (ver mas abajo) contribuiria a mejorar el
transporte por carretera rural. Esto puede incluir la participacion de la comunidad local (OECD, 2022js0).
Como parte de su estrategia de economia popular, el Gobierno promueve las "asociaciones publico-
populares" para involucrar a las comunidades rurales y las asociaciones comunitarias de base en el
mantenimiento y mejora de las carreteras rurales y otros proyectos de contratacion publica. Para que esta
iniciativa tenga éxito, el Gobierno debera verificar que las comunidades tengan las capacidades para
ejecutar proyectos, mantener la calidad y los estandares técnicos, salvaguardar la gobernanza y la
competencia, y prevenir la corrupcién. Considerando experiencias previas con los "contratos sindicales"
en Colombia, donde algunos sindicatos se formaron especificamente para eludir la contratacion bajo las
leyes laborales estandar (OECD, 2016(75)), se requerira una debida diligencia sobre las organizaciones
comunitarias para garantizar que sean asociaciones genuinas y democraticas formadas de miembros de
la comunidad y con buena rendicidon de cuentas. Ademas, la evidencia empirica sugiere que los contratos
viales asignados de manera no programatica incurrieron en un costo mas alto que los adjudicados de
manera competitiva (Bonilla-Mejia and Morales, 2024s2;). Para aprovechar al maximo la contribucién de
las cooperativas a la mejora de la infraestructura rural, es esencial potenciar su cumplimiento con
normativas técnicas y mitigar los riesgos de fracaso o mal uso fortaleciendo la supervision (OECD,
2022s31). Ademas, las decisiones sobre inversidon en infraestructura, especialmente los proyectos
financiados de inversion publica que no cuenten con una referente basado en precios del mercado o en
tarifas de usuario, deberian guiarse por un sélido analisis costo-beneficio.

Grafico 3.21. La inversion publica es baja
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Nota: LAC es el promedio simple de Brasil, Chile, Costa Rica, México y Peru.
Fuente: OCDE (2023), Panorama de las Administraciones Publicas 2023.
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El transporte ferroviario y fluvial ofrece un gran potencial para complementar el transporte vial. También
contribuiria a los planes de descarbonizacién y reduccion de emisiones. Sin embargo, el transporte
ferroviario y fluvial, excepto los corredores de transporte para minerales y combustibles, rara vez es
autosuficiente para conectar mercados. De lo contrario requiere conectividad con otros modos de
transporte para completar la cadena logistica. El desarrollo ferroviario ha sido descuidado a expensas de
las carreteras desde al menos la década de 1980. Como resultado, la infraestructura ferroviaria de
Colombia es deficiente, con el 49% de la red ferroviaria inactiva y el 5% dedicado exclusivamente al
transporte de carbon (OECD, 2022s0). El Plan Maestro Ferroviario de 2020 promete mejoras en la
infraestructura ferroviaria, y la cartera de la proxima generacién de proyectos de infraestructura publico-
privada (ver abajo) se ha ampliado para incluir también proyectos ferroviarios. Las autoridades deben
estar vigilantes para que estos planes resulten en una transformacion significativa y mejoras en la
infraestructura ferroviaria del pais.

Los rios de Colombia brindan una alternativa de transporte de pasajeros y carga con un gran potencial de
uso. De los casi 25.000 km de rios, el 74% es navegable y menos del 20% permite la navegacion
permanente durante todo el afio. Sin embargo, importantes secciones de rios principales, incluido el
Magdalena, que proporciona una conexion desde el mar a menos de 100 km de Bogota y Medellin, no
son totalmente navegables durante todo el afio para embarcaciones mas grandes sin obras de ingenieria
adicionales, y la infraestructura portuaria fluvial suele carecer de renovaciones.

Mejorar la interaccion fluida entre los diferentes modos de transporte es una prioridad para el desarrollo
de la infraestructura de transporte (OECD, 2022s0;). Si bien el 99% de todas las importaciones (por peso)
se realiza por via maritima, el 77% de todos los envios de mercancia domésticos se realiza por carretera,
y solo el 18% por ferrocarril y el 5% por rios, segun el Registro Nacional de Despachos de Carga del
Ministerio de Transporte. Ademas, entre 2015 y 2021, méas del 80% de la inversién en transporte publico
se destind a carreteras, el 9% a aeropuertos y solo el 1% a ferrocarriles y el 0,2% a transporte fluvial. La
actualizacion en 2023 del Plan Maestro de Transporte Intermodal prevé una mayor conectividad entre las
diferentes formas de transporte, con el desarrollo vial concebido cada vez mas como un complemento de
la infraestructura ferroviaria y fluvial, especialmente para los primeros o ultimos kildmetros de un envio de
mercancia. Sin embargo, esta bienvenida vision requiere la implementacion exitosa de los planes
maestros de transporte ferroviario y fluvial, que deberian ser una prioridad para las autoridades;
incluyendo velar por la implementacion de los proyectos de transporte multimodal incluidos en el Plan
Plurianual de Inversiones 2022-2026. También requiere recursos: la implementacion del Plan Maestro
necesitaria fondos equivalentes a cerca del 20% del PIB, distribuidos hasta 2045 (DNP, 2023s4))

El sector privado juega un papel importante en el desarrollo de infraestructura (Grafico 3.22). Colombia
cuenta con un marco bien establecido para las asociaciones publico-privadas (APP). El marco se remonta
a la década de 1990 y ha logrado mejorar las carreteras primarias (OECD, 2019p22). Los proyectos en
ejecucion, principalmente autopistas y otras carreteras troncales nacionales, pertenecen a la cuarta
generacion del programa (“4G”). La inversion en proyectos 4G se ha desacelerado significativamente en
2023, contribuyendo a la disminucion de la inversion privada. Segun las autoridades, esto se debe en gran
medida a que los proyectos 4G estan completamente o en gran parte terminados (y por lo tanto el margen
para inversiones adicionales es menor) o aun estdn en la fase de preconstruccion, retrasados por
permisos ambientales, retrasos en la consulta previa con comunidades indigenas, y temas similares.
Ademas, las estrechas condiciones financieras y las altas tasas de interés inducen a los bancos vy
constructores a esperar antes de cerrar los contratos de financiacién de proyectos, y la incertidumbre
sobre el compromiso del Gobierno con los aumentos contractualmente acordados de peajes viales podria
hacer que las empresas sean mas cautelosas. Los proyectos de la quinta fase (5G) se encuentran
actualmente en proceso de adjudicacion, y algunos primeros proyectos ya han sido adjudicados. Incluyen
no solo carreteras sino también otras formas de transporte (por ejemplo, rehabilitacién de un canal). Las
APP también se han extendido recientemente para cubrir infraestructura no relacionada con el transporte,
como plantas de tratamiento de agua y hospitales, y se planea que cubran otra infraestructura social como

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024



| 89

instituciones educativas. Expandir las APP a las energias renovables ayudaria aiun mas a avanzar en la
transicion energética.

Grafico 3.22. Una gran parte de la inversion en infraestructura esta financiada por el sector privado

Inversion en infraestructuras, % del PIB Inversion en infraestructuras, % del PIB
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad, Informe Nacional de Competitividad 2023-2024.
StatLink sz https://stat.link/rdzw2n

Ambiciosos planes para mejorar la infraestructura de transporte e iniciar la transicién verde dependen de
la capacidad de atraer inversion privada. Si bien el marco institucional para las APP de Colombia ya es
solido, hay margen de mejora en varias dimensiones para aumentar la eficiencia y agilidad de la
implementacion de proyectos. Las medidas planificadas por las autoridades, incluido el fortalecimiento
institucional de la secretaria técnica en el Departamento Nacional de Planeacion, y el aumento de la
aplicacién de criterios de valor por dinero para fortalecer el andlisis costo-beneficio de los proyectos, el
fortalecimiento de la capacidad en entidades territoriales y el apoyo a la estructuracion de proyectos, son
todos pasos apropiados en esta direccion. A pesar del potencial de las APP para avanzar en la inversion
en infraestructura tan necesaria considerando las limitaciones en el espacio fiscal, se requieren marcos
normativos cuidadosamente disefiados para mitigar algunos de los riesgos inherentes en APP
(Recuadro 3.6). Existe ademas la necesidad de una mayor estandarizacién de los contratos para mejorar
tanto la seguridad juridica como la previsibilidad para los inversores y armonizar las condiciones para el
uso publico de la infraestructura, por ejemplo, las tarifas de peaje para las carreteras, que pueden variar
mucho. Otra area de mejora es la asignacion de derechos de la propiedad de la tierra sobre la que se
construye la infraestructura. Los conflictos por la tierra son una de las principales razones de los retrasos
en el inicio de la fase de construccion. El despliegue planificado del catastro multipropésito (ver mas abajo)
promete mejoras en esta area. Involucrar sistematicamente a las comunidades en las primeras etapas de
los proyectos de infraestructura, especialmente cuando se requiere una consulta previa formal, reduciria
aun mas la incidencia o intensidad de los conflictos por la tierra.
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Recuadro 3.6. Mejores practicas en materia de asociaciones publico-privadas (APP)

Las APP ayudan a los gobiernos a desarrollar proyectos de infraestructura a largo plazo a pesar del
limitado espacio fiscal y las limitadas capacidades administrativas, aprovechando la experiencia en
gestion de proyectos y la financiacion del sector privado. Sin embargo, la naturaleza compleja y a largo
plazo de los contratos de APP, que son inherentemente incompletos y no pueden predecir
completamente las condiciones futuras, crea riesgos que los gobiernos deben gestionar.

Los riesgos fiscales involucran garantias gubernamentales por insuficiencia de demanda, riesgo
cambiario o terminacién anticipada. Por otro lado, el hecho de que los proyectos de APP suelen cubrir
infraestructuras o servicios criticos crea un riesgo para el gobierno de aceptar una renegociaciéon o
incluso hacerse cargo del proyecto y todas sus contingencias en caso de dificultades. Una buena
practica para hacer transparentes los riesgos fiscales contingentes es incorporarlos en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo del pais; una practica a la que Colombia adhiere. Ademas, Colombia opera un fondo
para cubrir las contingencias de pasivos del sector publico de las APP.

Los riesgos a largo plazo de los proyectos APP dificultan garantizar que haya una relacién favorable
costo-beneficio ex post incluso si cambian las condiciones. EI compromiso por adelantado, tanto de la
parte publica como del operador privado, con todos los costos del proyecto a lo largo del ciclo de vida,
junto con el pago por rendiciéon de cuentas, es clave. El pago por rendicion de cuentas significa que los
pagos del gobierno estan condicionados a que la parte privada proporcione los productos especificados
con la calidad, cantidad y plazo acordados. En la mayoria de los paises europeos, los motivos de
rescision de contrato por culpa de la parte privada estan claramente definidos, o que aumenta la
previsibilidad de los contratos de APP y mejora las condiciones de financiacién al aumentar la
aceptabilidad de los futuros flujos de pago de las APP como garantia (Allan & Ovary, 2013ss)).

Fuente: OCDE (2012) Recomendacion del Consejo sobre los principios para la gobernanza publica de las asociaciones publico-privadas;
Banco Mundial (2017) Guia de referencia sobre asociaciones publico-privadas, version 3.

La infraestructura digital es otra area donde el sector privado lleva a cabo una parte importante de la
inversién. Sin embargo, los costos de construccidon mas altos y las menores economias de escala en las
areas rurales de baja densidad a menudo reducen los incentivos para los proveedores del sector privado.
Como sefalaron un Estudio Econémico de la OCDE anterior y la Rural Policy Review de 2022, Colombia
es el pais de la OCDE con la mayor brecha rural-urbana en conectividad digital (OECD, 2022;s0;; OECD,
2019221). Si bien hubo anteriormente una politica que logré crear una columna vertebral publica de banda
ancha para conectar cada cabecera municipal, persiste un problema de "ultima milla" para conectar a los
usuarios individuales a la red. Mejorar la conectividad individual a Internet requiere una combinacién de
soluciones que incluyen abordar los cuellos de botella regulatorios y mejorar la coordinaciéon entre las
partes interesadas para establecer conexiones locales, explorar soluciones basadas en redes de datos
satelitales o moviles, acelerar la implementacion de puntos de acceso y quioscos de Wi-Fi publicos, y
mejorar el marco regulatorio para facilitar la creacion de redes comunitarias con fines no lucrativos, que
en otros paises como México y Brasil facilitan el acceso en areas rurales donde el servicio ofrecido por
los principales proveedores comerciales esta ausente o es prohibitivamente costoso (OECD, 2022s0)). El
costo es un impedimento importante para la conectividad a Internet de los hogares pobres, ya que solo el
40% de los hogares del quintil mas pobre estan conectados a Internet en comparacion con el 93% en el
quintil mas rico. La compleja geografia de Colombia es otro factor.

Los indices de desempefio logistico sugieren que, ademas de mejorar la infraestructura, Colombia
también tiene margen para mejorar la calidad de los servicios logisticos (Grafico 3.20, Panel B). Como se
analizé en un Estudio Econémico anterior de la OCDE (OECD, 2019p2), el desempefio logistico ha
disminuido con el tiempo y la evidencia sugiere que esto tuvo un impacto negativo en las exportaciones.
Un area donde Colombia tiene un desempefio particularmente malo es el proceso de despacho aduanero.
Los tiempos de despacho son altos. Se necesitan diez veces mas horas para cumplir con los requisitos
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documentarios para importar y exportar en Colombia que en el pais promedio de la OCDE (World Bank,
2023;s61)). Segun los Indicadores de Facilitacion del Comercio de la OCDE de 2022, el desempefio
aduanero podria mejorarse ampliando la aceptacién de copias de documentos, ampliando la cobertura de
los programas de Operador Econdmico Autorizado, haciendo un mayor uso de las resoluciones
anticipadas y adoptando un enfoque mas basado en riesgos para los controles.

3.3.2. Reforma de la descentralizacion fiscal y de los mecanismos de gobernanza
subnacional

Los gobiernos subnacionales de Colombia —las gobernaciones de las regiones (llamadas departamentos)
y las alcaldias de los municipios— tienen importantes recursos financieros y responsabilidades de gasto
(OECD, 2015;s71). Aproximadamente la mitad de los ingresos de los gobiernos subnacionales proviene de
transferencias intergubernamentales (Grafico 3.23). Sin embargo, los gobiernos subnacionales tienen
poca autonomia para decidir sobre el uso de los fondos transferidos. Existen dos sistemas principales de
transferencia: el Sistema General de Participaciones (SGP), que redistribuye ingresos tributarios
principalmente para destinarlos a sectores especificos -esencialmente salud, educacion y saneamiento
de agua-, y el Sistema General de Regalias (SGR), la principal fuente de financiacion para la inversion
publica de los gobiernos subnacionales (Recuadro 3.7).

Una comision de alto nivel (la Mision de Descentralizacion) reviso los arreglos de gobernanza subnacional
y proporciond recomendaciones de reforma para redefinir los mecanismos y responsabilidades de los
gobiernos subnacionales que hizo publicas en junio 2024 (Recuadro 3.8). En todos los aspectos
principales, los hallazgos y recomendaciones de esta subseccién estan alineados con los de la Mision.
Estos incluyen la necesidad de clarificar las competencias y diferenciarlas segun las caracteristicas y
capacidades de los territorios y sus administraciones; una simplificaciéon del Sistema General de
Participaciones con un mayor papel para la igualacion fiscal; una revisién completa de los mecanismos
de asignacion de recursos del Sistema General de Regalias; y la creacion de un fondo de convergencia
regional.

Gréfico 3.23. Las transferencias representan la mitad de los ingresos de los gobiernos

subnacionales

Fuentes de ingresos totales de los gobiernos subnacionales, %, 2022

100

B Ingresos tributarios

DO lIngresos no tributarios
B Regalias

@ Transferencias

30 @ Otros ingresos

Municipios Departamentos

Nota: Los datos se refieren a operaciones de caja efectiva, es decir, al gasto ejecutado a partir de diferentes fuentes de ingresos, que pueden
referirse a las asignaciones presupuestarias definidas ex ante.
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP).
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Recuadro 3.7. Principales caracteristicas de la descentralizacion fiscal en Colombia

Colombia es uno de los paises unitarios mas descentralizados de América Latina (SNG-WOFI, 2022;ss).
Aproximadamente la mitad de los ingresos de los gobiernos subnacionales provienen de transferencias,
una proporcion muy similar al promedio de los paises de la OCDE.

El Sistema General de Participaciones (SGP) regula las transferencias fiscales del gobierno nacional a
las autoridades subnacionales para financiar el gasto corriente. La mayoria de las transferencias en el
SGP estan asignadas por la Constitucién a sectores como educacion, salud y saneamiento como una
proporcion fija de las transferencias agregadas. La asignacion de las transferencias totales de cada sector
a cada entidad territorial se basa en una férmula compleja definida por ley que incluye diferentes variables
(por ejemplo, puntajes de pruebas de aprendizaje, tasas de matricula, tasas de desercion escolar) e
indicadores de desarrollo. Solo alrededor del 10% de los ingresos por transferencias no esta preasignado
a sectores. Esto deja a los gobiernos subnacionales con el papel de implementar planes y presupuestos
decididos en otros lugares.

Las transferencias del Sistema General de Regalias (SGR) son la principal fuente de financiacién para
las inversiones publicas en los gobiernos subnacionales. El sistema distribuye las regalias de la extraccion
de recursos naturales no renovables, que segun la Constitucién pertenecen a la naciéon. Después de una
reforma en 2011, todos los gobiernos subnacionales pueden recibir transferencias del SGR, pero aquellos
con una participacion directa en la extraccion de recursos naturales reciben una mayor proporcion. Una
parte las regalias estan preasignadas a fines especificos. Para recibir regalias, las entidades
subnacionales deben presentar proyectos de inversion especificos, que deben formar parte de sus
respectivos planes de desarrollo. Si bien las regiones mas pobres suelen beneficiarse de mayores
regalias, tanto para gobiernos regionales como municipales, esas mayores regalias no resultado en una
reduccion de la pobreza en la ultima década (Grafico 3.24).

Grafico 3.24. Las regiones mas pobres reciben mas regalias, pero eso no se traduce en una
reduccion de la pobreza
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Nota: Cada punto corresponde a una regién. Las regalias per capita de una region representan todos los ingresos provenientes del Sistema
General de Regalias (incluyendo los ingresos departamentales y municipales) en términos reales (miles de pesos colombianos, precios de
2012).
Fuente: Célculos de la OCDE con base en datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Departamento Nacional de Planeacion (DNP), y
DANE.
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Existe un alto grado de duplicidad de funciones entre los distintos niveles de gobierno (Bonet, Pérez V.
and Ayala, 2014s9; OECD, 2019p0;). Esto refleja un proceso de descentralizacion incompleto, que en
ocasiones se ha revertido (Lopez-Murcia, 2022j911). Algunas competencias como la educacion, la salud, el
agua, el alcantarillado y la asistencia social, que representan la mayor parte del gasto de los gobiernos
subnacionales, se comparten entre todos los niveles de gobierno (SNG-WOFI, 2022;gs;; OECD, 201990)).
Si bien estas duplicidades son frecuentes en los paises de la OCDE, la falta de una delimitacion clara de
responsabilidades puede conducir a fragmentacion, superposicion ineficiente y pobres incentivos para
cada nivel de gobierno que puede tratar de pasar la culpa de la mala calidad del servicio a otras entidades
(OECD, 202192)).

Una clarificacion productiva de competencias requiere una division transparente del poder, un nivel de
ingresos que corresponda a las responsabilidades, y una asignacién de competencias al nivel de gobierno
que mejor corresponda al grupo de usuarios previsto y al alcance geografico (OECD, 2019e3]). Por
ejemplo, durante la reforma de 2007 de las administraciones subnacionales en Dinamarca, se otorgaron
a las regiones competencias sobre los servicios de salud mas complicados, mientras que a los municipios
se les asignaron competencias sobre la promocion de la salud, el bienestar social y la educacién en
materia de salud publica. Para reducir los incentivos para pasar los costos a otros, los municipios
cofinancian recursos compartidos a nivel regional, como los centros de rehabilitacion.

Recuadro 3.8. Conclusiones de la Mision de Descentralizacion

La Mision de Descentralizacion, creada en 2021, tenia como objetivo realizar analisis técnicos y
presentar propuestas para redefinir los mecanismos y responsabilidades de la gobernanza
subnacional. La comisién estuvo integrada por expertos académicos, altos funcionarios publicos y
funcionarios electos y presenté su informe preliminar al Congreso en febrero de 2024.

