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Retos y Oportunidades al Desarrollo en Colombia 2022

Resumen

Colombia cuenta con importantes oportunidades de crecimiento y desarrollo social. El pais se
destaca por la ventaja comparativa derivada de la combinacion del tamafio de su economia, su
ubicacidon geografica y el potencial productivo de su sistema de ciudades. Ademads, el
desempeiio de la actividad ha sido resiliente a los choques gracias a la solidez de Ia
institucionalidad econdmica. En materia de capital humano el pais tiene espacio para
aprovechar: el bono de género, que representa la mayor escolaridad de las mujeres; los
importantes avances en la escolaridad de la poblacién joven y la cobertura universal en salud.
Finalmente, Colombia tiene la oportunidad de transitar hacia un modelo de crecimiento mas
verde gracias a la variedad de pisos térmicos, las fuentes de energia limpia, los amplios recursos
hidricos y la biodiversidad. Pese a estas ventajas, histéricamente el crecimiento econdmico ha
sido insuficiente para lograr avances sostenidos en la reduccién de la pobreza y de la
desigualdad.

Para asegurar un mayor crecimiento de largo plazo, se debe intervenir sobre los limitantes del
dinamismo del mercado laboral y de la productividad total de los factores. A la vez, es necesario
trabajar por un sistema de proteccion social mas inclusivo y fortalecer la progresividad de la
politica fiscal para asegurar que el mayor crecimiento favorezca a la poblacién mas vulnerable.
Ademads, para aprovechar el potencial productivo de las regiones Caribe y Pacifico, que
muestran rezagos en materia de crecimiento econémico y en las condiciones de vida de sus
habitantes, es necesario atender las principales debilidades del sistema educativo y los rezagos
en los servicios de agua y saneamiento que son mas acuciantes en las zonas apartadas, mejorar
la conectividad fisica y elevar la capacidad de la administracién publica local.

A partir de este diagndstico se proponen cuatro areas transversales de intervencion. Primero, la
reduccion los sobrecostos que enfrenta la creacién de empleo formal. Segundo, la revisidn de la
politica fiscal para alcanzar un esquema tributario mas equitativo y lograr una mejor
focalizacién del gasto. Tercero, la reduccion de las barreras a la competencia para crear las
condiciones que requiere la diversificacidon productiva y la internacionalizacién de la economia.
Cuarto, el fortalecimiento del modelo de descentralizacién de la administracion publica,
buscando la convergencia de las capacidades de los gobiernos locales. Ademas, dado el
potencial productivo y las amplias necesidades sociales en la ruralidad se propone una quinta
area de intervencién que busque asegurar una mayor productividad en el sector agropecuario.

En linea con lo anterior, se recomienda que el acompafiamiento de CAF en el pais se centre en
cinco lineas de intervencion. Primero, la promocion de las oportunidades que ofrece el
territorio buscando la convergencia en la calidad de vida de la poblacién. Segundo, la
diversificacién productiva y el uso sostenible de la biodiversidad. Tercero, la transformacién
productiva, sostenible e inclusiva del campo. Cuarto, el apoyo a las reformas estructurales para
la equidad y la formalizacién. Quinto, las estrategias transversales de sostenibilidad, género,
diversidad e inclusion.

1 Agradezco las contribuciones de Guillermo Alves en el andlisis de los datos de productividad territorial y los
comentarios de Lucila Berniell, Reinier Schliesser, Manuel Toledo y Adriana Arreaza.
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1. Introduccion

La economia colombiana histéricamente ha registrado un crecimiento estable y moderado, con
una estructura productiva orientada hacia el mercado interno. Las economias de aglomeracion,
la especializacién y la migracién han llevado a la concentracién de la poblacidn en el centro del
pais y a un crecimiento mas dindmico de la subregién andina con relacién al resto regiones.
Ademads, las condiciones geograficas dificultaron la conectividad de buena parte del territorio
con las costas, una proporcién importante de las zonas rurales quedé aislada y rezagada y los
centros urbanos y sus regiones de influencia se desarrollaron de forma auténoma. De esta
manera, el comercio entre ciudades es bajo y sus estructuras productivas son poco
complementarias. El crecimiento econdmico desigual entre regiones ha resultado en
divergencias en las condiciones de vida de la poblacidn. Estas brechas tenderan a ampliarse en
ausencia de intervenciones diferenciadas.

La baja productividad se presenta en todos los sectores y limita el crecimiento econdémico. La
inversién en capital fisico y el factor trabajo han impulsado el crecimiento del producto,
mientras que la productividad tuvo un aporte negativo al crecimiento. La productividad por
trabajador en Colombia en las principales 14 ramas de produccidn fluctia entre 14,1% y 57,3%
frente a la productividad del mismo sector en Estados Unidos y promedia 23,3% a nivel
nacional. A futuro, dificilmente se podra contar con los factores que contribuyeron al
crecimiento en el pasado. Para asegurar un mayor crecimiento de largo plazo es necesario
intervenir sobre los factores que llevan, por un lado, a un mercado laboral poco dindmico vy, por
otro lado, a una productividad total de los factores descendente.

El sector agropecuario es un caso particular por su relevancia para el desarrollo social del pais y
porqgue es el segundo sector de menor productividad, que se asocia a la limitada infraestructura
de transporte y riego y a la necesidad de soluciones financieras y de manejo de riesgos que se
adapten mejor a las condiciones rurales, asi como al mal funcionamiento del mercado de
tierras. Este ultimo vinculado a la elevada informalidad de la tenencia de la tierra. La
inseguridad en los derechos de propiedad de la tierra dificulta la inversion de largo plazo, el
acceso a crédito, el desarrollo de infraestructura de adecuacién de tierras e incluso el arriendo
de predios para que los productores con las habilidades adecuadas accedan mas facilmente a la
tierra.