Sus principales propuestas de reforma son:
1. Una nueva tipologia de entidades territoriales que lleve a una redefinicion de competencias, la
asignacion de asistencia técnica y la focalizacién de politicas publicas.

2. Una reforma a la ley que define los mecanismos de gobernanza subnacional (Ley de
Ordenamiento Territorial) para aclarar responsabilidades, fortalecer la colaboracién y permitir
la diferenciacion.

Simplificacion del SGP, con la igualacion fiscal como criterio principal.

Establecer un fondo de convergencia regional.

Definir un marco fiscal subnacional.

Fortalecer los sistemas de informacion y los mecanismos de colaboracion entre entidades.

N o g bk ow

Fortalecer la gobernanza abierta y la participacion ciudadana.
8. Crear una nueva entidad territorial para los territorios indigenas.

Fuente: Mision de Descentralizacion (2024), “La mision de descentralizacion: Una oportunidad para el desarrollo regional.”

La asignacion de competencias entre los diferentes niveles de gobierno se beneficiaria de una mayor
clarificacion, considerando tanto la subsidiariedad, es decir, el principio de que los problemas locales se
resuelven mejor a nivel local, como la capacidad. A menudo puede haber un circulo vicioso que impide el
desarrollo de capacidades: las responsabilidades no se delegan a las autoridades locales y regionales
debido a la falta de capacidad, lo que a su vez impide que esas autoridades adquieran experiencia para
fortalecer su capacidad. Las competencias deben estar vinculadas al desarrollo de capacidades, incluso
a través de mecanismos que permitan que la delegacion de responsabilidades y el desarrollo de
capacidades ocurran gradualmente y en conjunto (ver mas abajo). Dada la gran heterogeneidad del
territorio colombiano, existe margen para una descentralizacion asimétrica (OECD, 2019907). Esto significa
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diferenciar la delegacién de competencias y la toma de decisiones segun las caracteristicas de cada
municipio y regioén. Las areas metropolitanas podrian recibir mayores responsabilidades y autonomia, por
ejemplo, para crear autoridades de transporte metropolitano, un modelo que se esta pilotando en Cali,
mientras que, en las areas rurales remotas, la distribucion de capacidades y economias de escala
implicaria que las regiones asuman mas responsabilidades de los municipios. El desarrollo de tipologias
para entidades territoriales, como la desarrollada recientemente por el Departamento Nacional de
Planeacion, proporcionaria una herramienta administrativa para apoyar tales cambios de politica.

Los multiples sistemas paralelos de transferencias fiscales de Colombia y su disefio (Recuadro 3.7)
contribuyen a la complejidad de las finanzas de los gobiernos subnacionales. Las reglas para asignar
transferencias de ingresos son complejas, se basan en diferentes bases de ingresos y, en muchos casos,
se asignan a gastos detalladamente especificados. Estas rigideces de gasto restringen la posibilidad de
que los gobiernos locales planifiquen y financien proyectos e iniciativas que respondan a las necesidades
y prioridades locales, como en infraestructura y otros servicios publicos, o para atender a los migrantes.
Al mismo tiempo, las rigideces del gasto y los complejos mecanismos de asignacion limitan la focalizacion
de recursos de acuerdo con criterios de desarrollo. Ademas, el SGP, que en principio podria desempenar
el papel de un mecanismo de igualacion fiscal, logra una igualacién limitada. La desigualdad en los
ingresos per capita antes de las transferencias es muy alta en Colombia, con un coeficiente de Gini
superior a 40 (Tabla 3.2), en comparacion con alrededor de 20 en promedio en los paises de la OCDE. El
SGP reduce a la mitad la dispersidon de los ingresos municipales per capita, pero apenas cambia la
dispersion de los ingresos de las regiones.

Los sistemas de transferencias fiscales deberian reformarse teniendo en mente varios objetivos
simultaneos: mejorar los mecanismos de igualacion fiscal, fortalecer los mecanismos para atender las
necesidades de desarrollo y promover la convergencia, y simplificar el sistema (OECD, 201990]). Estos
objetivos podrian lograrse de varias maneras, incluida la consolidacion en un solo sistema o,
alternativamente, la reforma de los sistemas paralelos existentes, pero mejorando la coordinacién entre
ellos (OECD, 2015;s7).

Las férmulas para asignar transferencias en el Sistema General de Participaciones podrian simplificarse
y considerar la igualacién de ingresos tributarios y el cierre de brechas en los niveles de vida o los servicios
publicos como educacion y cobertura de salud. Por ejemplo, el sistema suizo de igualacién fiscal combina
la igualacién horizontal de ingresos tributarios con asignaciones especiales de fondos para regiones con
baja capacidad recaudatoria de impuestos o altas necesidades de gasto debido al perfil sociodemografico
o geografico desafiante de una region. El sistema sueco combina un sistema de igualaciéon de ingresos
con subvenciones de igualacion de costos que equilibran las diferencias de costo en la prestacion de un
servicio publico en areas rurales o remotas.

Tabla 3.3. Existe una gran dispersion en los ingresos fiscales subnacionales

Coeficiente de Gini de los ingresos per capita de los gobiernos subnacionales, 2022

Ingresos antes de Ingresos después de Ingresos después de
transferencias y regalias transferencias transferencias y regalias
Municipios 40.0 20.3 228
Departamentos 441 36.8 39.0

Fuente: Calculos de la OCDE con base en datos del Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Permitir a los gobiernos subnacionales reutilizar fondos no utilizados de un sector en otro haria que el
SGP sea mas flexible y adaptable a las necesidades locales, y mejoraria la ejecucion presupuestaria en
los gobiernos subnacionales. Sin embargo, estas consideraciones deben equilibrarse cuidadosamente
con los posibles incentivos para que los gobiernos subnacionales subejecuten sus fondos asignados a
sectores para liberar recursos para otros fines. Al mismo tiempo, el sistema deberia ofrecer una mayor
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flexibilidad para adaptar el gasto a las necesidades y prioridades locales, por ejemplo, combinando una
asignacion basica con fondos adicionales que podrian otorgarse de manera competitiva en funcion de las
necesidades y la calidad de las propuestas. Una reforma de las finanzas subnacionales también podria
crear mayores incentivos para que los municipios inviertan en su propia recaudacién de ingresos, por
ejemplo, ofreciendo recompensas como subvenciones complementarias vinculadas a una recaudacion de
ingresos superior al promedio. Una reforma también podria condicionar algunos subsidios al logro de
objetivos, como mejoras en la cobertura o la calidad.

Los instrumentos para las transferencias fiscales a las entidades subnacionales también pueden
disefarse con el objetivo especifico de la convergencia regional. Por ejemplo, la politica de cohesion de
la Union Europea (UE) apunta a un desarrollo territorial equilibrado, con tres cuartas partes de los recursos
para inversion asignados a regiones con un PIB per capita inferior al 75% del promedio de la UE (OECD,
2021p947). La mayoria de las politicas europeas territoriales contienen criterios de elegibilidad definidos de
manera transparente, por ejemplo, la asignacion de los subsidios a la inversion empresarial que se basa
en criterios locales (es decir, la tasa de desempleo local o el PIB per capita). Una evaluacion de tales
politicas en el Reino Unido encontrdé que aumentan el empleo, especialmente en pequefias empresas en
areas elegibles para subsidios, pero no la productividad (Criscuolo et al., 2019p95)). Colombia podria
adaptar estos ejemplos y proporcionar algunas transferencias fiscales o subsidios directos de acuerdo
con los indicadores de desarrollo regional. El fondo de convergencia regional propuesto es de hecho un
paso en esta direccion. Las politicas de cohesidn bien disefiadas podrian incluir ademas incentivos para
la transformacién estructural y la modernizacion institucional, como condicionar el desembolso a la
transparencia y la competencia en la contratacion publica (OECD, 202194)).

La capacidad de los gobiernos subnacionales para recaudar ingresos directamente puede mejorarse. Los
ingresos tributarios de gobiernos subnacionales ascienden a alrededor del 3-4% del PIB, o
aproximadamente un tercio de sus ingresos totales (véase el Grafico 3.23), similar al promedio de la OCDE
(OECD, 2023i96)). Existen diferencias importantes en la generacién de ingresos entre departamentos y
municipios. Las fuentes mas importantes de ingresos tributarios para los municipios son los impuestos
locales a las empresas (Impuesto de Industria y Comercio) y los impuestos recurrentes a la propiedad
(impuestos prediales), que juntos representaron alrededor del 70% de los ingresos tributarios municipales
totales en 2023. Si bien esos ingresos han crecido con el tiempo, a menudo siguen siendo bajos para el
90% de todos los municipios clasificados como pequefios (Bonet, Pérez V. and Ayala, 2014 s9)). Muchos
de estos municipios ni siquiera pueden cubrir sus gastos de funcionamiento con sus propios ingresos,
dependiendo en cambio de las transferencias. El despliegue del catastro multipropdsito mejorara la
recaudacion del impuesto predial municipal, pero la pequefia base imponible en los municipios mas
pequefios y pobres limita la cantidad de ingresos que se pueden recaudar. Los ingresos por impuestos
recurrentes sobre bienes inmuebles (0,8% del PIB) ya son los mas altos entre los paises latinoamericanos
y cercanos al promedio de la OCDE (Capitulo 2).

La base tributaria de los departamentos es especialmente limitada. La mayor parte de los ingresos
tributarios propios de las gobernaciones proviene de los llamados “impuestos al pecado” (impuestos sobre
el alcohol, el tabaco, etc.), ademas de los impuestos de timbre y a vehiculos. El contrabando y otras
actividades ilegales reducen significativamente la base tributaria de la que pueden depender los
departamentos. En general, los ingresos tributarios de los departamentos representan solo el 0,7% del
PIB, y sus presupuestos totales el 2,6% del PIB. Esto parece insuficiente para que los departamentos
cumplan con sus funciones, especialmente si se espera que asuman un papel mas activo en el apoyo a
los municipios rurales, como recomendé anteriormente la OCDE (OECD, 201990;; OECD, 201697).
Existen varias opciones para aumentar los ingresos tributarios regionales, incluyendo mayores esfuerzos
para combatir el comercio ilicito de productos de tabaco y alcohol, promoviendo la tributacién compartida
entre los gobiernos nacional y subnacional, u optimizando los ingresos por tarifas y tasas de usuarios y
optimizando los ingresos por propiedades (OECD, 201990;; OECD, 2016i97)).
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La capacidad en muchos gobiernos subnacionales sigue siendo baja. Tipicamente, los grandes municipios
urbanos y los departamentos ricos con una sdlida base econdmica y una concentracion de poblacion,
empresas y demas actores econémicos, tienen una buena capacidad para recaudar impuestos, crear
programas y proyectos impactantes y administrar sus recursos. El sistema de certificacion asegura que
una mayor proporcion de competencias sea delegada hacia ellos. Por el contrario, para muchos
municipios mas pobres y a menudo rurales, el departamento asume muchas responsabilidades de
implementacién y ejecucion de programas. Si bien estos arreglos son generalmente sensatos, perpetuan
las grandes diferencias de capacidad existentes. Por lo tanto, Colombia necesita mecanismos para
delegar gradualmente responsabilidades al mismo tiempo que desarrollar capacidades para cumplirlas.

Un buen ejemplo que reune estos principios y que Colombia podria considerar incorporar a otras areas
son los Pactos Territoriales (anteriormente llamados Contratos Plan) utilizados para el desarrollo de
infraestructura. Estos pactos son acuerdos vinculantes entre el gobierno nacional y las autoridades
subnacionales para coordinar su agenda de inversion y ejecutar conjuntamente una lista definida de
intervenciones (OECD, 20169s; OECD, 2014(77). En el marco del pacto, los gobiernos subnacionales
tienen cierta autonomia para decidir como asignar el presupuesto para lograr los objetivos del plan,
trabajando en conjunto con los funcionarios nacionales. Esto contribuye a desarrollar capacidades de
implementacion y ejecucion de gasto a nivel subnacional.

El nuevo catastro aumenta las oportunidades para que los municipios aumenten sus propios ingresos
tributarios. Esto, sin embargo, requiere suficiente capacidad administrativa y de recursos humanos en los
gobiernos municipales, que de ahora en adelante van a ser responsables de administrar el catastro y
mantenerlo actualizado. Las autoridades deben garantizar que se lleve a cabo una capacitacion suficiente.
Las gobernaciones departamentales podrian ademas ayudar a los municipios con algunas tareas que se
centralicen, por ejemplo, identificando propiedades basadas en el registro y determinando los impuestos
aplicables.

La descentralizacion también se beneficiaria de buenos mecanismos de coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno y de la cooperacidon entre jurisdicciones (OECD, 2019p3]). ElI Pacto por la
Descentralizacion de 2019 promueve proyectos conjuntos entre entidades administrativas subnacionales
individuales. El Pacto fortaleci6 las Regiones Administrativas de Planificacion creadas por la Constitucion
de 1991, que son asociaciones de varios departamentos y municipios, y que desde un cambio legal de
2022 son ahora entidades juridicas independientes. Ademas, los municipios pueden unirse a Esquemas
Asociativas de Entidades Territoriales para licitar conjuntamente proyectos intermunicipales financiados
por el Sistema General de Regalias. Estos dos mecanismos innovadores de gestion territorial son pasos
en la direccion correcta, y complementan iniciativas anteriores de cooperacion intermunicipal, por ejemplo
en transporte urbano, para crear proyectos con un impacto econémico regional mas alla de los limites
impuestos por las divisiones administrativas. Sin embargo, se podrian mejorar los incentivos para la
participacion y cooperacién en estos esquemas (OECD, 20234)). En Finlandia, por ejemplo, donde los
municipios fueron hasta una reforma de 2023 el Unico nivel de gobierno subnacional, la cooperacion
intermunicipal, facilitada en parte por los consejos regionales que estan formados por asociaciones de
municipios, es muy comun, con una tendencia hacia unidades cooperativas mas grandes para
beneficiarse de las economias de escala y alcance. Colombia podria considerar proporcionar incentivos
financieros para apoyar asociaciones horizontales entre municipios y departamentos (OECD, 201697)).
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3.3.3. Implementar el Acuerdo de Paz para impulsar el desarrollo rural

El conflicto armado que Colombia sufrié durante muchas décadas tuvo graves consecuencias para las
vidas de su gente y la capacidad productiva del pais, especialmente en las zonas afectadas por el
conflicto. La infraestructura fue destruida, la confianza de los inversores disminuyé y 8,5 millones de
colombianos fueron desplazados forzosos, segun el Registro Nacional de Victimas, muchos de ellos
agricultores rurales. La concentracion de la tierra en Colombia es mayor que en cualquier otro pais de la
region, con el 1% superior de las fincas concentrando mas del 80% de la tierra (World Bank Group, 2021g))
y es a la vez fuente y resultado de conflictos violentos (OECD, 2022s07). EI Acuerdo de Paz que entr6 en
vigor en 2017 entre el gobierno y el principal grupo armado FARC marcé un hito importante para el avance
de la paz y el desarrollo. Hay margen para avanzar y mejorar la implementacién del Acuerdo de Paz y su
impacto en la recuperacion econémica y la convergencia de las zonas rurales (OECD, 20220)). La
evidencia apunta a efectos amplios y duraderos de los programas relacionados con el proceso de paz,
como las reparaciones a las victimas (Guarin, Londono-Vélez and Posso, 20239q)) y los beneficios
econoémicos de la paz, como una mayor confianza, una mayor demanda agregada y mas inversiones,
especialmente del exterior. (Gaviria et al., 2015100)).

La estrategia de desarrollo establecida en el Acuerdo de Paz tiene un fuerte caracter territorial. Las zonas
de desarrollo prioritario, PDET (Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial), han sido histéricamente
las mas afectadas por el conflicto armado, la pobreza, las debilidades institucionales y la presencia de
cultivos ilicitos, y reciben fondos y asistencia especificos. Los 170 municipios con PDET representan el
36% del territorio nacional y contienen una cuarta parte de la poblacién rural. Se concentran en las
cordilleras rurales y la cuenca del Amazonas (Grafico 3.25, Panel A). Sin embargo, desde la firma del
Acuerdo de Paz, la incidencia del conflicto no ha registrado ninguna reduccién sostenible debido a la
continua presencia de diferentes grupos armados en el territorio (Grafico 3.25, Panel B).

La Reforma Rural Integral, piedra angular de la estrategia de desarrollo rural del Acuerdo de Paz, busca
mejorar el acceso a la tierra, promover la productividad y competitividad rural, fortalecer las instituciones
rurales y mejorar el bienestar de las poblaciones rurales, particularmente los pequefios agricultores, los
pueblos Indigenas y las comunidades Afrocolombianas. Esta reforma aborda desafios de larga data en el
sector agricola resultantes de décadas de conflicto y malas decisiones politicas (OECD, 2018(101). La
reforma agraria busca proporcionar mas de 3 millones de hectareas de tierra agricola a los habitantes
rurales sin tierra o con insuficiente tierra, y la formalizacion (a través de titulos de propiedad) de otros 7
millones de hectareas. Otros componentes de la Reforma Rural Integral se centran en fomentar las
inversiones productivas de los agricultores e incluyen la provisién de crédito y servicios de extension
agricola a los agricultores recién formalizados, programas de sustitucion de cultivos ilicitos y una
integracion horizontal sistematica de los PDET en las politicas nacionales, especialmente los planes de
infraestructura y las politicas de proteccién social. El Plan Plurianual de Inversiones 2022-2026 asigna
COP 50 billones (alrededor del 3% del PIB) para la implementacién del Acuerdo de Paz, de los cuales
aproximadamente el 80% esta destinado al desarrollo rural, en particular educacion, salud e
infraestructura.
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Grafico 3.25. El Acuerdo de Paz busca impulsar el desarrollo rural en Colombia

A. Distribucion geografica de los Programas de B. Nimero de municipios con alta y muy alta
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Nota: Los PDET son zonas especiales de desarrollo designadas por el Acuerdo de Paz, conformadas por municipios que histéricamente han
sido los mas afectados por el conflicto armado, la pobreza, las debilidades institucionales y la presencia de cultivos ilicitos.
Fuente: Agencia de Renovacion del Territorio (ART), Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET); y Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).
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La aplicacion de la reforma agraria ha sido lenta y no siempre ha producido la transformacion estructural
deseada en las zonas postconflicto (CGR, 2023[102;). Para marzo de 2023, solo alrededor de 20,000 ha
(menos del 1% del objetivo final) de tierra habian sido restituidas y solo alrededor de 3 millones de ha
(45% del objetivo) habian sido formalizadas. Acelerar este ritmo requiere un presupuesto adecuado para
la adquisicion de tierras, asi como permitir a las autoridades identificar tierras agricolas adecuadas, asi
como sus propietarios. El presupuesto de 2024 contiene un aumento significativo del gasto corriente para
la implementacion del Acuerdo de Paz, con el objetivo de adquirir 500.000 ha de tierra para redistribuir en
2024. Se han asignado COP 5 billones (0,3% del PIB) para este proposito del Presupuesto General de la
Nacion y fondos especiales. Formalizar la propiedad de la tierra ayudaria a eliminar las distorsiones
introducidas por la tenencia informal y el desplazamiento, ayudaria a desarrollar mercados de tierras para
una asignacion mas eficiente de la tierra productiva y brindaria una mejor informacion para las politicas
publicas relacionadas con la tierra y la seguridad alimentaria (OECD, 2023(34)).

El desarrollo de un sistema catastral moderno ayudaria a avanzar en la implementacion de la reforma
agraria. Los registros catastrales, especialmente en las zonas rurales afectadas por el conflicto y en las
que la tierra puede haber cambiado de manos con frecuencia de manera informal o ilegal, estan
incompletos y desactualizados. Esto plantea no solo una limitacion para el componente de formalizacion
de la reforma agraria, que implica crear un titulo de propiedad para el legitimo propietario, sino también
en otras areas. Los proyectos de infraestructura suelen verse retrasados por incertidumbres o litigios sobre
la propiedad de los terrenos sobre los que deben construirse. Ademas, la informacién sobre la valoracion
de la tierra suele estar desactualizada, distorsionando la recaudacién de impuestos prediales y otros
servicios publicos. Un catastro rural funcional y completo seria el punto de partida para promover un mejor
uso de la tierra, ya que mejoraria la seguridad juridica y facilitaria las transacciones, daria incentivos para
un mejor uso de la tierra y ayudaria a atraer inversion privada (OECD, 2019p22;). Ademas, el catastro
multipropésito incluye informaciéon sobre el uso real y potencial de cada predio, lo que ayudaria a
implementar el programa de adquisicidn de tierras agricolas a gran escala.
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Colombia esta introduciendo un catastro multipropdsito y deberia acelerar su implementacion. A diferencia
de los catastros tradicionales, que suelen estar disefiados para fines especificos (por ejemplo, tributarios),
el catastro multipropdsito es un registro de tierras unificado para cualquier propdsito (legal, fiscal,
estadistico, etc.) que se ofrece como un servicio publico a los ciudadanos. El registro cubria 45,9 millones
de hectareas en junio de 2022, un aumento significativo con respecto a 2019, cuando solo se registraron
2,5 millones de hectareas (CPC, 2023[103)). Las autoridades se han comprometido a actualizar al menos
el 70% del catastro multipropésito para 2026, desde el 12,4% actual. El desarrollo del catastro
multipropésito requiere armonizar la informacion entre fuentes, por ejemplo, la base de datos del impuesto
predial y el registro de tenencia de la tierra, que pueden no estar alineados. Para mantener actualizado el
catastro, se necesita interoperabilidad entre diferentes sistemas y diferentes grupos de usuarios.
Fortalecer las capacidades de los gobiernos locales con asistencia técnica, asegurar recursos humanos
y financieros permanentes dedicados al catastro, y fomentar una estrecha coordinacion con el Gobierno
Nacional y entre los gobiernos locales son otras medidas esenciales para sostener un catastro efectivo
(OECD, 2022s0;). En el pasado, la economia politica de un mejor catastro que podria conducir a impuestos
mas altos para los grandes terratenientes también ha resultado un desafio (Vargas and Villaveces,
201611041).

La asignacion de fondos relacionados con el Acuerdo de Paz podria mejorarse. Una parte de los fondos
del SGR esta destinada a los municipios PDET, y la asignacién es decidida por el comité OCAD PAZ.
Histéricamente, las solicitudes para acceder a estos fondos se decidian por orden de llegada, lo que
resultd en una concentraciéon de fondos en algunos municipios, mientras que muchos de los municipios
mas pobres quedaron fuera. En 2023, la metodologia para asignar fondos cambié a un enfoque de
puntuacion mas técnico basado en brechas en indicadores de desarrollo. Las autoridades deben
monitorear si el cambio de metodologia acerca los planes PDET locales y la asignacién de fondos a las
necesidades locales.

Tabla 3.4. Recomendaciones anteriores de la OCDE para impulsar la productividad y el crecimiento

Recomendacion pasada Medidas adoptadas desde el estudio de 2022

Reducir las barreras regulatorias nacionales a la iniciativa = Introduccion de ventanillas tnicas en 84 municipios en todas las camaras de comercio
empresarial y a la entrada en el mercado. locales.

Seguir invirtiendo en la mejora de las infraestructuras, = Actualizacion del Plan Maestro de Transporte Intermodal en 2023. Los proyectos de
incluidas las instalaciones de transporte intermodal, como  transporte intermodal se incluyen en la nueva fase de proyectos de infraestructura
las conexiones ferrocarril-carretera. PPP.

Reducir los tiempos de manipulacion en los puertos, En 2023 se emiti6 una Politica Portuaria Nacional (CONPES 4118) pero esta
incluidos los provocados por aduanas y otros organismos. | pendiente su implementacion.

Eliminar las tarifas recurrentes de registro de empresas. Tarifas reducidas pero no eliminadas.

Ampliar los programas de formacién y capacitacion = No se ha tomado ninguna medida

profesional para ayudar a los trabajadores a adquirir las

competencias necesarias para acceder a nuevos empleos.

Participar activamente en la firma de nuevos acuerdos = En 2024 se firm6 un Acuerdo de Complementacion Econdmica con los Emiratos

comerciales bilaterales para obtener un mejor acceso al = Arabes Unidos.
mercado.
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Tabla 3.5. Recomendaciones para impulsar la productividad de las regiones de Colombia

PRINCIPALES HALLAZGOS

RECOMENDACIONES DEL CAPITULO 3
(Recomendaciones clave en negrita)

Mejorar las condiciones marco generales para aumentar la productividad

La productividad es baja y esta estancada y las brechas de productividad
entre regiones son grandes. La informalidad empresarial es alta. Las
regulaciones sobre los mercados de productos y las barreras
administrativas restringen la entrada de empresas formales. Se han
introducido ventanillas unicas empresariales virtuales en las ciudades mas
grandes.

La penetracion comercial es baja y las barreras comerciales son altas.
Las exportaciones no tradicionales (es decir, las exportaciones
distintas de los productos agricolas y minerales) se concentran en
unas pocas regiones.

Colombia estd bien situada geograficamente para aprovechar las
oportunidades de nearshoring. La inversién extranjera directa (IED)
esta relativamente diversificada, aunque se canaliza principalmente
hacia unas pocas regiones relativamente desarrolladas. Existe una
gran diaspora colombiana en el exterior.

El gasto en 1D es uno de los mas bajos de la OCDE,
aproximadamente el 0,3% del PIB, especialmente entre las empresas.
Existen grandes diferencias regionales en materia de innovacion y
exportacion.

Existen grandes diferencias regionales en el acceso al financiamiento.
La concentracién bancaria es alta y el tercer grupo financiero mas
grande del pais es el Grupo Bicentenario, una empresa estatal.

Colombia tiene un mercado de microcrédito activo, pero es pequefio
en comparacién con otros paises de la region. El crimen organizado
es una fuente importante de crédito informal, con tasas de interés muy
altas y con graves consecuencias sociales. Entre las barreras se
encuentran la educacién financiera, la falta de historial crediticio y los
altos costos.

La proporcion de jévenes que no estan en educacion, empleo o formacion
(NiNis) es una de las mas altas en la OCDE con grandes diferencias
regionales. El rendimiento de los estudiantes de formacion profesional es
relativamente bueno.

Las perspectivas de empleo formal de los graduados de formacion
técnica y profesional varian significativamente entre regiones.

La corrupcioén reduce el atractivo del entorno empresarial y afecta a la
capacidad del Estado para proporcionar infraestructura y servicios de
alta calidad a todos sus ciudadanos. La corrupcién afecta
especialmente a las regiones mas pobres y rurales.

Reducir los costos de hacer negocios formalmente, especialmente para
las pequefias empresas, ampliando las ventanillas Unicas que integran
completamente los procedimientos nacionales y subnacionales.
Fomentar la adopcion del régimen simple de tributacion y reintroducir el
régimen simplificado de insolvencia.

Incorporar sistematicamente criterios de focalizacion territoriales en las
politicas de desarrollo productivo.

Reducir las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio.

Promover los efectos indirectos de la IED en la productividad creando
activamente vinculos entre empresas extranjeras y locales y mejorando la
coordinacién entre los organismos de promocion de inversiones y los
consejos regionales de competitividad.

Fortalecer las sinergias entre diferentes areas de politicas enfocadas en
el desarrollo productivo, como las politicas de innovacion e industriales,
las politicas de habilidades y las politicas de desarrollo regional.

Fortalecer la cooperacion entre la autoridad de competencia, el regulador
bancario y la superintendencia financiera, incluso en materia de control de
fusiones.

Evaluar periodicamente las actividades y la gobernanza del Grupo
Bicentenario por parte de la autoridad de competencia, el regulador
bancario y la superintendencia financiera.

Reducir las barreras de entrada a los mercados formales de microcrédito
y crédito a pequefia escala, diferenciando entre los mercados rurales y
urbanos.

Mejorar la aceptacion de los productos financieros mediante la mejora de
la educacion financiera en los programas escolares y la mejora de los
indicadores de los historiales crediticios.

Aumentar el numero de programas y prestaciones sociales que se ofrecen
a través de cuentas bancarias.

Ampliar los programas de formacion profesional secundaria superior,
comenzando con las regiones donde existen pocas alternativas de
secundaria superior y donde las tasas de NiNis sean mas altas.

Mejorar la coordinacion de los cursos de formacion técnica y profesional con
las necesidades de habilidades del mercado laboral y las empresas
locales.

Combatir la corrupcion mediante un refuerzo de la aplicaciéon de las
regulaciones sobre la financiacion privada de campafias politicas, el
fortalecimiento de la proteccion de la sociedad civil y la implementacion de
normas para la divulgacion de los beneficiarios finales de las transacciones
financieras.

Fomentar la convergencia y la integracion regional

La calidad de la infraestructura es baja y los costos de transporte son
altos, lo que reduce la integracion entre regiones y con los mercados
globales.

El sector privado desempefia un papel importante en el desarrollo de
infraestructura. Colombia cuenta con un marco establecido para las
asociaciones publico-privadas (APP). No hay muchos proyectos en
marcha.

Mejorar la interconectividad de puertos, transporte fluvial, vial y
ferroviario.

Fortalecer la capacidad de los gobiernos locales para mejorar la red de
caminos rurales.

Reducir los tiempos de despacho de aduanas con procedimientos
mejorados.

Seguir mejorando la gobernanza de las asociaciones publico-privadas
(APP), por ejemplo, mediante una mayor estandarizacion de los términos
contractuales y una asignacion acelerada de derechos sobre la tierra.
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La descentralizacion del gasto es sustancial pero pocos gobiernos
subnacionales tienen una fuerte capacidad de generacion de ingresos. Los
diferentes  sistemas de transferencias estan fragmentados 'y
descoordinados. Las competencias en materia de educacion, salud y
asistencia social se superponen en todos los niveles de gobierno. La
capacidad administrativa de muchos gobiernos subnacionales es
débil.

Muchas regiones y municipios carecen de la escala necesaria para los
proyectos. Los proyectos financiados con el Sistema General de
Regalias estan excesivamente fragmentados.

El Acuerdo de Paz proporciona oportunidades para avanzar en el
desarrollo rural, especialmente en areas afectadas por el conflicto y sienta
las bases para una reforma rural integral. Solo el 1% de las restituciones
de tierras planificadas se han llevado a cabo desde 2017, principalmente
debido a recursos insuficientes.

1101

Fortalecer los mecanismos de igualacion fiscal y aumentar la
capacidad de recaudacion de ingresos de los gobiernos
subnacionales.

Ampliar los mecanismos que mejoren la capacidad de los gobiernos
subnacionales y, al mismo tiempo, aumentar la delegacion de autoridad.
Clarificar las responsabilidades de gasto de los distintos niveles de
gobierno.

Mejorar los mecanismos de cooperacidn horizontal y vertical.

Continuar fortaleciendo los marcos de proyectos conjuntos entre
entidades  administrativas  subnacionales como las  Regiones
Administrativas de Planificacion y los Esquemas Asociativos de Entidades
Territoriales.

Asignar recursos adecuados para implementar el Acuerdo de Paz,
incluida la reforma rural.
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4 Todos a bordo: Reduciendo las

desigualdades de Colombia

Reducir la desigualdad y la pobreza sigue siendo un desafio de larga data
para Colombia, a pesar de las mejoras recientes. Las disparidades en el
acceso a servicios publicos esenciales, educacién y oportunidades laborales
de alta calidad obstaculizan la movilidad social ascendente, exacerbada por
las disparidades regionales y demograficas. La ambiciosa agenda de
reformas sociales del gobierno promete mejorar la equidad y las
oportunidades. Las politicas destinadas a reducir la informalidad, mejorar el
acceso a una educacion de alta calidad y cerrar las brechas de género en el
mercado laboral reforzarian esta agenda y fomentarian un crecimiento mas
sélido a largo plazo y una distribucion mas justa del ingreso y las
oportunidades.
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Reducir las desigualdades de ingresos y la pobreza son desafios de larga data para Colombia. A pesar
de las mejoras posteriores a la pandemia impulsadas por una fuerte recuperacion econémica, aumentos
del salario minimo, transferencias sociales y una mejor focalizacion, tanto las tasas de desigualdad como
de pobreza siguen siendo las mas altas de la OCDE (Grafico 4.1). La pobreza multidimensional ha
disminuido constantemente desde 2010, pero aun revela grandes disparidades entre las personas en
diferentes dimensiones, incluido el acceso a atencion médica, educacion, infraestructuras, tierra rural y
empleos adecuados. También existen amplias disparidades en los ingresos y otras dimensiones del
bienestar entre regiones (Capitulo 3).

Gréfico 4.1. La desigualdad de ingresos y la pobreza han disminuido, pero siguen siendo altas

A. Tasa de pobreza B. Coeficiente de Gini
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C. Mientras que la pobreza multidimensional ha disminuido, la tasa de pobreza monetaria extrema sigue
por encima de los niveles pre-pandemicos en Colombia
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Nota: En el Panel A, la pobreza se define como la proporcién de personas que viven en un hogar con ingresos inferiores al 50% del ingreso
medio disponible per capita del hogar. Esta medida de pobreza es diferente de la definicion nacional de pobreza del DANE, que se presenta
en el Panel C. En el Panel B, el indice de Gini mide el grado en que la distribucion del ingreso entre los hogares dentro de una economia se
desvia de una distribucion perfectamente equitativa. En los Paneles A y B, ALC es un promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEX y PER.
El panel C muestra las tasas de pobreza utilizando las definiciones nacionales basadas en el célculo de la canasta bésica de consumo de
alimentos. La pobreza multidimensional evalua diversas dimensiones de la privacién, como la educacion, la salud, el acceso a empleos
decentes, agua potable, instalaciones sanitarias, electricidad, vivienda adecuada y otros activos para proporcionar una comprension integral
de la pobreza mas alla de las medidas basadas en los ingresos.
Fuente: World Bank World Development Indicators; y célculos de la OCDE basados en el DANE.
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Las tasas de pobreza difieren significativamente entre regiones, areas rurales y urbanas y grupos
demograficos (Grafico 4.2). La pobreza y los ingresos mas bajos afectan particularmente a las minorias
étnicas y a las personas desplazadas por el histérico conflicto interno de Colombia que se concentran
desproporcionadamente en las zonas rurales, asi como a los migrantes, en particular de Venezuela. Las
mujeres también se ven afectadas desproporcionadamente por la pobreza, ya que tienen niveles de
empleo y salarios mas bajos y una tasa de informalidad mas alta en comparacién con los hombres. El
sistema de pensiones, antes de la reforma de 2024, dejaba a muchas personas mayores en la pobreza y
exacerba las desigualdades debido a la baja cobertura del sistema contributivo y no contributivo y los
subsidios para las personas con ingresos altos y los bajos beneficios no contributivos para los jubilados
con ingresos bajos (OECD, 20221;; OECD, 2019;2).

Grafico 4.2. Las tasas de pobreza son notablemente mas altas entre los grupos vulnerables

Brechas en la tasa de pobreza total entre grupos, puntos porcentuales
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Nota: Grafico del afio 2019, excepto para la brecha entre los departamentos més ricos y mas pobres, hogares rurales y urbanos y hogares
encabezados por mujeres y hombres (2022). Las tasas de pobreza se definen utilizando la definicion nacional basada en el calculo de la

canasta basica de consumo de alimentos.
Fuente: (World Bank, 20213))y calculos de la OCDE con base en la Gran Encuesta Intregrada de Hogares (GEIH 2022).
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Recuadro 4.1. La ambiciosa agenda de reformas sociales del gobierno

Pensiones: La reforma pensional aprobada por el Congreso de la Republica en junio de 2024 tiene
como objetivo ampliar la cobertura de las pensiones y abordar la competencia entre los dos regimenes
existentes en el sistema contributivo. La reforma entrard en vigor el 1 de julio de 2025. El sistema
existente permite a los afiliados elegir entre un plan estatal de beneficios definidos y un plan individual
de cuentas de ahorro de contribuciones definidas, administrado por fondos de pensiones privados
(OECD, 2022;1)). La reforma establece tres pilares de beneficios con un cuarto pilar voluntario adicional,
asi:

e Pensiones solidarias: Se fortalece el pilar no contributivo, ofreciendo elegibilidad a personas
pobres y vulnerables de 65 afios (60) o mas para hombres (mujeres) con beneficios de pension
acumulados minimos o nulos. Recibirian un beneficio mensual de la “linea de pobreza
extrema”, estimado actualmente en COP 223 000 por mes (EUR 53), casi tres veces mas que
el nivel de beneficio existente.
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e Pensiones semi-contributivas: Las personas con 300 a 1.000 semanas de aportes pero que no
cumplan el requisito para pensionarse de 1.300 semanas a los 65 afnos para los hombres o
1.000 semanas y 60 para las mujeres recibiran una renta vitalicia basada en aportes
individuales y un subsidio estatal equivalente a 30% de ahorro para mujeres y 20% para
hombres. Este pilar incluye a los trabajadores que ganan menos de un salario minimo mensual
y a los que cotizan al régimen BEPS, quienes ahora podran incluir estos aportes en el calculo
de su renta vitalicia.

e Pensiones contributivas: Los trabajadores contribuiran al sistema publico de reparto con
ingresos de hasta 2,3 veces el salario minimo mensual y el ingreso superior a este umbral seré
destinado a cuentas individuales de ahorro administradas por fondos de pensiones privados.
Al jubilarse, los beneficios de ambas fuentes se combinarian en una Unica pension. Un nuevo
fondo de ahorro publico acumulara el capital redirigido de fondos privados y contribuciones al
esquema publico. La edad normal de jubilacion (62 afios para los hombres/57 para las mujeres)
y la mayoria de los requisitos de elegibilidad existentes permanecen sin cambios, como las
1.300 semanas de cotizacidon requeridas para los hombres y 1.000 para las mujeres. Sin
embargo, las mujeres con hijos tendrdn como requisito periodos de cotizacion mas cortos,
reduciéndose en 50 por cada hijo. Los pueblos indigenas, afrodescendientes, palenqueras y
campesinos también tienen semanas contributivas requeridas mas bajas. Las tasas de
contribucion de empleadores y empleados sobre ingresos de hasta cuatro veces el salario
minimo mensual permaneceran en 12% para los empleadores y 4% para los empleados, pero
para ingresos superiores a este umbral, la contribucién de los empleados aumentara al
6% sobre salarios de hasta 25 veces el salario minimo mensual (el techo de ingresos actual)
para financiar la pensién solidaria. En la edad de jubilacién, las personas con mas de
1.000 semanas de cotizaciones, pero menos de las 1.300 semanas requeridas para una
pension contributiva, tendran derecho a una prestacion de vejez anticipada equivalente a un
salario minimo mensual, y el valor equivalente a las cotizaciones faltantes se les descontara
de su asignacion mensual hasta que cumplan 1.300 semanas. La reforma introduce
cotizaciones semanales a las pensiones para los trabajadores auténomos y a tiempo parcial.
El sistema de transicion se establecié con un requisito de menos de 750 semanas para las
mujeres y 900 para los hombres.

Salud: El Congreso archivé un proyecto de ley que reforma el sistema de salud a principios de abril.
Su objetivo era mejorar el acceso a la atencion sanitaria en zonas rurales y remotas reorganizando el
sistema en torno a centros publicos de atencion primaria, ampliando las clinicas de medicina general
y reforzando las capacidades de diagnéstico. La propuesta buscaba eliminar el papel de intermediarias
de las Entidades Promotoras de Salud (EPS), que actualmente cobran pagos mensuales obligatorios
de los empleados y del gobierno y utilizan estos fondos para contratar proveedores de salud para
atender a los beneficiarios. El proyecto de ley pretendia consolidar todos los fondos en una entidad
publica unificada responsable del pago directo a los proveedores de atencién médica de acuerdo con
los valores establecidos por el Ministerio de Salud. Las EPS pasarian a asumir una nueva funcion,
ofreciendo auditoria, servicios de facturacion, tecnologia especializada y asesorando a las autoridades
publicas. El gobierno anuncié que presentara al Congreso una nueva reforma con los mismos
elementos centrales.

Trabajo: El proyecto de ley, en el Congreso, apunta a fortalecer la negociacion colectiva, mejorar las
horas extras y las indemnizaciones por despido, reducir las horas de trabajo y aumentar
progresivamente las licencias de paternidad. También prohibe los contratos de servicios sindicales e
introduce contribuciones a la seguridad social a tiempo parcial (semanales) para personas que trabajan
por cuenta propia, personas con multiples empleos, trabajadores en la agricultura, plataformas y otras
actividades especificas.
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Educacion: El proyecto de ley que fue archivado por el Congreso en junio tenia como objetivo reducir
la edad de educacion obligatoria a 3 afios y ampliar la educacion obligatoria para cubrir la educacién
secundaria, terminando a los 17 afios. A finales de 2023, se promulgd un decreto presidencial para
ampliar el acceso gratuito a la educacion superior en instituciones publicas, a partir del primer semestre
del afio académico 2024. La legislacion flexibiliza los criterios de elegibilidad, abarcando el nivel
socioeconoémico, la edad, la nacionalidad y dando prioridad a los grupos marginados, las victimas del
conflicto armado interno, las personas con discapacidad y las madres solteras. En particular, la
elegibilidad ahora incluye a aquellos dentro de los tres primeros estratos econémicos, que representan
el 95% de los hogares colombianos.

Programa Renta Ciudadana: Esta siendo implementado un nuevo programa integral de
transferencias monetarias condicionadas que apunta a consolidar todos los programas existentes
(Familias en Accién, Jévenes en Accion, Ingreso Solidario) mientras mejora la cobertura y los
beneficios con el objetivo de llegar progresivamente a todos los hogares en situacion de pobreza o
vulnerabilidad. El programa mantiene las condicionalidades de las transferencias monetarias para
lograr los resultados deseados en educacién y salud. Para 2024, se espera que incluya a todos
aquellos que se encuentran en pobreza extrema.

4.1. Abordar la informalidad para ampliar la proteccién social y reducir las
desigualdades

La informalidad laboral generalizada contribuye a exacerbar las desigualdades y perpetuar la pobreza.
Los trabajadores informales, a menudo caracterizados por ingresos mas bajos e inestables, enfrentan
desafios importantes debido a la ausencia de beneficios sociales contributivos y proteccion laboral, como
el acceso a planes de pensiones, seguro de desempleo, licencia de maternidad remunerada o vacaciones.
Los trabajadores rurales, migrantes, jovenes, indigenas y aquellos a tiempo parcial, asi como las mujeres
y los trabajadores por cuenta propia, tienden a ocupar con mayor frecuencia empleos informales (OECD,
20221)). Aproximadamente el 50% de la poblacién reside en hogares donde todos los miembros que
trabajan son informales, lo que afecta especialmente a los hogares de bajos ingresos (OECD et al.,
2023y4), volviéndolos altamente vulnerables a las crisis y provocando mayores tasas de pobreza entre los
trabajadores informales.

La informalidad laboral ha disminuido considerablemente durante la ultima década en Colombia, pero
sigue siendo mas alta que en muchos otros paises grandes de la regién (Grafico 4.3). La informalidad
disminuyd, de alrededor del 70% a principios de la década de 2010, al 56% en el segundo trimestre de
2024, como resultado de una mejor educacion, la reduccion de los costos laborales no salariales y una
serie de medidas para facilitar la formalizacién de trabajadores y empresas. (OECD, 2019; OECD,
2022;1). En particular, la reforma tributaria de 2012, que implicé una reduccién de los impuestos sobre la
noémina y las contribuciones de salud de los empleadores, resulté en una disminucion estimada de 2 a 4
puntos porcentuales en la tasa de informalidad (Kugler et al., 2017;5; Morales and Medina, 2017s;
Fernandez and Villar, 20177;; Bernal et al., 2017g)). Si bien la informalidad disminuyé tanto en las zonas
urbanas como en las rurales, la disminucién fue mucho mas lenta en las zonas rurales, donde sigue siendo
muy alta, alcanzando el 84% del empleo rural a finales de 2023.
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Grafico 4.3. La informalidad ha disminuido, pero sigue siendo alta

A. Tasa de informalidad B. Tasa de informalidad en diferentes paises, 2023
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Nota: En el Panel A, la informalidad se define como el porcentaje de trabajadores ocupados que no cotizan al sistema de pensiones. El faltante
de datos de abril a agosto de 2020 a que en la pandemia no se realizaron algunas preguntas en las encuestas de hogares. El panel B muestra
la definicién de empleo informal de la OIT como empleo por cuenta propia en empresas informales (pequefias empresas no registradas) y
empleo asalariado en empleos no protegidos, es decir, empleos sin contribuciones sociales, tanto en empresas formales como informales. La
definicion estadistica de la OIT es diferente a la que sigue el DANE. ALC representa el promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEX, PER.
Fuente: Calculos de la OCDE con base en DANE y ILOSTAT.
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La caida de la informalidad aceleré su ritmo entre 2019 y 2023, cayendo 4 puntos porcentuales, y
10 puntos porcentuales entre las mujeres. Esta reduccién fue impulsada por la fuerte recuperacién
postpandemia y los subsidios al empleo de la seguridad social (Banrep, 2023j9). Estos subsidios,
introducidos durante la pandemia y ampliados hasta 2026 por el gobierno actual, ofrecen subsidios del
30% del salario minimo para los jévenes, el 20% para las mujeres y el 10% para los hombres.

Es necesario reducir ain mas la informalidad laboral para reducir la pobreza y las desigualdades e
impulsar la productividad, como se analiza en el Estudio Econémico de Colombia de 2022 (OECD, 20221).
Los esfuerzos del gobierno se centran en apoyar la economia popular, que abarca una amplia gama de
entidades econdmicas, incluyendo esfuerzos individuales y comunitarios, a menudo informales vy
apoyados por redes familiares y locales (ver Capitulo 3). Las medidas apuntan a mejorar la transicion
hacia la formalizacién mejorando la productividad de las empresas y los trabajadores informales a través
de la capacitacion vocacional, la educacion financiera, el acceso al microcrédito y la incorporaciéon de
asociaciones (populares) en la contratacion publica. El plan de reindustrializacion (ver Capitulo 3) también
apoya la economia popular. Estos esfuerzos son bienvenidos, pero se necesitaran otras medidas.

Reducir la informalidad requiere una estrategia integral a través de una mejor aplicacién de las leyes
tributarias y laborales, y una reduccién de los costos laborales no salariales, particularmente para los
trabajadores de bajos ingresos (OECD, 20221;). La eficacia de los actuales subsidios al empleo en
Colombia para formalizar a los trabajadores subraya la necesidad de reducir los costos laborales no
salariales, particularmente para los trabajadores vulnerables y de bajos ingresos. La evidencia de otros
paises, como Chile y Turquia, muestra que los subsidios de empleo que cubren las contribuciones a la
seguridad social para grupos especificos como mujeres, jovenes o pequefias empresas, reducen la
informalidad (Asik et al., 2022(10;; SENCE, 2022(11;; SENCE, 2022;12;). Otras medidas para reducir la
informalidad empresarial deberian incluir la reduccién de la carga tributaria, los costos regulatorios y
costos para establecer y hacer crecer empresas, como se analiza en los Capitulos 1 y 3. La mejora del
acceso a la educacion, como se aborda mas adelante en este Capitulo, también deberia integrarse en la
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estrategia. Como se sefial6 en el Estudio Econémico de Colombia de 2022, garantizar una proteccion de
ingresos minimos para los trabajadores desocupados mejoraria aun mas los incentivos a la formalizacion.

Otro factor que fomenta la informalidad es el salario minimo relativamente alto en Colombia. El salario
minimo (90% del salario medio de los empleados formales a tiempo completo) es alto en comparacion
con el promedio de la OCDE del 55% en 2022. Solo la mitad de los trabajadores colombianos, y menos
de uno de cada cuatro en las regiones mas pobres, ganan al menos el salario minimo (OECD, 20221).
Con el tiempo, el valor del salario minimo ha aumentado mas rapido que los precios al consumidor y la
productividad laboral. En su elevado nivel actual, es probable que los aumentos marginales del salario
minimo real reduzcan las perspectivas de empleo formal para los trabajadores poco calificados, los
jovenes y las personas ubicadas en regiones rurales y menos desarrolladas (OECD, 2015p13)). Apuntar a
ajustes en el salario minimo que tomen en consideracion el impacto sobre el empleo y la informalidad
seria un enfoque razonable hasta alcanzar un nivel que sea mas amigable para la creacion de empleo
formal, como recomendd el pasado Estudio Econdémico de Colombia (OECD, 20221). Estudios
econdmicos de Colombia anteriores también han recomendado considerar los salarios minimos
regionales.

4.2. Las reformas sociales representan un avance significativo

La reforma de las pensiones que ofrece mejoras con respecto al status quo (Recuadro 4.2) es un
bienvenido paso adelante y se alinea con las recomendaciones anteriores de la OCDE (OECD, 20221)
como se refleja en el Tabla 4.1, y ayudaréa a reducir las inequidades y la pobreza. La reforma aborda dos
problemas principales dentro del sistema de pensiones actual: la baja cobertura y una desigualdad
significativa, particularmente evidente en los subsidios regresivos a las pensiones y la existencia de dos
sistemas en competencia que brindan diferentes beneficios de pension a trabajadores con el mismo
historial profesional. Sin embargo, habra que mejorar ciertos aspectos a medio plazo.

En primer lugar, la reforma de las pensiones aumenta los beneficios y la cobertura para todos los
ciudadanos al garantizar una pension a quienes no pueden obtener una contributiva, asegurando que
ningun anciano caiga en la pobreza extrema. La reforma también proporciona beneficios de pensién para
aquellos trabajadores que cotizaron, pero no alcanzaron el minimo requerido de 1.300 semanas
de cotizaciones para los hombres y 1.000 semanas para las mujeres a través de un nuevo pilar
semi-contributivo (Recuadro 4.1). Actualmente, estas personas solo tienen derecho a la devolucién de sus
saldos sin intereses devengados. Esto es en gran medida bienvenido, ya que el actual sistema de
pensiones exacerba las desigualdades y deja a muchas personas mayores en la pobreza, dada la baja
cobertura entre los mas vulnerables. Si bien esto es una mejora con respecto al esquema anterior, en el
mediano plazo seria aconsejable mejorar los beneficios dentro del pilar no contributivo para evitar que
alguien caiga en la pobreza, garantizando al mismo tiempo la responsabilidad fiscal en el proceso.

Recuadro 4.2. El pasado sistema de pensiones colombiano

Hasta la reforma de 2024, el sistema de pensiones de Colombia contaba con tres pilares principales.
Primero, un pilar no contributivo, Colombia Mayor, financiado con impuestos generales y dirigido a los
mas pobres. La cobertura era de apenas el 29% entre la poblacidon de 65 afios 0 mas, mientras que
los beneficios rondan el 60% de la linea de pobreza extrema. Segundo, un pilar contributivo con un
sistema de reparto y un sistema de capitalizacion individual que coexistian y ofrecian distintos
beneficios a los trabajadores con carreras similares; y un tercer pilar de ahorro voluntario con incentivos
fiscales. En particular, la Constitucion exige que los montos de las pensiones no puedan caer por
debajo del salario minimo, garantizando que sélo aquellos que cumplan con las condiciones del plazo
de contribucion (25 afios en el plan publico; 22 en los fondos de pensiones privados) reciban una
pension contributiva. Un pilar de contribucién alternativo lo proporcionan los BEP (Beneficios
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Econémicos Periddicos, un sistema semi-contributivo) para trabajadores informales o aquellos que
ganan menos de un salario minimo mensual. Los pensionados pueden convertir sus ahorros y un
subsidio estatal en una prestacion periédica. Sin embargo, la aceptacion sigue siendo baja: el niumero
de personas que ahorran (alrededor del 1,6% de las personas mayores en 2020) y los montos
ahorrados son bajos (alrededor del 16% del umbral de pobreza extrema) (OECD, 2022)).

En segundo lugar, la reforma unifica los dos esquemas contributivos actuales. El sistema contributivo
permitia a los afiliados elegir entre un plan estatal de beneficios definidos y un plan individual de cuentas
de ahorro de contribucién definida administrado por administradoras privadas de fondos de pensiones. El
proyecto de ley amplia el sistema publico de reparto al redirigir las contribuciones de los fondos privados
al sistema publico. Sdlo los trabajadores que ganen mas de 2,3 veces el salario minimo contribuiran a los
fondos de pensiones privados por ingresos superiores a este umbral. Alrededor del 75% de todas las
contribuciones al pilar contributivo se destinara al componente publico de beneficio definido. El Banco de
la Republica, cuya independencia asegura la credibilidad en la gestion de recursos, administrara un nuevo
fondo de ahorro publico, que acumulara capital redirigido de fondos privados y las contribuciones al
sistema publico que se haran desde la implementacién de la reforma. En tercer lugar, la reforma mejora
la focalizacion aumentando los subsidios a los trabajadores de bajos ingresos a través de los pilares
solidario y semi-contributivo, y reduciéndolos para los trabajadores de altos ingresos en el pilar contributivo
cuando las contribuciones no cubren los desembolsos.

En el mediano y largo plazo, dado el actual proceso de envejecimiento y para garantizar la sostenibilidad
fiscal de la reforma (ver Capitulo 2), el gobierno debera considerar reformas paramétricas. Hay dos
alternativas. En primer lugar, reducir el umbral a partir del cual los trabajadores deben contribuir a los
fondos de pensiones privados, ya que ahora es relativamente alto: menos del 15% de todos los
trabajadores ganan por encima de los salarios minimos de 2,3 meses. Esto tendria la ventaja de fomentar
el ahorro nacional y la profundidad del mercado de capitales. En segundo lugar, cambiar el calculo de las
tasas de reemplazo de las pensiones. Las tasas de reemplazo son generosas para los estandares
internacionales en el esquema publico, con un 72% de los ingresos previos a la jubilacion en 2022, en
comparacioén con un promedio de la OCDE del 62% (OECD, 20221). El salario medio a lo largo de toda
la vida podria utilizarse para calcular la base salarial, en lugar de los ultimos diez afios de salario (OECD,
2019p2;). Ademas, Colombia también podria considerar aumentar la edad de jubilacién (hoy dia de 57 afos
para las mujeres y 62 para los hombres) e igualar la edad de jubilacién para hombres y mujeres (OECD,
2015p13)). Vincular la edad de jubilacién a la esperanza de vida puede facilitar pequefios ajustes
automaticos a medida que aumenta la esperanza de vida.

Los esfuerzos para aumentar la formalidad laboral seran fundamentales para ampliar la cobertura del
sistema de pensiones contributivo. La baja cobertura del esquema actual (25% de todos los trabajadores)
se debe principalmente a la alta informalidad laboral y a que sélo los trabajadores con un salario minimo
mensual a tiempo completo pueden cotizar. La reforma de las pensiones podria alentar a los trabajadores
a contribuir al sistema al otorgarles acceso al pilar semi-contributivo después de 300 semanas de
contribuciones. La reforma de las pensiones también fomenta las cotizaciones, ya que las cotizaciones se
basaran en un salario minimo diario, con un requisito minimo de cotizaciones de una semana, para los
trabajadores independientes y a tiempo parcial. Sin embargo, las simulaciones indican que hacia 2100
sélo el 22% de las personas mayores perteneceran al sistema contributivo (Universidad de los Andes,
202314)), y la mayoria de los trabajadores perteneceran al pilar semi-contributivo. Esto sugiere que es
necesario adoptar medidas adicionales para garantizar que los trabajadores tengan incentivos para
contribuir sus ingresos completos y a lo largo de toda su vida laboral, como se analiz6 anteriormente.

La reforma laboral presentada por el Gobierno al Congreso se alinea con las recomendaciones anteriores
de la OCDE vy los compromisos posteriores a la adhesiéon de Colombia para mejorar las condiciones
laborales de los trabajadores formales, prohibir los contratos sindicales y apoyar la negociacion colectiva
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(OECD, 2016y15;; OECD, 202416)). En julio de 2024, el Congreso elimind del proyecto de ley gran parte de
los articulos relacionados con los derechos sindicales y las huelgas, lo que representa un desafio para
cumplir con las recomendaciones y compromisos post-acceso a la OCDE. Adicionalmente, se necesita
una evaluacién cuidadosa ya que puede fomentar la informalidad, y desalentar el empleo formal al
aumentar los costos laborales no salariales. Algunos estudios sugieren que la informalidad aumentaria
debido a la reforma (Mejia, 202317;; Banrep, 2023}1g)), aunque algunas disposiciones que permiten las
cotizaciones sociales para el trabajo a tiempo parcial, y otras medidas para los trabajadores por cuenta
propia y otras ocupaciones especificas podrian fomentar la formalizacion. Ademas, el Ministerio de
Trabajo esta trabajando en medidas para mejorar la productividad laboral que podrian mitigar el impacto
del aumento de los costos laborales no salariales. Se requiere un analisis exhaustivo para comprender
cémo las reformas laborales y de pensiones interactian y afectan la informalidad. Este analisis podria
informar y guiar el desarrollo de medidas para minimizar cualquier efecto adverso sobre la informalidad.

El Programa de Renta Ciudadana se alinea con las recomendaciones de Estudios Econdmicos anteriores
(ver Recuadro4.1 y Tabla4.1) al aumentar los beneficios y la cobertura de los programas de
transferencias monetarias condicionadas y ayudara a reducir la pobreza. Ademas, los esfuerzos para
mejorar la focalizacién de las politicas sociales mediante la introduccion de un nuevo registro social son
bienvenidos y deben continuar, como se analiza en el Capitulo 2. Para mantener los incentivos para el
empleo formal y prevenir que se desincentiven a los beneficiarios de buscar trabajo formal por temor a
perder beneficios, una fase de reduccién gradual, en la que la reduccién del valor de transferencia es
menor que el ingreso adicional obtenido, alentaria la adopcion del trabajo formal. Las transferencias de
monetarias también pueden vincularse a comportamientos laborales en pro de la formalidad, como la
capacitacién profesional y la participacion en los servicios publicos de empleo, lo que facilita los esfuerzos
de alivio de la pobreza (OECD, 2022}1).

Tabla 4.1. Recomendaciones anteriores de la OCDE sobre politicas sociales

Acciones tomadas desde el Estudio Econdmico de 2022

Los subsidios al empleo formal introducidos durante la pandemia se ampliaron
varias veces, actualmente hasta 2026, y se centraron en los trabajadores que ganan
menos de tres salarios minimos, jovenes y mujeres, con incentivos que varian
segun la edad y el género. Se ha mejorado la administracion tributaria (ver capitulo
2). Mayor asignacion presupuestaria para la inspeccion del trabajo, mayor nimero
de inspectores y mas visitas a las empresas. El gobierno también continud
capacitando a los inspectores del trabajo y mejorando la inspeccion laboral movil
en las zonas rurales.

Recomendaciones pasadas
Establecer una estrategia comprehensiva para fomentar la
formalizacion, por medio de reducciones en los costos no
salariales, una mayor aplicacién de las leyes laborales y
mejoras en la administracion tributaria.

Crear una prestacion basica y universal para pensiones no
contributivas y fusionar los distintos regimenes de
pensiones contributivas existentes en un dnico régimen
contributivo obligatorio que complemente la pension basica
universal.

Reducir la carga tributaria sobre los ingresos laborales
desplazando progresivamente la carga de financiamiento de
la proteccion social hacia los recursos de tributacion
general.

Fusionar los distintos programas de transferencias
monetarias existentes en un unico programa para los
hogares méas desfavorecidos, al tiempo que se mantienen
las condicionalidades de acceso en caso de que haya nifios
en el hogar.

Proporcionar ayudas especificas a los jovenes no
escolarizados y a los que corren el riesgo de quedarse
atras, mediante la escolarizacion a jornada completa y el
acceso a los comedores escolares, entre otras medidas.

La reforma pensional elimina la competencia entre los dos sistemas contributivos y
crea el pilar de solidaridad para los trabajadores pobres al tiempo que aumenta la
cobertura de las pensiones no contributivas (ver Recuadro 2.1).

No se tomaron medidas.

Implementacién de Renta Ciudadana que fusiona programas de transferencias
monetarias existentes en uno que mantiene las condicionalidades para las familias
(Ver Recuadro 2.1), ampliando la cobertura y los beneficios. Los beneficios
dependen del grupo socioeconémico y de la composicion del hogar.

Incrementar recursos para el Programa de Alimentacion Escolar (PAE), ampliando
cobertura y ofreciendo procesos de capacitacion a proveedores. Introduccién del
programa PAE+ para alimentacion durante las vacaciones escolares en las
regiones mas pobres.
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4.3. Impulsar la calidad y la equidad de la educacion

La educacion de alta calidad es esencial para fomentar la igualdad de oportunidades y proporcionar a las
personas las habilidades necesarias para acceder a oportunidades de empleo formal. Si bien el acceso a
la educacion ha aumentado durante la ultima década, con una tasa de graduacion de la educacion
secundaria del 77% en 2019, los resultados educativos siguen siendo deficientes y estan fuertemente
influenciados por los entornos socioeconomicos (Grafico 4.4). Existen importantes disparidades
regionales en la matriculacion y los resultados escolares. Ademas, el sistema educativo de Colombia se
vio gravemente afectado por la pandemia, que provoco uno de los cierres de escuelas mas prolongados
de la OCDE y amplid los rezagos educativos, lo que afectd especialmente a los estudiantes de los
entornos mas desfavorecidos (OECD, 2022j1). Los resultados de PISA 2022 muestran caidas en
matematicas, ciencias y lectura en comparacion con 2018, como en muchos otros paises de la OCDE.

Grafico 4.4. Los resultados educativos son deficientes y estan fuertemente influenciados por el
nivel socioeconémico
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El gobierno deberia centrarse en mejorar tanto la cobertura como la calidad de la educacién desde el nivel
inicial hasta el secundario para impulsar el rendimiento de los estudiantes, reducir las brechas de
aprendizaje y mitigar la influencia del estatus socioeconémico. Si bien la reciente iniciativa para brindar
educacion terciaria gratuita a estudiantes vulnerables (Recuadro 4.1) ampliara el acceso, su eficacia
depende de garantizar oportunidades educativas equitativas desde la primera infancia hasta la educacion
secundaria. Para los estudiantes de entornos desfavorecidos, desafios como una preparacién inadecuada
y aspiraciones limitadas pueden obstaculizar el acceso a educacioén superior tanto como las barreras
financieras.

Para abordar la desigualdad en los resultados educativos sera necesario prestar mas atencion a los nifios
en escuelas desfavorecidas. Las tasas de desercion escolar en la educacion secundaria son motivo de
preocupacion: sélo 44 de cada 100 nifios terminan la escuela secundaria a tiempo, especialmente entre
los nifios de escuelas publicas y hogares vulnerables en zonas rurales. El proyecto de ley de educacién
que prevé ampliar la educacién obligatoria hasta los 17 afios es un paso bienvenido, pero se necesitan
mas esfuerzos. Establecer un sistema de seguimiento para identificar y apoyar a los estudiantes en riesgo
en las primeras etapas de su educacion es crucial, pero actualmente no existe (Fedesarrollo, 2022;1g)).
Por ejemplo, en Finlandia, la intervencién temprana, la instruccién adicional para los estudiantes
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rezagados y el aprendizaje personalizado ayudaron a reducir las tasas de repeticion y desercion escolar
(Valijarvi and Sahlberg, 2008 20)). En 2022, alrededor del 20% de los nifios matriculados estaban en
programas de jornada completa (Education Ministry, 202221;). Ampliar aiin mas los horarios de la escuela
primaria puede mejorar los resultados educativos y reducir la desercion escolar (Radinger and Boeskens,
2022122]). Ademas, la experiencia en otros paises de la OCDE como Chile, Suiza y Japdn muestra que los
programas de jornada completa también impulsan la participacion de las mujeres en la fuerza laboral. Una
transicion factible a mayor tiempo escolar requiere una planificacion y financiacion cuidadosa. Esto incluye
garantizar una inversion suficiente en infraestructura escolar, comidas subsidiadas para quienes no
pueden pagarlas y una compensacioén adecuada para los docentes.

La calidad de la ensefianza es un ingrediente clave para obtener buenos resultados educativos,
particularmente en escuelas y regiones desfavorecidas donde a menudo faltan educadores de alta
calidad. Para abordar esto, aumentar los incentivos para que los docentes calificados se reubiquen
temporalmente puede ayudar a mitigar las desigualdades, como se sefala en el Estudio Econémico de
Colombia (20221)). Las medidas actuales, como una bonificacion salarial del 15%, han resultado
insuficientes. Aumentar las bonificaciones salariales, vinculadas al grado de lejania y/o al desempefio, y
ofrecer una progresién profesional acelerada, aumentos automaticos de calificaciones o libertad para
elegir la escuela para los docentes que completen un mandato de al menos tres afos en zonas
desfavorecidas, seria de ayuda (Forero and Saavedra, 201923)). Ademas, facilitar el desarrollo profesional
y la capacitacion, asi como las herramientas y recursos digitales pueden apoyar aun mas el desarrollo
docente (Radinger et al., 201824;). Proporcionar apoyo a la vivienda y subsidios de transporte a los
docentes también podria mejorar el atractivo de la ensefianza en estas areas. Garantizar el apoyo de la
comunidad y crear programas de tutoria para nuevos docentes puede fortalecer aiun mas su compromiso
y eficacia en las regiones desfavorecidas (Unesco, 201925)).

Un sistema de atencion y educacion de la primera infancia asequible y de alta calidad es crucial para
mejorar las perspectivas educativas de los nifios y desarrollar habilidades cognitivas, sociales y
emocionales para el éxito posterior, especialmente entre los mas vulnerables. Ademas, fomentaria la
participacion de las mujeres en la fuerza laboral. A pesar de los avances en la matricula en educacién
infantil, Colombia se mantiene por debajo del promedio de la OCDE (Grafico 4.5, panel A). Las brechas
en la matriculacion persisten, incluso entre los nifilos de cinco afios para quienes la asistencia es
obligatoria, y varian segun la ubicacion y el origen étnico. La educacion publica de la primera infancia
depende predominantemente de hogares comunitarios (Programa Hogar Comunitario de Bienestar)
administrados por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (OECD, 20162¢]), que atienden al 25% de
los nifios de 0 a 5 afios. Esta iniciativa ha llegado efectivamente a las zonas rurales y ha apoyado la
inclusién de las madres en el mercado laboral (Attanasio and Vera-Hernandez, 200427;). Sin embargo, las
discrepancias en la cobertura entre departamentos son sustanciales: las areas urbanas alcanzan el 40%
y las areas rurales el 20% (Grafico 4.5, panel B). Las familias que carecen de acceso tienden a ser mas
pobres: en 2018, el 60 % eran pobres o extremadamente pobres y el 30 % eran vulnerables (World Bank,
2021(3)).
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Grafico 4.5. Se podria mejorar el acceso a la educacion de primera infancia
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El objetivo a largo plazo del gobierno es hacer que la educacioén y los cuidados tempranos integrales sean
accesibles para todos los nifios y hacer que la educaciéon sea obligatoria a partir de los 3 afos
(Recuadro 4.1). Esto requerird ampliar los programas comunitarios para cubrir mas familias y éareas,
incluidas aquellas con procedencia indigena, y dar prioridad a las mas pobres mediante medios de prueba
adecuados. Iniciativas como el programa Buen Comienzo de Medellin, que funciona para nifios de hasta
cinco anos, son un buen ejemplo para ampliar su escala. Para mejorar la accesibilidad, es clave reducir
las barreras de entrada, como simplificar los requisitos de documentacion y aumentar la conciencia sobre
cémo acceder a estos servicios (World Bank, 2021(3)). Las estimaciones sitian el costo de la cobertura
universal en Colombia para nifios de 3 a 5 afios en un 0,3% del PIB (Forero and Saavedra, 201923)) que
deberia ser financiado por impuestos generales.

Garantizar un numero adecuado de educadores calificados para satisfacer las necesidades y estandares
educativos de los nifios en edad preescolar y mejorar la calidad de los servicios de educacion infantil es
esencial para abordar las disparidades educativas. Esto incluye reclutar, capacitar y retener docentes
capaces de brindar educacion infantil de calidad. Estos esfuerzos deberian incluir mantener proporciones
apropiadas de estudiantes por docente, 33 nifios por docente en Colombia es el doble que el promedio
de la OCDE (Finland, 202325)). Es necesario implementar métodos rigurosos para medir la calidad del
servicio, mas alld de los datos autorreportados. Ademas, es importante introducir incentivos de
desempenio para los proveedores de cuidado infantil en funcion de la calidad de la atencién que brindan.
Paises como el Reino Unido, Chile y la India utilizan indicadores especificos de seguimiento del desarrollo
infantil, como pruebas estandarizadas y evaluaciones cualitativas apropiadas para la edad, para evaluar
la calidad del cuidado infantil (World Bank, 20213;). Ofrecer programas cortos y regulares de capacitaciéon
continua a los trabajadores de cuidado infantil mejoraria la calidad, como se vio en Vietnam (Neuman,
Josephson and Chua, 201529]), beneficiando particularmente a las areas rurales donde los trabajadores
bien capacitados son escasos y las necesidades de cuidado infantil estan influenciadas por la
estacionalidad agricola.
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4.4. Promover la inclusién de las mujeres en el mercado laboral

La participacion femenina en la fuerza laboral se ha recuperado de la pandemia, pero aun esta por detras
de otros paises de la OCDE (Grafico 4.6, panel A). En 2022, la brecha de género en el empleo se situd
en 25 puntos porcentuales, superando el promedio de la OCDE en 15 puntos (Grafico 4.6, panel B). Esta
brecha es particularmente pronunciada entre las mujeres con educacion limitada, que viven en zonas
rurales, las madres y las poblaciones indigenas. Cerrar las brechas de género en la participacion de la
fuerza laboral daria un impulso significativo al PIB per capita de Colombia, incrementandolo
aproximadamente medio punto porcentual anual para 2050 (Grafico 4.7).

Grafico 4.6. Las brechas de género en la participacion en la fuerza laboral y el empleo son
pronunciadas en Colombia

A. Tasa de participacion en la fuerza laboral, 2022 B. Tasa de empleo femenino por grupos, 2022 o
datos mas recientes
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Nota: En el Panel A, ALC es un promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEXy PER, y los datos de ARG se refieren a 2021. En el Panel B,
ALC es un promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI y MEX, con datos ARG para 2021. Los datos sobre el nivel educativo corresponden a
personas de 25 a 64 afios, mientras que los datos sobre raza/etnicidad para mujeres de 15 afios 0 mas son de 2021 0 mas reciente. Para las
mujeres afrodescendientes, el promedio de ALC comprende BRA y PER, mientras que para las mujeres indigenas y no indigenas o
afrodescendientes incluye BRA, CHL, MEX y PER.
Fuente: OECD Labour Force Statistics; DANE; ILOSTATO; CEPALSTAT, y OECD Education at a Glance.
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También persisten las disparidades en la calidad del empleo: las mujeres tienen mas probabilidades de
trabajar en empleos informales y a tiempo parcial y ganar salarios mas bajos en comparacion con los
hombres. Multiples factores contribuyen a las brechas de género en el mercado laboral, incluidas las
interrupciones profesionales, las opciones educativas, la segregacion ocupacional, la discriminacién de
los empleadores y la carga desproporcionada de las mujeres en el trabajo doméstico no remunerado
(OECD, 2023307). Las mujeres en Colombia dedican 22 horas mas por semana a tareas no remuneradas
en comparacion con los hombres, principalmente debido a las normas tradicionales y la infraestructura
rural y los servicios de cuidado infantil limitados. Esta disparidad obstaculiza significativamente la
capacidad de las mujeres para asegurar y mantener oportunidades de empleo de alta calidad. Mejorar la
educacion de la primera infancia y el acceso a guarderias y ampliar el horario escolar es clave para
promover la participacion femenina en la fuerza laboral y el empleo formal, como se analizé anteriormente.
Promover y fomentar horarios de trabajo flexibles, el uso temporal del trabajo a tiempo parcial por motivos
familiares y el trabajo a distancia también puede ayudar a mujeres y hombres a combinar las
responsabilidades familiares con el trabajo remunerado y ayudar a reducir las brechas de género. La
reciente reduccion de la jornada laboral semanal a 46 horas puede respaldar la participacion de las
mujeres en el mercado laboral. La reforma de pensiones propuesta reduce el nimero de semanas

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024


https://stat.link/xpayzo

| 121

requeridas para que las mujeres accedan a las pensiones por cada hijo, reconociendo y recompensando
los periodos de cuidado. Ampliar este derecho a los hombres que se toman un tiempo fuera de la fuerza
laboral para brindar cuidados promoveria aun mas la equidad. Abordar las barreras legales al trabajo
formal a tiempo parcial, como el requisito de Colombia de pagar el salario minimo a tiempo completo, y
adoptar contribuciones por horas, como se planificd en la reforma del mercado laboral propuesta y se hizo
en paises como Chile, promoveria la formalidad laboral y contribuciones a las pensiones mas altas.

Grafico 4.7. Colombia tiene mucho que ganar si se cierran las brechas de género en el mercado
laboral

Aumento en el crecimiento del PIB per capita derivado de la reduccion de las brechas de género en el mercado
laboral, puntos porcentuales
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Nota: La simulacion supone que las brechas de género en la participacion en el mercado laboral y en las horas trabajadas se cerraran para
2060. El gréfico muestra la diferencia en el crecimiento potencial del producto per capita en relacién con la proyeccion de referencia del modelo
alargo plazo del Departamento de Economia de la OCDE; se refieren a la diferencia anual promedio en puntos porcentuales al final del periodo
de proyeccion.
Fuente: Fluchtmann, Keese and Adema (2023) Gender equality and economic growth: Past progress and future potential.
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Aunque la licencia parental es generosa en Colombia, en comparacién con otros paises latinoamericanos,
el 60% de la fuerza laboral carece de derechos de licencia materna o parental porque son trabajadores
informales. Colombia ofrece 2 semanas de licencia de paternidad y 18 semanas de licencia de maternidad
remunerada, 12 de las cuales estan reservadas a la madre y las otras 6 de forma voluntaria compartida.
El proyecto de ley laboral tiene como objetivo aumentar gradualmente la licencia de paternidad a 12
semanas en 2026, lo que probablemente mejorara la aceptacion y equilibrara las funciones de cuidado,
como lo sugiere la evidencia de otros paises de la OCDE (OECD, 202330). Sin embargo, las licencias de
maternidad y paternidad sélo beneficiaran a las trabajadoras de altos ingresos y no a la mayoria de las
trabajadoras, que son informales.

Las responsabilidades de cuidar a las personas mayores suponen una carga desproporcionada para las
mujeres. Ampliar la atenciéon de calidad al cuidado de las personas mayores puede impulsar la
participacion femenina en la fuerza laboral y ayudar a abordar los desafios del envejecimiento de la
poblacién de Colombia. Los programas y politicas formales de atencién de largo plazo para abordar la
dependencia funcional siguen siendo escasos (OECD, 202330)). Sélo el 35% de los municipios del pais
cuentan con al menos un centro de proteccidén y atencidn a personas mayores. La introduccién en
Colombia del Sistema Nacional de Cuidado en 2023 esta en desarrollo con el objetivo de proporcionar
una nueva organizacidon de corresponsabilidades para el cuidado y garantizar los derechos de los
cuidadores. El sistema de atenciéon en Bogota es parte de los modelos que se estan considerando para
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su implementacién a nivel nacional (Recuadro 4.3). Este hace hincapié en el apoyo y la formacién de las
cuidadoras y los cuidadores, y ayuda a las cuidadoras y cuidadores informales a través de canales de
informacion accesibles, siguiendo modelos exitosos en paises avanzados de la OCDE como Francia y los
Paises Bajos (OECD, 2023307). Dependiendo de la poblacién objetivo y de los servicios que se brindaran,
el costo estimado de un sistema nacional de cuidados a largo plazo oscila entre el 0,3% y el 1% del PIB
para los paises de América Latina, pero los costos netos podrian ser menores ya que existen beneficios
fiscales potenciales provenientes de menores costos de atencion médica y una mayor participacion
femenina en la fuerza laboral (Medellin, 2020;31;; Oliveira, Aranco and Stampini, 202132).

Colombia ha mejorado la representacién politica femenina, con un 30% de mujeres elegidas al Congreso
en 2022, el minimo requerido por la ley de cuotas, un aumento significativo con respecto a 2018 (19,7%).
Los avances son notables en el poder ejecutivo y en los cargos de gestion publica. Sin embargo, las
disparidades de género persisten a nivel regional y local, con sélo un 6,3% de gobernadoras y un 12% de
alcaldesas a nivel subnacional, donde no parecen aplicarse sanciones por incumplimiento de la ley de
cuotas. La implementacion desigual de la ley de cuotas y el hecho de que las sanciones sean limitadas
por incumplimiento en los procesos electorales pueden servir como una barrera estructural para la
participacion politica de las mujeres. Espana ofrece un ejemplo interesante de legislacion para promover
la paridad de género en los partidos politicos. En comparacion con Colombia, Espafa exige un mayor
porcentaje de candidatas mujeres en las listas de los partidos e impone sanciones efectivas en caso de
incumplimiento (OECD, 2020;331). En el sector privado, la participacién femenina en los consejos de
administracion de empresas es del 12,9%, inferior al promedio de la OCDE (28%), y la mayoria de las
empresas dirigidas por mujeres son PYMEs (78,2%) (DANE, CPEM, ONU Mujeres, 20204). Exigir a las
empresas que cotizan en bolsa que informen sobre sus avances en la reduccién de las brechas de género
y el establecimiento de objetivos para la representacion de las mujeres en las empresas privadas ha tenido
éxito en Alemania, ltalia y Espafia (ILO, 2020;35). Los esquemas de certificacion que reconocen a las
empresas que promueven la igualdad de género pueden incentivar una adopciéon mas amplia de estas
iniciativas (OECD, 202330)).

Recuadro 4.3. Sistema Distrital de Cuidado de Bogota (SIDICU)

El SIDICU (Sistema Distrital de Cuidado) de Bogota busca mitigar la carga de las tareas de cuidado,
tanto remuneradas como no remuneradas, abordando las necesidades tanto de las cuidadoras y los
cuidadores como de los destinatarios de los cuidados. Los destinatarios de la atencion pueden incluir
nifos menores de cinco afios, personas con discapacidades y ancianos. El sistema tiene dos
componentes: 1) "Manzanas de Cuidado", una iniciativa que centraliza servicios de atencion clave para
ayudar a reducir el tiempo que las mujeres dedican a trabajos/tareas no remuneradas. Cada bloque
de atencion ofrece servicios como lavanderia, guarderia, atencién a personas mayores y apoyo a
personas con discapacidad. El bloque también ofrece servicios de aprendizaje para hombres en los
que realizan varias tareas domésticas. El primer Bloque de Atencién se puso a prueba en Ciudad
Bolivar y, hoy en dia, existen 11 Bloques de este tipo en toda Bogota. Para los ciudadanos que viven
en zonas rurales y periféricas de Bogotd, alejadas de una Manzana del Cuidado, la ciudad ha
implementado Buses del Cuidado para garantizar la movilidad y el acceso a los servicios. 2) Las
"Unidades Moviles de Cuidado" son vehiculos equipados que ofrecen atencidon en zonas remotas
donde no hay "Manzanas de Cuidado" disponibles, lo que demuestra la atencién domiciliaria. En 2020
se inicié un proyecto piloto con dos unidades moéviles. Ambas modalidades ofrecen opciones flexibles
de capacitacion para cuidadores, como desarrollo personal, autocuidado, generacion de ingresos y
compromiso/participacion politica. Actualmente Bogota cuenta con 23 Bloques de Atencion. Se espera
que se pongan en marcha 45 Bloques de Atencién para 2035, de los cuales 20 de ellos se espera que
estén completamente implementados al final de la actual administracion.

Fuente: (OECD, 202330;; OPSI, 2022;36))
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Tabla 4.2. Recomendaciones de politicas para reducir las desigualdades y la pobreza

Reducir la informalidad

Alrededor del 56% de los trabajadores estan en empleos informales y
muchos son mujeres. Esto los priva del acceso a muchos beneficios
de seguridad social y proteccion laboral, mientras reduce la
productividad y los ingresos tributarios.

El salario minimo, equivalente al 90% de la mediana, es relativamente
alto e incentiva la informalidad.

Implementar una estrategia integral para reducir la informalidad, incluyendo
mejores habilidades, fortalecimiento de la aplicacion de las leyes laborales y
tributarias, reducir la carga tributaria y regulatoria para las empresas y
disminuir las contribuciones a la seguridad social para los trabajadores de
bajos ingresos.

Promover ajustes al salario minimo que ponderen el impacto en el empleo formal e
informal.

Mejorar la calidad y la equidad de la educacion y reducir las disparidades de género

Colombia enfrenta significativas disparidades educativas que
dependen del estatus socioeconémico y la ubicacién geografica de las
personas. Las tasas de desercién escolar en la educacion secundaria
son altas.

El acceso a educacion temprana y cuidado infantil ha mejorado, pero
el 20% de los nifios de 3 a 5 afios y el 70% de los de 0 a 2 afios no
estan inscritos, lo que dificulta la participacion de las mujeres en el
mercado laboral.

La participacion femenina en la fuerza laboral, del 58%, esta por
debajo de la de otros paises de la OCDE y existe una brecha
significativa de 25 puntos porcentuales en comparacion con la de los
hombres. Las responsabilidades domésticas y de cuidados recaen
desproporcionadamente en las mujeres.

La representacion politica femenina ha mejorado, pero la cuota
obligatoria del 30% de participacion femenina no se cumple a nivel
subnacional.

Hay margen para aumentar la participacion femenina en los
directorios de las empresas privadas.

Identificar a los estudiantes que necesitan apoyo, establecer un sistema para
apoyar a aquellos en riesgo de abandonar el sistema educativo y
proporcionarles tutoria personalizada.

Ampliar los programas de escolarizacion de jornada completa, dando prioridad a los
nifios vulnerables.

Mejorar los incentivos financieros, como las bonificaciones salariales, para los
docentes de zonas rurales remotas.

Continuar ampliando el acceso a educacién temprana y cuidado infantil,
priorizando las areas rurales y los nifios vulnerables.

Mejorar la calidad de la educacién temprana brindando capacitacién continua a los
trabajadores de cuidado infantil.

Implementar estrategias mas efectivas de evaluacion de la calidad de los servicios
de cuidado y de primera infancia.

Ampliar los servicios formales de cuidado de personas mayores, dando prioridad a
los hogares vulnerables.

Promover el uso de horarios laborales flexibles, el trabajo temporal a tiempo parcial
por motivos familiares y el trabajo remoto.

Garantizar el cumplimiento de la cuota de representacion femenina del 30% en
todos los niveles de gobierno, mejorando los mecanismos de seguimiento y
haciendo cumplir las sanciones.

Obligar a las empresas que cotizan en bolsa a informar sobre las brechas de género
y los avances para reducir los desequilibrios de género.
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5 Facilitar la transicion verde y

aprovechar nuevas oportunidades

El cambio climatico plantea riesgos significativos para Colombia debido a la alta
exposicion del pais a eventos extremos relacionados con el cambio climatico, incluidos
inundaciones, incendios forestales, deslizamientos de tierra y dias de calor extremo.
Ademas, como un importante exportador de petréleo y carbon, Colombia enfrenta
desafios econdmicos sustanciales a medida que la demanda de combustibles fosiles
disminuya en medio de la transicion energética global. Colombia tiene ambiciosos
objetivos de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero respaldados por
una solida estrategia de transicion energética que también apunta a eliminar
gradualmente la extraccion de combustibles fésiles y esta trabajando para diversificar
las exportaciones y los ingresos fiscales. Lograr los objetivos de reduccion de emisiones
requiere una accion rapida, pero también ofrece oportunidades para aprovechar la
transicion global hacia la energia verde, dada la rica biodiversidad de Colombia, su
abundante potencial de energia renovable y minerales. Se requiere fortalecer las
politicas de adaptacion al cambio climatico, frenar la deforestacion y aumentar las
medidas para descarbonizar efectivamente la economia, incluyendo el incremento de
las energias renovables mediante el desarrollo de instrumentos financieros verdes, un
marco regulatorio estable y sefiales de precios mas ambiciosas para la reduccion de
emisiones.
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5.1. La transicion climatica conlleva importantes desafios y oportunidades para
Colombia

A medida que Colombia traza su camino hacia un futuro mas prdspero y equitativo, enfrenta tres
transiciones climaticas cruciales. En primer lugar, debe pasar de una economia vulnerable al cambio
climatico a una economia resiliente, implementando medidas robustas de adaptacion climatica. En
segundo lugar, guiada por sus ambiciosos objetivos de mitigacién del cambio climatico, necesita transitar
hacia la neutralidad de emisiones de gases de efecto invernadero para 2050. Por ultimo, con la
disminucién de la demanda global de petréleo y carbén, Colombia necesita lleva a cabo una
transformacion econdémica significativa.

Colombia es altamente vulnerable al cambio climatico (Grafico 5.1) y enfrenta una creciente frecuencia e
intensidad de eventos extremos relacionados con el clima, como inundaciones, incendios forestales,
deslizamientos de tierra y dias de calor extremo. La incidencia de peligros climaticos de aparicion lenta,
como la sequia y el aumento del nivel del mar, estd aumentando. Estos eventos a menudo tienen impactos
devastadores, incluyendo dafios a la infraestructura y otros activos, interrupciones en la generacion y
suministro de electricidad, pérdidas de capital humano, impactos negativos en la salud, pérdidas agricolas
y riesgos financieros. Una mayoria significativa (94%) de los colombianos reconoce los impactos del
cambio climatico en su vida diaria (EIB, 2023[1). La adaptaciéon al cambio climatico es crucial para
gestionar estos desafios y limitar los costos econémicos y fiscales. Sin inversiones en adaptacion, el
cambio climatico podria reducir el PIB de Colombia entre un 1.5% y un 2.5% para 2050, afectando
desproporcionadamente a las poblaciones mas pobres y vulnerables (World Bank, 20232)).

Grafico 5.1. Colombia esta altamente expuesta a eventos meteorolégicos extremos

A. Exposicion de la poblacion al estrés térmico B. Exposicion de la tierra a eventos de precipitacion
extremo extrema
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Nota: Los datos en los Paneles A y B son promedios de 2010 a 2022. LAC es un promedio simple de ARG, BRA, CHL, CRI, MEX y PER.
Fuente: Riesgos Ambientales y Salud de la OCDE.
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A pesar de representar solo el 0.6% de las emisiones globales de CO2, Colombia tiene ambiciosos
objetivos de reduccidon de emisiones de gases de efecto invernadero, incluyendo objetivos actualizados
en su Contribucion Determinada a Nivel Nacional (NDC), que apunta a una reduccion del 51% en las
emisiones para 2030 y un compromiso de alcanzar la neutralidad de carbono para 2050. Colombia
también ha anunciado un plan para prohibir nuevos permisos de exploracién de hidrocarburos, mientras
continla con los contratos actuales de exploracion de petroleo y gas. Las reservas probadas de petréleo
disminuyeron un 2.6% durante 2023, mientras que las reservas probadas de gas disminuyeron un 15.7%.
Sin embargo, las medidas actuales no se alinean con el limite de aumento de temperatura
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de 1.5°C establecido en el Acuerdo de Paris (Climate Action Tracker, 20223;). Desde la década de 2000,
las emisiones de gases de efecto invernadero de Colombia no han disminuido y han crecido en términos
absolutos (Grafico 5.2, Panel A). Las principales fuentes de emisiones son el sector de uso del suelo, que
incluye el cambio de uso del suelo y la silvicultura, representando el 35% de las emisiones de gases de
efecto invernadero del pais en 2018, y el sector energético, que representa el 33%, particularmente del
transporte y las industrias energéticas (Grafico 5.2, Panel B). Durante la pandemia, las emisiones totales
de gases de efecto invernadero disminuyeron en Colombia como en muchos otros paises, pero
comenzaron a aumentar nuevamente en 2021 (DANE, 20234). Sin embargo, las emisiones de gases de
efecto invernadero se han desvinculado continuamente del crecimiento del PIB desde la década de
1990 (Grafico 5.2, Panel C).

Grafico 5.2. Las emisiones totales de gases de efecto invernadero de Colombia estan aumentando
a pesar de una disminucion en la intensidad de carbono de su economia

A. Emisiones de gases de efecto invernadero
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Nota: Los datos estan disponibles hasta 2018. En el Panel A, EDC se refiere al Escenario de Continuidad y NDC se refiere a "Contribuciones
Determinadas a Nivel Nacional". En el Panel C, la intensidad de las emisiones se mide como los kilogramos (en miles) de emisiones de GEI
incluyendo LULUCF por cada 1 000 USD.

Fuente: Emisiones de Gases de Efecto Invernadero de la OCDE.
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Colombia enfrenta significativos desafios econdmicos en medio de la transicién global hacia una
economia verde y la disminucion de la demanda global de combustibles fosiles. Con el petréleo
representando el 32% del total de exportaciones y el carbén el 18% en 2023, Colombia podria perder
hasta un 10% de sus ingresos por exportaciones, un 6% de los ingresos fiscales y un 8% de su PIB para
2050 debido a los esfuerzos de descarbonizacion global (World Bank, 20232)). El petréleo representa una
quinta parte de la inversion extranjera directa. Estos cambios podrian llevar a la reasignacion de la mano
de obra y despidos en los sectores dependientes de los combustibles fésiles, afectando principalmente a
los mas vulnerables.

Aunque navegar estas transiciones sera un desafio, presenta una oportunidad para que Colombia
diversifique su estructura productiva y de exportacion. Al aprovechar su potencial de energia renovable,
recursos minerales, proteger su biodiversidad y el potencial del ecoturismo, Colombia puede fomentar el
crecimiento a largo plazo, crear oportunidades de empleo formal y aliviar la pobreza. Al proteger la rica
biodiversidad y los ecosistemas, Colombia no solo puede combatir el cambio climatico, sino también
apoyar el desarrollo sostenible y el bienestar de las comunidades.

Este capitulo aborda las medidas prioritarias para las tres transiciones climaticas de Colombia. Estas
incluyen politicas de adaptacién climatica, lograr la neutralidad climatica para 2050 abordando la
deforestacion, acelerando la transicién hacia energias limpias, reduciendo las emisiones de gases de
efecto invernadero del transporte, y estrategias para convertir la transicion verde global en oportunidades.

5.2. Adaptarse al cambio climatico

Colombia tiene un enfoque integral y proactivo hacia la adaptaciéon al cambio climatico. Cuenta con un
marco de gobernanza multisectorial, un sistema de gestién de riesgos de desastres y ha priorizado la
integracion de medidas de adaptacion climatica en sus planes nacionales de desarrollo. El pais ha
implementado diversas iniciativas de adaptacion climatica, como un plan de gestion integral para ayudar
a los productores agricolas a abordar los impactos del cambio climatico, guias para la ganaderia
sostenible y una hoja de ruta para el sector agricola para reducir el impacto ambiental e implementar
practicas inteligentes frente al clima. Ademas, tanto el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico
de Colombia como la estrategia de camino hacia la resiliencia y la neutralidad de carbono para 2050 se
comprometen a reducir la vulnerabilidad y mejorar la adaptabilidad de sectores criticos como el transporte,
la energia y la construccién, al mismo tiempo que se enfatiza la conservacion del paisaje. El Plan Nacional
de Desarrollo también se enfoca en la gestion del agua, lo cual es beneficioso para la adaptacion al cambio
climatico y la prevencién de la deforestacion. Las soluciones basadas en la naturaleza también juegan un
papel crucial en la estrategia nacional de adaptacién climatica.

Persisten desafios significativos, especialmente a nivel subnacional, donde la implementacion efectiva de
medidas de adaptacion climatica se ve obstaculizada. Los gobiernos subnacionales son responsables de
la mayor parte de las inversiones publicas en adaptacion, pero enfrentan dificultades en el disefio y
ejecucion de proyectos, y los municipios tienen restricciones financieras para asignar recursos a la gestiéon
de riesgos de desastres (World Bank, 2023;2;). Ademas, los planes territoriales no siempre cumplen con
los requisitos legales de incorporar acciones de adaptacién climatica y, debido a esto, los proyectos de
infraestructura a menudo pasan por alto las medidas de adaptacion y resiliencia climatica. Abordar estos
desafios requiere esfuerzos coordinados entre el gobierno central y las entidades subnacionales,
centrandose en mejorar las capacidades locales y proporcionar apoyo para la planificacién y ejecucion
local efectiva de la adaptacion. También es necesario asegurar que las medidas de adaptacion climatica
integren el conocimiento tradicional y las practicas ancestrales de las comunidades étnicas, con politicas
para mejorar su participacion y crear espacios de didlogo intercultural. Las inversiones en adaptacion
climatica pueden tener altos rendimientos, con relaciones costo-beneficio que van de 2:1 a 10:1

(Global Commission on Adaptation, 20195)). Las inversiones en adaptacion no solo reducen los riesgos e

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024



130 |

impactos que plantea el cambio climatico, sino que también mejoran la productividad y fomentan la
innovacion (Cardenas, Bonilla and Brusa, 2021p;). Colombia tiene necesidades significativas de
financiamiento para la adaptacion al cambio climatico, y los bonos verdes y sostenibles pueden ayudar a
abordar estas necesidades proporcionando capital para proyectos ambientales. Estos bonos se utilizan
cada vez mas en Colombia para apoyar iniciativas de sostenibilidad, incluida la adaptacién al cambio
climatico.

Los esfuerzos para expandir y mejorar los sistemas de alerta temprana a nivel nacional deben continuar
para mejorar la preparacion y la capacidad de respuesta ante desastres (OECD, 20197)). Existen sistemas
de alerta para ciertos peligros y en areas especificas, pero es necesario lograr una cobertura integral de
peligros y actualizar los sistemas existentes para que funcionen en tiempo real. Esto se puede lograr
aprovechando las buenas practicas que existen a nivel local, como el Sistema Integrado de Alerta
Temprana para Deslizamientos implementado para proteger los asentamientos informales de Medellin
(Gamperl et al., 2023jg;). Es necesario desarrollar programas de capacitacion y concienciacion sobre el
uso de sistemas de alerta temprana en las comunidades étnicas, utilizando sus lenguas y métodos de
comunicacion tradicionales. Asegurar la interoperabilidad entre el registro social (Sisbén) y el registro de
Gestion del Riesgo de Desastres ayudaria a identificar y alertar a las poblaciones vulnerables de manera
oportuna, asi como a implementar intervenciones especificas segun factores de riesgo y necesidades
concretas.

Colombia, un pais emblematico para la biodiversidad, enfrenta desafios significativos debido al cambio
climatico y la pérdida de habitats. Las soluciones basadas en la naturaleza podrian contribuir hasta un
30% a la reduccion de la vulnerabilidad al cambio climatico para 2050 a nivel mundial, apoyando el objetivo
del Acuerdo de Paris de limitar el calentamiento global (IUCN, 2022p;). Las soluciones basadas en la
naturaleza son cruciales para la gestion de los recursos hidricos, la preservacion de la biodiversidad y la
prevencion de la deforestacion en Colombia. Estos enfoques incluyen la reforestacion, la forestacion y las
actividades de manejo sostenible de la tierra, que ayudan a compensar las emisiones de gases de efecto
invernadero y a mejorar la resiliencia de los ecosistemas locales. La participacion de Colombia en la
COP28 resalta su compromiso para abordar la pérdida de biodiversidad a través de iniciativas como el
fondo de proteccion forestal y subraya la importancia de integrar soluciones basadas en la naturaleza.

El sector asegurador puede proporcionar mecanismos de seguro fundamentales para gestionar los
riesgos relacionados con el clima. A la fecha, los esquemas de seguros contra riesgos climaticos tienen
una penetracion y cobertura geografica limitadas en Colombia (UNDP, 2023;107). Un plan piloto que podria
ampliarse es la iniciativa InsuResilience que se lleva a cabo en Medellin, una asociacion publico-privada
para construir resiliencia urbana frente a los riesgos climaticos. El proyecto utiliza factores
desencadenantes predeterminados, como niveles especificos de lluvia, que activan inmediatamente la
asistencia financiera sin la necesidad de realizar extensas evaluaciones de dafos. El Plan Nacional de
Desarrollo incluye ajustes regulatorios para estimular el mercado de seguros paramétricos. Ampliar el
acceso a los planes de seguros seria particularmente importante para el sector agricola, especialmente
entre los pequeinos agricultores. La contratacién de seguros agricolas es baja, aunque el Gobierno
subvenciona hasta el 80% del coste de las primas de seguros. Para aumentar la aceptacion de los
seguros, el gobierno puede sensibilizar a los pequefios agricultores. También puede aprender de las
experiencias exitosas de otros paises, como Guatemala, que cubre completamente las primas de seguro
y paga en funcion de eventos desencadenantes predefinidos, como los niveles de precipitacién medidos
por satélite o eventos de desastres naturales, en lugar de indemnizar las pérdidas reales (World Bank,
202411)). Los seguros basados en indices climaticos, combinados con practicas agricolas mejoradas y
dirigidas, pueden aumentar la adopcién de tecnologias por parte de los agricultores que fortalezcan su
resiliencia al cambio climatico, como se ha visto en Malawi, donde se incrementaron los ingresos al
combinar seguros con préstamos especificos para cultivos (Le and Panella, n.d.j12)).
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5.3. Acelerar los esfuerzos para reducir la deforestacion

Colombia necesita reducir significativamente la deforestacion para cumplir sus objetivos de reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero, ya que la deforestacion es el principal contribuyente a las
emisiones de carbono (OECD, 2022p13)) (Grafico 5.2, panel A). Ademas, la reduccién de la deforestacion
ayudaria a preservar la biodiversidad de Colombia, salvaguardando los recursos hidricos, protegiendo los
derechos de las comunidades indigenas y locales y promoviendo el desarrollo sostenible. Entre 2001 y
2022, Colombia perdié 3.3 millones de hectareas de bosque, con una notable aceleracion tras la firma del
Acuerdo de Paz en 2016 (Grafico 5.3). Las principales causas de la deforestacion incluyen la ganaderia
extensiva, la expansion de la agricultura, el cultivo ilicito de drogas, la mineria ilegal, la tala ilegal y la
construccion de carreteras (Fedesarrollo, 202214)).

Colombia tiene un fuerte compromiso y un sélido marco para combatir la deforestacion (OECD, 2022;13)),
y se ha propuesto reducirla a mas de la mitad, hasta 50 mil hectareas por afio para 2030. El Plan Nacional
de Desarrollo 2022-2026 contiene varias medidas para frenar la deforestacién, enfocandose en los
principales puntos criticos de deforestacion en la Amazonia. También tiene como objetivo crear polos de
desarrollo forestal y bioeconomia en algunos municipios priorizados para el desarrollo territorial en el
acuerdo de paz. El gobierno actual busca combatir la deforestacion fomentando el dialogo y los acuerdos
con las comunidades agricolas pobres. Estos esfuerzos buscan preservar los bosques, disuadir la mineria
ilegal de oro y el cultivo de coca, y mejorar el acceso a los servicios del Estado en regiones rurales
remotas. Los esfuerzos de deforestacion en 2022 fueron efectivos, logrando la meta de reduccién del Plan
Nacional de Desarrollo 2026 antes de lo previsto. Adicionalmente, el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 se enfoca en el ordenamiento del territorio alrededor del agua, incorporando la gestion
sostenible del agua en politicas, regulaciones y legislacion. Este enfoque mejora la resiliencia ante
impactos climaticos como sequias e inundaciones, ayuda a proteger los ecosistemas y reduce la
deforestacion al mantener la biodiversidad. Ademas, la planificacion centrada en el agua asegura que las
comunidades estén mejor preparadas para el cambio climatico.

Aunque el control efectivo de la deforestacién es clave, en Colombia los esfuerzos se ven obstaculizados
por su sistema de gestion ambiental descentralizado y la desconexién entre la politica del gobierno central
y el control de la deforestacion en el terreno. El nuevo consejo nacional para la lucha contra la
deforestacion puede ayudar a coordinar mejor los esfuerzos, si cuenta con suficientes recursos y es capaz
de simplificar la estructura institucional (World Bank, 20232). Deberian desplegarse permanentemente
recursos adicionales para la aplicacion efectiva de la ley a fin de acelerar la lucha contra la deforestacion,
particularmente para combatir la mineria ilegal, como se recomendd en Estudios anteriores (Tabla 5.1,
(OECD, 2022}13)). Seria esencial mejorar las capacidades de inteligencia criminal para identificar y atacar
adecuadamente las operaciones de mineria ilegal, lo que requeriria una mayor presencia y control del
Estado en la Amazonia. Ademas, el fortalecimiento de la cooperacion con paises vecinos como Brasil es
crucial para hacer frente a las redes transnacionales de mineria ilegal que operan en las regiones
fronterizas. Ademas, seria util mejorar los marcos legales y las regulaciones para imponer sanciones mas
estrictas para las actividades de mineria ilegal, disuadir a los perpetradores y proporcionar pautas mas
claras para las acciones de aplicacion de la ley. Ademas, se deben abordar las incertidumbres con
respecto a la propiedad de las tierras debido a registros de tierras incompletos en areas remotas para
evitar la deforestacién oportunista, particularmente alrededor de los parques naturales.

Es necesario acelerar y expandir el pago por servicios ambientales segun lo establecido en el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026. El éxito de Costa Rica en revertir la deforestacion muestra que el pago
por servicios ambientales es un componente importante de una estrategia exitosa con mdltiples enfoques
(Recuadro 5.1), pero también debe incluir instituciones sélidas, incentivos fiscales para la reforestacion o
una aplicacion efectiva de los titulos de propiedad, ya que depender Unicamente de los pagos por servicios
ambientales es costoso y puede no ser sostenible. Colombia esta trabajando activamente en completar y
actualizar los registros de tierras y resolver los conflictos de uso de la tierra (ver Capitulo 3). Deben
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continuar estos esfuerzos para prevenir la deforestacion oportunista y alentar a los agricultores a invertir
en agricultura sostenible, como se recomendé en el Estudio Econémico de 2022 (Tabla 5.1). Para tener
éxito, los programas de pago por servicios ambientales deben ser accesibles y beneficiosos para las
comunidades étnicas, y deben disefiarse con su participacién directa, promoviendo la cocreacion y
valorando sus practicas tradicionales de gestion ambiental.

Grafico 5.3. Colombia debe redoblar sus esfuerzos para cumplir con ambiciosos objetivos de
deforestacion
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Nota: Las metas para 2025 y 2030 provienen de la NDC. La meta para 2026 es del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.
Fuente: Célculos de la OCDE basados en datos del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM).
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Un mejor control de la deforestacién y una agricultura productiva y sostenible pueden ayudar a frenar la
deforestacion (World Bank, 2023j2). Reorientar la ganaderia extensiva, una fuente importante de
emisiones de gases de efecto invernadero y un impulsor clave de la deforestacién, hacia técnicas de
produccion modernas también podria ayudar, como se analiza en el Estudio Econdmico de 2022. Las
practicas agricolas sostenibles proporcionan medios de vida alternativos, reduciendo la necesidad de talar
los bosques para la agricultura. Fomentar la adopcién de practicas de agricultura climaticamente
inteligente, como el cultivo de variedades de cultivos resilientes al clima o el uso eficiente de fertilizantes
nitrogenados, podria ayudar a impulsar la productividad y la resiliencia, ya que solo el 15% de las unidades
agricolas en Colombia utilizaron estas tecnologias en 2020 (Gaviria Gonzalez, 2022;15)). Para ampliar ain
mas el uso de estas practicas, facilitar el intercambio de mejores practicas e iniciativas de desarrollo de
capacidades a través de asociaciones de agricultores e instituciones locales ayudaria a ampliar las
practicas que ya se implementan en algunos sectores (café), a otros cultivos y agricultores (Argote,
20141¢)). La asistencia de las instituciones publicas para acceder a los servicios financieros y el fomento
del desarrollo de los seguros agricolas también podrian ayudar a superar los obstaculos a la adopcion.

Tabla 5.1. Recomendaciones anteriores de la OCDE sobre crecimiento verde

Recomendaciones en Estudios anteriores Acciones tomadas desde el estudio anterior (Feb 2022)

Aumentar los recursos dedicados a las actividades de aplicacion = El Gobierno ha aumentado el presupuesto asignado al control de la

normativa contra la deforestacion y efectuar un seguimiento de un  deforestacion. El Fondo para la Vida y la Biodiversidad asignara recursos

mayor nimero de los casos de deforestacion detectados. al Plan Integral para Contener la Deforestacion en 22 nicleos
amazonicos, invertira significativamente en los 13 territorios priorizados
delineados en el Plan Nacional de Desarrollo, expandira el programa de
Pagos por Servicios Ambientales y promovera iniciativas de educacion
ambiental.
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Acelerar los avances en la ampliacion del registro del suelo, sobretodo ~ EI' Gobierno esta haciendo esfuerzos para completar el catastro
en zonas remotas. multipropésito. Ver capitulo 3.
Ampliar el impuesto sobre el carbono para que cubra todos los usos = La reforma tributaria de 2022 estd ampliando gradualmente el impuesto

del carbon, el gas natural y el GLP y considerar la posibilidad de ajustar = al carbono al carbén e incrementando la tasa impositiva anualmente en
su tasa a los promedios de la OCDE. términos reales (inflacion del IPC +1% anual). Ver capitulo 2.

Recuadro 5.1. Como Costa Rica revirtio la deforestacion

Costa Rica logroé revertir significativamente la deforestacion desde la década de 1980, aumentando
sus bosques del 30% al 60% en la actualidad gracias a los esfuerzos de reforestacion. Los principales
pilares de esta estrategia fueron los siguientes:

e El pais establecié una estrategia nacional de “Reduccion de Emisiones por Deforestacion y
Degradacion de los Bosques” en 2008, que incluyo niveles de referencia de emisiones de los
bosques y sistemas de monitoreo. La estrategia involucré una amplia consulta publica para
entender los factores que impulsan la deforestacion.

e Los factores de éxito de la estrategia de deforestacion incluyeron: instituciones sélidas,
incentivos fiscales para la reforestacion, pagos por servicios ambientales, eliminaciéon de
subsidios a la ganaderia y una aplicacién efectiva de los titulos de propiedad de la tierra.

e El pago por servicios ambientales desempefd un papel crucial, invirtiendo aproximadamente
USD 200 millones entre 1997 y 2004, protegiendo mas de 460,000 hectareas de bosques y
proporcionando ingresos adicionales a mas de 8,000 propietarios forestales.

e Ademas, el desarrollo del ecoturismo contribuyé a la generacion de ingresos y a incentivos
para la conservacion.

5.4. Acelerar la transicién hacia energias limpias y reducir las emisiones de
combustibles fésiles

La politica de transicién energética de Colombia es una prioridad, alejandose de un modelo industrial
extractivo fuertemente dependiente de las exportaciones de petréleo y carbdn, hacia una economia de
energia limpia mas diversificada basada en inversiones en fuentes de energia renovable, minerales
criticos e hidrégeno. Las emisiones de gases de efecto invernadero relacionadas con la energia,
principalmente del transporte, la produccion de energia y la manufactura, representan el 33% de las
emisiones totales del pais (Grafico 5.2, panel A y B). Para acelerar la transicion energética y transformar
la matriz energética, el gobierno estd dando prioridad a las fuentes de energia renovable no
convencionales, como la edlica, solar, biomasa y geotérmica. Las autoridades han anunciado que no se
otorgaran nuevas licencias para la exploracion de hidrocarburos. La agenda de politica de
reindustrializacion del gobierno (ver Capitulo 3) es el principal mecanismo para impulsar la transicion
energética mientras se facilita la reduccién de la dependencia del petréleo y el carbéon y se fomenta la
diversificacion de las exportaciones y los ingresos fiscales.

En 2023, Colombia anuncié una hoja de ruta robusta para una transicion energética justa que requiere un
aumento seis veces mayor en la capacidad edlica y solar, pasando de menos del 0.4% de la generacion
total de energia hoy en dia. También se planea reducir a la mitad la demanda de petréleo en refinerias
para 2050, depender completamente del gas importado para 2027 y eliminar la produccion de carbon
térmico para 2040. Ademas, se plantea una reduccion del 75% en el consumo de combustibles fésiles en
el transporte, un cambio modal hacia el transporte publico y no motorizado (como buses, trenes, bicicletas
0 caminatas), mayor énfasis en el transporte de carga multimodal, la adopcién de hidrégeno y tecnologias
verdes, y una mejor eficiencia energética en la industria, hogares y servicios. Otro componente de la
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estrategia de transicién de Colombia son las llamadas comunidades energéticas, para promover el uso
de energias renovables, permitiendo la autogeneracién para usuarios no atendidos y reduciendo costos
al evitar cargos adicionales de distribucion o transmision. Esta hoja de ruta es bienvenida y, si se
implementa, ayudara a reducir significativamente las emisiones de gases de efecto invernadero
(Grafico 5.4), sin embargo, no sera suficiente para cumplir con el compromiso de Colombia con la
neutralidad de carbono para 2050. Para lograr la neutralidad de carbono para 2050, es necesario hacer
mayor hincapié en acelerar el despliegue de energias renovables y la reduccién de las emisiones del
transporte (Gonzalez, forthcoming17).

Grafico 5.4. Se necesitan mas esfuerzos para lograr la descarbonizacion energética para 2050

Emisiones de GEI por demanda final de energia, Mton CO2 eq Emisiones de GEI por demanda final de energia, Mton CO2 eq
140 140
Escenario base
120 120
100 100
80 Politicas anunciadas hasta ~ 80
/
B 2022
60 \ 60
40 Hoja de ruta del gobierno —— 40

para una transicion justa L
Emision neta cero para

L 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 )
0 * N o < ‘el © ~ [e2] (=2} o ~ N o < w0 (<=3 ~ < D o ~ N o < w0 © ~ (o] (=2} o 0
= N N N N N N N N (5o} [se) [se) [s2] [se) [5e) [52) [se] [3e) [se) < < < < < < < < < < Lo
N o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o
8 N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N

Nota: *2021 es simulado, ya que el inventario de emisiones mas reciente disponible para Colombia es de 2018. El escenario base mantiene
las tendencias actuales en produccion y consumo de energia, el escenario de politicas anunciadas hasta 2022’ refleja las politicas anunciadas
hasta 2022, el escenario de hoja de ruta del gobierno para una transicién energética justa refleja la hoja de ruta del gobierno para una transicion
justa, y el escenario de emisiones netas cero para 2050 es consistente con los compromisos de Colombia bajo el Acuerdo de Paris.

Fuente: (Gonzalez, forthcomingpi7)) y Ministerio de Energia (2023), Escenarios Nacionales, Transicion Energética Justa.

StatlLink Si=r hitps://stat.link/ykq9zr

5.4.1. Acelerar la adopcién de energias renovables

La generacion de energia de Colombia a partir de fuentes renovables, que representa el 29% del
suministro total de energia primaria, es relativamente alta en comparacion con el promedio de la OCDE,
que es del 12%. En el caso de la electricidad, la generacién a partir de recursos renovables es mayor que
la de sus pares regionales y el promedio de la OCDE (Grafico 5.5, Panel A), representando el 83% de la
generacion total de energia, en gran medida gracias a la energia hidroeléctrica (Grafico 5.5, Panel B),
pero existe un margen para desarrollar aun mas la energia solar, edlica, geotérmica y bioenergia.
Colombia tiene un potencial significativo para las energias renovables (Grafico 5.5, Paneles C y D).
Regiones como La Guajira, en el Caribe, tienen un potencial significativo para la generaciéon de energia
eolica y solar, con velocidades de viento tres veces superiores al promedio mundial y niveles de irradiacion
solar un 60% superiores al promedio mundial. Las oportunidades en bioenergia permanecen en gran
medida sin explotar (OECD, 2022;1s)). La mejora de la combinaciéon de fuentes de energia renovables
también ayudaria a diversificar los recursos energéticos y a garantizar un suministro de energia mas fiable,
ya que los fendmenos meteorolégicos frecuentes, como El Nifio, pueden crear restricciones en el
suministro de energia.
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Grafico 5.5. La proporcion de electricidad generada a partir de fuentes renovables en Colombia es
sustancial
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Fuente: Indicadores de Crecimiento Verde de la OCDE; OLADE; OCDE (2022), Condiciones habilitantes para la financiacion e inversion en
bioenergia en Colombia, Finanzas Verdes e Inversiones;, DANE; y Ministerio de Minas y Energia.

StatLink Si=r hitps://stat.link/yg93a0

Para capitalizar este potencial y lograr la descarbonizaciéon para 2050, Colombia debe implementar
regulaciones que fomenten la inversion del sector privado en proyectos de energia renovable y aseguren
la certidumbre regulatoria y politica. Recientemente, ha habido retrasos significativos en la finalizacion de
proyectos de energia renovable y lineas de transmision debido a cuellos de botella y demoras regulatorias,
asi como al bajo apoyo a los proyectos por parte de las comunidades locales. Abordar estos desafios
requiere mejorar los procesos de licencias ambientales para reducir los obstaculos burocraticos (OECD,
202319)), involucrar tempranamente y realizar consultas informadas con las comunidades, e integrar
efectivamente sus preocupaciones en la planificacién y ejecucion de los proyectos para evitar impactos
negativos en sus territorios y formas de vida. Para mitigar los efectos adversos de los proyectos de energia
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renovable, es esencial evaluar y mitigar las consecuencias negativas de las fuentes de energia renovable
en los ecosistemas, la calidad de vida y las oportunidades de empleo de las comunidades mas
directamente afectadas.

Colombia necesita significativa inversion adicional para la transicion energética, siendo el sector privado
una fuente critica de financiamiento e innovacién para impulsar los avances necesarios. Colombia
necesita al menos triplicar su inversion anual, lo que es tres veces mas de lo que actualmente invierte en
el sector petrolero (BloomberNEF, n.d.;207). La inversion extranjera directa (IED) puede desempefar un
papel importante en la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero en sectores clave. Las
empresas extranjeras en la industria minera y de explotacion de canteras son, en promedio, un
16% menos intensivas en carbono que los competidores nacionales en Colombia. Sin embargo, Colombia
es uno de los paises que atrae la menor proporcion de IED para la produccion de energia renovable en
la region (OECD, 2022p21)).

Aumentar la inversidon seguramente requerira una combinacion de financiamiento publico, inversion
privada y mecanismos de financiamiento innovadores. Dado el limitado espacio fiscal, atraer inversién
privada y desarrollar mecanismos de financiamiento innovadores se vuelve crucial para aumentar la
inversién. Un desafio es que no existe una politica gubernamental clara para asegurar el financiamiento
necesario para la transicién energética ni una evaluacion del gobierno sobre cuanto costara. Los bonos
verdes y las asociaciones publico-privadas han demostrado ser exitosos en Colombia, mostrando
experiencias positivas en inversion sostenible. Colombia ha avanzado en finanzas verdes, incluyendo la
emisién de un bono verde en el mercado local en 2021, la primera emision de este tipo en América Latina,
y la adopcién de una taxonomia verde nacional en 2022 que ha impulsado el crecimiento en el mercado
de finanzas verdes. Este crecimiento se evidencia en el aumento de créditos verdes y ofertas, como
hipotecas verdes y financiamiento para construccién sostenible, proporcionados por bancos comerciales.
Sin embargo, estas iniciativas aun estdn en sus primeras etapas y siguen siendo relativamente
pequefas en escala. El nimero de emisiones privadas de bonos sostenibles y verdes ha sido modesto (5
bonos de sostenibilidad y 10 bonos verdes), y los créditos verdes representaron el 5% del total en 2023
(World Bank, 2023j2;). También seran necesarios esfuerzos adicionales para fortalecer la regulaciéon que
acelere las APP enfocadas en el cambio climatico, profundice y diversifique los instrumentos de
financiamiento verde, especialmente por parte de bancos locales. Ademas, se requiere ampliar el papel
de los bancos de desarrollo publicos en el financiamiento verde. El subdesarrollo del mercado de capitales
verde se debe en parte a la escasez de una cartera proyectos listos para inversion (World Bank, 20232)).
Plataformas sectoriales que integran los sectores real, financiero y publico pueden abordar esto, mientras
que mecanismos de preparacién de proyectos pueden cultivar una cartera de proyectos viables.

Se necesitan sefiales politicas adicionales y robustas para promover ain mas las energias renovables.
Colombia carece de metas para las fuentes de energia renovable, lo que reduce la previsibilidad de la
inversion. Establecer metas a mediano plazo basadas en un andlisis de costo-beneficio de las
instalaciones renovables, junto con un cronograma definido de subastas para acuerdos de compra de
energia a largo plazo, fomentaria la inversion privada. Fortalecer la cooperacion internacional para
acceder a fondos y beneficiarse de la transferencia de tecnologia en la generacién de energias renovables
también es esencial (IEA, 2023|22)). Finalmente, aprovechar el potencial de la bioenergia requiere sefiales
politicas robustas, como objetivos de despliegue e incentivos fiscales, para estimular la adopcion
temprana en el mercado (OECD, 2022}1g)).

Mejorar la tributacién del carbono es un elemento crucial de una estrategia de descarbonizacion saélida.
Los ingresos tributarios derivados del uso de energia, descontando los subsidios, representan solo el
0.4% del PIB, el nivel mas bajo entre los paises de la OCDE (Gréfico 5.6), provenientes principalmente
de gravamenes sobre combustibles, carbono, electricidad y comercio de emisiones. El impuesto explicito
al carbono cubre varios combustibles, incluidos la gasolina, el diésel, el queroseno, el fueloil y el gas
licuado de petréleo. La reforma tributaria de 2022 lo amplié para incluir el carbén, pero otros combustibles,
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como el gas natural, permanecen sin cubrir. Ademas, sigue siendo muy bajo, en torno a 6 EUR (o COP
25799 en 2024) por tonelada de emisiones (IEA, 2023p22;), muy por debajo de los costos estimados
relacionados con el cambio climatico y las tasas de otros paises de ingresos similares (Federsarrollo,
2021123)).

Grafico 5.6. Existen grandes oportunidades para aumentar los ingresos tributarios derivados del
uso de energia
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Nota: Afio 2021. Los ingresos netos por impuestos a la energia representan los ingresos netos estimados derivados de impuestos y subsidios
aplicados a combustibles, impuestos al carbono, sistemas de comercio de emisiones (ETS) y electricidad. LAC es un promedio simple de
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Peru.
Fuente: OCDE, Impuestos y Clima (base de datos).
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En una decisién encomiable, en 2023, las autoridades eliminaron los subsidios a la gasolina y anunciaron
un plan para reducir gradualmente los subsidios al diésel durante 2024 y 2025, aunque la economia
politica ha demostrado ser mas compleja. Esta iniciativa llevé a un aumento significativo en los precios de
la gasolina, mas que duplicandolos, en un contexto de alta inflaciéon y desaceleracion econdmica. Eliminar
todos los subsidios a los combustibles fésiles y aumentar gradualmente el impuesto al carbono para
alinearlo con los objetivos de descarbonizacion, como se discutié en el Capitulo 2 y se recomendé en el
Estudio Econémico de 2022, puede incentivar la sustitucion de combustibles fésiles y acelerar la transicion
a fuentes de energia mas limpias al eliminar las ventajas de precios artificiales que disfrutan los
combustibles fosiles debido a los subsidios. Incrementar el impuesto al carbono gradualmente crea una
sefial econdmica clara para que empresas y consumidores reduzcan su huella de carbono, estimulando
asi la adopcion de practicas energéticamente eficientes y el desarrollo de alternativas sostenibles.
Ademas, alinear el impuesto al carbono con los objetivos de descarbonizacion y ampliar la base impositiva
ayuda a internalizar el verdadero costo de las emisiones de carbono, reflejando sus impactos ambientales
y sociales, al tiempo que genera ingresos adicionales para apoyar la inversion en energia limpia y mitigar
los efectos en los mas vulnerables.

Bajo el disefio actual del impuesto al carbono, las emisiones podrian disminuir un 2.6% con respecto al
escenario base de las Contribuciones Nacionalmente Determinadas para 2030. Sin embargo, con un
impuesto al carbono que alcance los USD 67/tCO2e para 2030, las emisiones podrian potencialmente
reducirse hasta en un 40%, lo cual seria consistente con un escenario de descarbonizacién lenta con el
objetivo de alcanzar la neutralidad de carbono para 2060 (OECD, 202124;). Los ingresos, bajo este
escenario, podrian aumentar temporalmente hasta en un 0.7% del PIB anual para 2030 (OECD, 2021 24)).
Gradualizar el aumento y utilizar los ingresos adicionales para apoyar a los hogares vulnerables con
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transferencias temporales y focalizadas, mientras se invierte en proyectos para el desarrollo de tecnologia
de energia limpia, como iniciativas de eficiencia energética, podria aumentar la aceptacioén y el apoyo.

El establecimiento de un sistema de comercio de emisiones podria proporcionar un mecanismo adicional
para incentivar la reduccion de emisiones y fomentar la inversién en proyectos que reduzcan el carbono.
Al crear un sistema basado en el mercado donde las empresas puedan comprar y vender permisos
negociables, Colombia puede impulsar aun mas la innovacién, atraer inversién internacional y alcanzar
sus objetivos de descarbonizacion de manera rentable. Aunque Colombia cuenta con un marco legal para
un mercado regulado de carbono, este no esta completamente operativo. Se ha planeado la introduccion
de un piloto del sistema de comercio de emisiones para 2024, pero aun no ha comenzado (CPC, 202325)).
Se necesitan mercados de carbono transparentes y efectivos para atraer emisores internacionales a los
esfuerzos de mitigacion.

Una estrategia bien planificada para comunicar cdmo se gastaran los ingresos de impuestos al carbono
mas altos podria ayudar a obtener apoyo politico. Los ingresos del impuesto al carbono pueden
proporcionar espacio fiscal para la transicién verde y para ofrecer apoyo a los hogares y negocios
vulnerables, mitigando los efectos econdmicos y distributivos adversos a corto plazo de los precios mas
altos del carbono y la eliminaciéon gradual de los subsidios a los combustibles fésiles. Estos ingresos
pueden financiar asistencia social focalizada, incentivos fiscales para la eficiencia energética, programas
de recualificacién laboral o inversiones productivas. Por ejemplo, el impuesto al carbono de Columbia
Britanica, introducido en 2008, aumenté de aproximadamente USD 7.5 por tonelada de CO2 equivalente
a alrededor de USD 60 por tonelada en 2024. Esta disefiado para ser neutral en términos de ingresos,
reasignando los ingresos fiscales a través de créditos fiscales para familias de bajos y medianos ingresos.
De manera similar, Sudafrica lanzé un impuesto al carbono en junio de 2019, que abarca
aproximadamente el 90% de sus emisiones. Tiene planes para aumentos graduales en el futuro para
avanzar en sus objetivos de descarbonizacion, a pesar de las tasas efectivas bajas actuales debido a
medidas transitorias destinadas a preservar la competitividad y proteger a los hogares de bajos ingresos
hasta 2025.

5.4.2. Mejorar la seguridad energética

Garantizar un suministro energético seguro debe ser una prioridad del gobierno (IEA, 202322)). Es crucial
mantener la resiliencia en la provision de electricidad, gas natural y petréleo, especialmente durante los
periodos de sequia y en regiones remotas. Abordar las brechas energéticas requiere proporcionar
electricidad a 820,000 hogares y hacer la transicion de 1.7 millones de hogares del uso de lefa a
combustibles de cocina eficientes.

Diversificar la matriz energética es clave para mejorar la seguridad energética, especialmente dado que
Colombia depende en gran medida de la energia hidroeléctrica para la producciéon de energia
(Grafico 5.4, panel B), lo que la hace vulnerable a las fluctuaciones en las precipitaciones y los impactos
del cambio climatico, como se ha visto durante eventos como El Nifio. Colombia podria utilizar el gas
natural como una energia de transicion para mantener la seguridad energética hasta que las energias
renovables asuman un papel mas importante. Este enfoque ayudaria a reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero, ya que el gas natural emite un 40% menos de CO2 que el carbén y hasta un 20%
menos que el petréleo, mientras complementa las fuentes de energia renovable. Sin embargo, una
preocupacion actual es la creciente dependencia de las importaciones de gas natural, lo que plantea
riesgos para la seguridad energética. Las estimaciones indican que Colombia podria perder su
autosuficiencia en gas natural para 2026. Para 2034, se proyecta que la demanda de gas natural superara
la oferta, incluso con las instalaciones de importacion planificadas (Fedesarrollo, 2022(14;; Gonzalez,
forthcomingyi7;). Esto requerira un plan y financiamiento para mejorar la flexibilidad de la oferta y la
demanda de gas, maximizando la produccién de los campos actuales, invirtiendo en instalaciones de
almacenamiento de gas, reduciendo las emisiones perjudiciales causadas por ciertas practicas de

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COLOMBIA 2024 © OCDE 2024



1139

extraccion de gas, y ampliando las alternativas de suministro de gas del pais mediante el desarrollo de
terminales adicionales de GNL (IEA, 202322)).

5.4.3. Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero del sector transporte

La descarbonizacion del sector del transporte, uno de los principales contribuyentes a las emisiones de
gases de efecto invernadero del pais, sera fundamental para alcanzar su objetivo de cero emisiones netas.
Para lograrlo, el sector del transporte necesita una gran transformacion. El sector del transporte esta
dominado principalmente por el transporte por carretera, que sirve como principal medio de transporte
tanto de pasajeros como de mercancias debido al terreno montafoso del pais y a la dispersién de la
poblacién. Mas del 80% de las emisiones del transporte son generadas por el transporte por carretera, de
las cuales el 65% proviene del transporte de mercancias, lo que refleja la dependencia del sector del
transporte por carretera, el uso de diésel y el mal estado de los vehiculos.

La descarbonizacién del transporte de carga requiere aumentar sustancialmente la participacion del
ferrocarril en las operaciones de carga. Los esfuerzos del gobierno para la proxima década priorizan los
modos fluvial y ferroviario en los nuevos programas de alianzas publico-privadas 5G, como se destaca en
el Capitulo 3, pero no se espera que reduzcan las emisiones para mediados de la década de 2030. El
sector de transporte de carga por carretera tiene un rendimiento inferior al de sus pares regionales en
términos de estadndares de emisiones, modernizacion de flotas, tecnologias de combustible,
intermodalidad y gestion logistica avanzada (World Bank, 2023j2;). La implementacion de programas de
desguace para toda la flota de transporte de carga pesada y su extension a todos los vehiculos
contaminantes mas antiguos debe ser una prioridad (IEA, 202322;). La adopcion de estandares de emision
estrictos para los nuevos camiones que ingresan al mercado garantizaria que el reemplazo de vehiculos
conduzca a la introduccién de alternativas mas limpias y eficientes, mientras que los incentivos para la
modernizacion de flotas también serian de ayuda. Acelerar la innovacion y la adopcion de tecnologias de
combustibles sostenibles alternativos también es clave.

El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (IEA, 2023}22;) tiene como objetivo mejorar el transporte, y la
Estrategia Nacional de Movilidad Eléctrica y los incentivos fiscales han mostrado avances, pero se
necesitan mas acciones de mitigacion. Estas incluyen una mayor electrificacion de la flota de vehiculos
privados y publicos, y el desarrollo de una red robusta de estaciones de carga. La expansién de la
infraestructura de transporte publico, asi como la promocién de modos alternativos como caminar y andar
en bicicleta, también ayudaria a reducir las emisiones contaminantes y mejorar la calidad del aire.
Colombia se destaca como lider global en transporte publico basado en autobuses, con sistemas de
transporte urbano masivo en siete ciudades, incluidos sistemas de buses de transito rapido, teleféricos y
un sistema de metro en Medellin, que en conjunto sirven al 17 por ciento de la poblacién. Para 2025, se
espera que la implementaciéon de autobuses eléctricos en Bogota cree la flota de autobuses eléctricos
mas grande de la region (World Bank, 2023z). También hay planes para que ciudades intermedias
incorporen autobuses eléctricos de pasajeros en sus flotas. Priorizar la electrificacién adicional de
autobuses es fundamental, dada su viabilidad financiera y su significativa contribucién a la mejora de la
calidad del aire y la salud publica.

5.5. Fortalecer el marco fiscal para tener en cuenta los riesgos del cambio
climatico

Colombia tiene necesidades de gasto significativas para la adaptacion y mitigacion del cambio climatico,
y los marcos fiscales verdes a mediano plazo podrian ser fundamentales para crear el espacio fiscal
necesario y ayudar a priorizar el gasto. Fortalecer el marco fiscal a mediano plazo para incluir
sistematicamente las consideraciones sobre el cambio climatico ayudaria a mitigar los significativos
riesgos econdémicos y costos fiscales (OECD, EU Comission & IMF, 20222¢)), siguiendo el ejemplo de
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algunos paises de la OCDE (Recuadro 5.2). El marco fiscal a mediano plazo de Colombia proporciona
una planificacién transparente a lo largo de varios afios (MinHacienda, 2024277), pero podria fortalecerse
integrando los riesgos fiscales asociados con el cambio climatico en las estrategias fiscales, los marcos
presupuestarios a mediano plazo y los analisis de sostenibilidad fiscal a largo plazo para crear suficiente
espacio fiscal para absorber pérdidas.

Desde 2021, la ley de presupuesto nacional de Colombia incluye requisitos de presupuestacion verde
para evaluar el impacto ambiental de las politicas presupuestarias y fiscales (OECD, EU Comission &
IMF, 2022261). Sin embargo, Colombia solo ha comenzado a realizar evaluaciones expost del impacto
ambiental de algunas medidas. En el futuro, Colombia podria priorizar la incorporaciéon de gastos
relacionados con el clima y medidas de ingresos en el presupuesto y en el marco fiscal a mediano plazo
para alinear las politicas fiscales con los objetivos climaticos. Un enfoque es incluir proyecciones verdes,
como emisiones, junto con proyecciones relacionadas con el despliegue de energias renovables, mejoras
en la eficiencia energética, esfuerzos de conservacion de la biodiversidad y practicas de uso sostenible
de la tierra, como lo hacen algunos paises de la OCDE (Recuadro 2.3). Estas evaluaciones del impacto
climatico pueden informar el proceso de evaluacion y seleccidon de proyectos de inversion publica,
mejorando la alineacidn con los objetivos climaticos.

Recuadro 5.2. Marcos fiscales de mediano plazo “verdes” en los paises OCDE

Dinamarca adopté herramientas de prevision macro fiscal y modelizacion que incorporan los
impactos climaticos y ambientales para informar la preparacion de la estrategia fiscal y el
presupuesto del pais. Ademas, su modelo macroeconémico GreenREFORM realiza proyecciones
hasta 2100, facilitando el analisis a mediano y largo plazo, asegurando la alineacién con los
objetivos climaticos y mejorando el marco fiscal de Dinamarca con un enfoque central en la politica
ambiental. EI modelo tiene en cuenta factores como el uso de energia, las emisiones de
contaminantes y los efectos de los impuestos y subsidios ambientales.

Nueva Zelanda incorpora consideraciones sobre el cambio climatico en sus informes fiscales a
largo plazo, como las Declaraciones Fiscales y de Inversion a Largo Plazo que se publican cada
cuatro anos, junto con consideraciones sobre el envejecimiento. Ademas, Nueva Zelanda ha
introducido una Evaluacion Econémica y Fiscal del Clima para ayudar a los tomadores de
decisiones en los sectores publico y privado a identificar y gestionar los riesgos y oportunidades
del cambio climatico, facilitando una transicion hacia un futuro de bajas emisiones y resiliente al
clima.

El gobierno Escocés proporciona una evaluacion de la huella de carbono de sus proyectos de
presupuestos, que estima las emisiones de GEI asociadas con las compras planificadas de bienes
y servicios por parte del gobierno.

En Suecia, el gobierno integra los objetivos climaticos y los objetivos presupuestarios, presentando
un informe climatico en su proyecto de ley de presupuesto anual, segun lo exige la ley. Ademas,
cada cuatro afios formula un plan de acciéon de politica climatica que detalla estrategias para
alcanzar los objetivos climaticos.

Fuente: IMF (202228)) and OECD, EU Commission, IMF (2022;))

5.6. Convertir la transicion verde en una oportunidad para el desarrollo

La transicion hacia la neutralidad de carbono puede impulsar el crecimiento econémico a largo plazo en
comparacion con un escenario sin accion climatica, gracias a inversiones sustanciales, una mayor
eficiencia energética y un aumento de la productividad (World Bank, 2023;2). El analisis de la OCDE indica
que, mientras se descarboniza, invertir en sectores verdes, tanto en capital fisico como humano, podria
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llevar a un aumento neto del empleo formal (OECD, 202329]), aunque se espera que ciertas industrias,
como el carbdn y el petréleo, enfrenten pérdidas de empleo. La transicion verde también presenta una
oportunidad para mejorar el desarrollo en regiones rezagadas y cerrar las brechas regionales (como se
destaco en el Capitulo 3) mediante la participacion de las comunidades locales y asegurando que los
beneficios de la transicion se distribuyan equitativamente. La hoja de ruta del gobierno para la Transicion
Energética Justa tiene como objetivo cerrar las brechas regionales y asegurar que los beneficios se
distribuyan de manera equitativa en las diversas areas del pais.

Una transicién verde exitosa requiere diversificar las exportaciones y la economia para generar nuevas
fuentes de ingresos fiscales, impulsar el crecimiento y crear oportunidades de empleo de alta calidad. Los
planes de reindustrializacion del gobierno priorizan el turismo, la cultura, la agroindustria y la energia
renovable para diversificar sus actividades (ver Capitulo 3). Un plan de diversificacion de exportaciones
bien ejecutado es crucial para facilitar la transicion verde, pero debe complementarse con un conjunto
integral de reformas para asegurar el éxito de los esfuerzos de reindustrializacion y diversificacion. Estas
reformas incluyen mejoras en infraestructura, optimizacion de la logistica, un continuo énfasis en la
educacion y capacitacion de alta calidad, medidas para reducir la informalidad y la reduccion de barreras
tanto arancelarias como no arancelarias, como se discute en los Capitulos 3 y 4 de este estudio. Una
economia mas innovadora es crucial para apoyar la diversificacién de Colombia fuera del petréleo y el
carbon. El uso efectivo de la ciencia, la tecnologia y las soluciones innovadoras puede mejorar
significativamente la sostenibilidad ambiental, impulsar el crecimiento econémico y ayudar al pais a
alcanzar sus objetivos de neutralidad de carbono.

Las energias renovables son una opcién prometedora para reconvertir las regiones mineras en el norte,
como se menciond anteriormente, aprovechando los abundantes recursos edlicos y solares. Colombia
también puede aprovechar su sector minero establecido para diversificarse en minerales como el cobre,
niquel y cobalto, todos necesarios en la transicion energética global. El ultimo Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 prevé una nueva politica minera orientada a mejorar el conocimiento geolégico de los recursos
minerales de Colombia. Se requiere mas exploraciéon y claridad en los permisos para aumentar la
produccion, mientras que las actividades mineras deben cumplir con rigurosos estandares ambientales,
sociales y de gobernanza, beneficiando al mismo tiempo a las comunidades locales. La bioeconomia
presenta oportunidades significativas para que Colombia logre un desarrollo econémico alineado con los
objetivos de descarbonizacién y la transicion en la estructura productiva, en linea con el Plan Nacional de
Desarrollo.

Aprovechar plenamente estas oportunidades también requiere apoyo para aquellos que necesitaran hacer
la transicion hacia nuevos trabajos. Desplegar programas de capacitacion integral para los trabajadores
desplazados, equipandolos con las habilidades necesarias para acceder a oportunidades laborales en
nuevos sectores, es clave para minimizar el impacto social de los posibles desplazamientos laborales.
También es necesario abordar la escasez de habilidades en sectores en crecimiento que probablemente
surgiran, como los relacionados con el despliegue de parques de energia renovable. Por ejemplo, reutilizar
la mano de obra calificada de la mineria del carbén para desarrollar industrias de minerales criticos puede
facilitar la transicién verde. Se necesitan programas de capacitacion flexibles y cortos para abordar las
limitaciones de tiempo y la relevancia en el mercado laboral (OECD, 20243q)). El aprendizaje en el lugar
de trabajo y basado en la practica proporciona experiencia practica, al mismo tiempo que permite a los
trabajadores recibir compensacion financiera, haciendo que la capacitacién sea accesible. Los incentivos
financieros juegan un papel crucial en facilitar la participacién en la capacitacidon, mientras que la
orientacién profesional es esencial para que las personas comprendan los beneficios y riesgos de la
transicion a empleos verdes. Por ejemplo, Estados Unidos y Suecia brindan apoyo integral, que incluye
capacitacién en el lugar de trabajo, ayuda financiera y orientacién profesional para empleos verdes. Los
desequilibrios de género en la economia verde necesitan atencién, ya que las mujeres suelen estar
subrepresentadas. Espafia, Austria y Suecia abordan este tema a través de capacitacion especifica y
apoyo financiero para promover una transicion verde inclusiva.
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El proyecto de ley de reforma laboral que se discute en el Congreso (ver capitulo 4) estipula que todas las
empresas en proceso de descarbonizacion deben implementar planes de reconversion laboral para los
trabajadores afectados. El Estudio Econdmico de la OCDE sobre Colombia de 2019 destaca la necesidad
de mejorar la calidad y pertinencia de los sistemas de capacitacion y los servicios publicos de empleo.
Ademas, las transferencias compensatorias y los programas de seguros pueden servir como una red de
seguridad para los trabajadores que estan en transicion hacia nuevas oportunidades laborales. Facilitar
la reubicacion espacial voluntaria de los trabajadores podria mejorar los resultados, especialmente porque
las oportunidades laborales en las industrias en crecimiento pueden no estar concentradas en las regiones
que experimentan pérdidas de empleo.

Tabla 5.2. Recomendaciones de politicas para facilitar la transicion verde

HALLAZGOS PRINCIPALES

CAPITULO 5: RECOMENDACIONES
(Recomendaciones clave en negrita)

Adaptarse al cambio climatico

Colombia enfrenta riesgos climaticos crecientes. La falta de adaptacion
puede resultar en pérdidas econdmicas significativas, dafios a la
infraestructura, mayor vulnerabilidad a eventos climaticos extremos y
amenazas a la seguridad alimentaria y del agua.

Coordinar y monitorear las medidas de adaptacion climatica en todos
los niveles de gobierno, y realizar y actualizar regularmente
evaluaciones detalladas de riesgos para informar la planificacion
subnacional.

Ampliar la cobertura de los sistemas de alerta temprana a todo tipo de
riesgos y garantizar la interoperabilidad con el registro social para llegar
eficazmente a las poblaciones vulnerables.

Ampliar el acceso a esquemas de seguros, particularmente en el sector
agricola.

Lograr la descarbonizacion para 2050 requiere esfuerzos de politica
fiscal sustanciales. EI marco fiscal de mediano plazo de Colombia
ofrece una planificacién transparente a lo largo de varios afios, pero no
incluye sistematicamente los riesgos climaticos ni proyecciones verdes.

Integrar las proyecciones climaticas y los riesgos ambientales en el
marco fiscal de mediano plazo para asegurar la alineacién con los
objetivos y una mitigacion y adaptacion efectivas a los riesgos
econdmicos relacionados con el cambio climatico.

Acelerar los esfuerzos para reducir la deforestacion

La deforestacion impulsada por actividades como la agricultura, la mineria
y la tala es una fuente principal de emisiones de gases de efecto
invernadero en Colombia.

Aumentar los esfuerzos de aplicacion de la ley para combatir la
deforestacion ilegal, asegurando la coordinacion efectiva de los
esfuerzos de control de la deforestacion a través de los diferentes
niveles de gobierno por el nuevo consejo nacional.

Promover la adopcion generalizada de practicas agricolas inteligentes
frente al cambio climatico a través de politicas especificas y de
iniciativas de desarrollo de capacidades.

Transicion hacia energias limpias y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero de los combustibles fosiles

La hoja de ruta para la Transicion Energética Justa es bienvenida y ayudara
a reducir las emisiones, sin embargo, no es suficiente para cumplir el
compromiso de Colombia de alcanzar la neutralidad de carbono para 2050.
El potencial de los recursos renovables de Colombia es grande. Los
proyectos de energia renovable y lineas de transmisién han enfrentado
retrasos atribuidos a insuficiente apoyo comunitario local y obstaculos
regulatorios. La tasa del impuesto al carbono de 6 USD por tonelada de
CO2 es baja, sin embargo, los objetivos de cambio climatico son
ambiciosos.

El sector transporte contribuye con el 14% de las emisiones totales de
gases de efecto invernadero, con mas del 80% proveniente del transporte
por carretera, especialmente de carga.

Racionalizar los procesos de licenciamiento ambiental y requerir la
participacion temprana y efectiva de las comunidades, considerando
sus preocupaciones y sugerencias en la planificacion y ejecucion de
proyectos.

Fortalecer el marco regulatorio para incentivar la inversion en energias
renovables y programar subastas regulares para contratos de energia
a largo plazo.

Profundizar y diversificar los instrumentos de financiamiento verde para
apoyar la inversion privada.

Aumentar la tasa del impuesto al carbono y ampliar su base para
alinearla con los objetivos de reduccion de emisiones, apoyando a los
hogares vulnerables con transferencias temporales y focalizadas.
Adoptar estandares de emision estrictos para los nuevos camiones que
entren al mercado para asegurar la sustitucion por vehiculos mas
limpios y eficientes.

Continuar electrificando los sistemas de transporte publico.

Convertir la transicion verde en una oportunidad

Los sectores verdes crearan oportunidades laborales, aunque requeriran
un conjunto diferente de habilidades, mientras que los trabajadores en
sectores intensivos en combustibles fosiles pueden enfrentar pérdidas de
empleo.

Invertir en el desarrollo de la fuerza laboral y en programas de
recualificacion y capacitacion.

Ampliar los programas de asistencia social para apoyar a los
trabajadores desplazados.
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