A nivel territorial existe una clara diferenciacion regional entre el centro del territorio, cuyos
departamentos y ciudades son altamente productivos, y la periferia de menor productividad. El
potencial productivo del Caribe y el Pacifico contrasta con el amplio rezago en productividad
frente a la regidn Andina. En Bogota la productividad relativa a Estados Unidos es 44%, casi el
doble del promedio nacional (23%). En cambio, entre los departamentos de menor
productividad se encuentran La Guajira, Narino, Sucre, Cérdoba y Magdalena, ubicados en la
periferia del pais con una productividad laboral promedio de 14% frente a Estados Unidos. Las
diferencias en productividad de las ciudades estan asociadas a la calidad del capital humano, la
incidencia de la informalidad laboral, las economias de aglomeracién, la conectividad fisica y la
capacidad de la administracidn publica local. La ausencia de complementariedades productivas
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entre ciudades, las fallas en el modelo de descentralizacion de la administracion publica y las
limitaciones que se enfrentan para que el trabajo se reasigne de manera 6ptima entre
territorios y para que las ciudades actuen como dinamizadores del desarrollo en sus zonas de
influencia, también explican el rezago de la periferia.

Pese a que en los Ultimos afios la pobreza ha venido disminuyendo, su nivel todavia es elevado
y se presenta una amplia desigualdad en la calidad de vida de la poblacidn. A su vez, el proceso
de descentralizacion gubernamental todavia enfrenta problemas de manera que un buen
numero de gobiernos locales, particularmente en las zonas periféricas, no cuenta con las
capacidades necesarias para cumplir con su responsabilidad de garantizar el acceso de calidad a
los servicios publicos basicos.

Las dimensiones de la pobreza que merecen mayor atencién son el acceso al trabajo y la calidad
de la educacidn, que tienen un bajo desempeno en todo el territorio, y la infraestructura de
agua y saneamiento, que es limitada en regiones apartadas. La informalidad laboral, el
desempleo de larga duracién, el bajo logro educativo, el rezago y la inasistencia escolar inciden
de manera generalizada en la mayoria de los hogares en todo el territorio. Las mayores
heterogeneidades se presentan en el acceso a fuentes de agua y servicios de eliminacidn de
excretas.

Los sobrecostos a la creacién de trabajo formal limitan la capacidad del mercado laboral de
incluir a la poblacidn en el sistema productivo y en el sistema de proteccién social. En primer
lugar, el régimen tributario impone una elevada e inequitativa carga sobre las empresas. En
segundo lugar, la financiacion del sistema de proteccidén social recae primordialmente sobre
impuestos a la nédmina encareciendo la contratacién formal. En tercer lugar, el salario minimo
es elevado en comparacion a la productividad media del trabajo y los tratamientos diferenciales
en la contratacién de mujeres encarecen su contratacion e impiden aprovechar el bono de
género. Finalmente, las barreras al comercio internacional, la precaria conectividad fisica y las
fallas en la regulacidon de la competencia representan costos adicionales a la actividad que
limitan la entrada de nuevos jugadores y los avances en materia de productividad.

Los gobiernos locales, que son responsables de cerca de la mitad del gasto social del pais y
conocen de primera mano las necesidades de los ciudadanos, podrian lograr impactos sociales y
productivos de importancia. Sin embargo, el rezago en las condiciones de vida de la poblacidn
en la periferia del pais se asocia justamente a las limitaciones que enfrentan los gobiernos
locales para garantizar una adecuada conectividad de sus poblaciones con el resto del pais, asi
como para ofrecer un adecuado acceso a bienes y servicios publicos sociales. Esto obedece a
fallas en el modelo de descentralizacién y a la divergencia en las capacidades de gestién de las
administraciones locales. Se requiere entonces de un apoyo diferenciado segun la fortaleza
institucional local, la promocién de los centros urbanos como dinamizadores del desarrollo
econdmico y social del territorio y aprovechar mejor las economias de escala en la provisién de
bienes y servicios publicos.
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Teniendo en cuenta el analisis de las principales limitantes al crecimiento inclusivo en este
documento se proponen cuatro areas de intervencidn para elevar el crecimiento econémico de
largo plazo y asegurar la inclusion productiva de toda la poblacion. Primero, la reduccion los
sobrecostos que enfrenta la creacién de empleo formal. Segundo, la revisidn de la politica fiscal
para alcanzar un esquema tributario mas equitativo y lograr una mejor focalizacién del gasto.
Tercero, la reduccion de las barreras a la competencia para crear las condiciones que requiere
la diversificacidn productiva y la internacionalizacidn de la economia. Cuarto, el fortalecimiento
del modelo de descentralizacién de la administracion publica, buscando la convergencia de las
capacidades de los gobiernos locales. Ademas, dado el potencial productivo y las amplias
necesidades sociales en la ruralidad, se propone una quinta drea de intervencién que busque
promover la inversidn en bienes y servicios publicos para la productividad agropecuaria.

CAF puede aportar valor agregado para contribuir al incremento de la productividad en el pais y
fomentar la inclusién a través de cuatro lineas de estratégicas. Primero, la promocién de las
oportunidades que ofrece el territorio, buscando la convergencia en la calidad de vida de Ila
poblacién. Segundo, la diversificacion productiva y el uso sostenible de la biodiversidad.
Tercero, la transformacién productiva, sostenible e inclusiva del campo. Cuarto, el apoyo a las
reformas estructurales para la equidad y la formalizacién. Lo anterior, incorporando de manera
transversal el enfoque de sostenibilidad, género, diversidad e inclusién.

2. Riesgos Macroecondémicos de mediano plazo

El crecimiento econdmico en Colombia ha sido estable y moderado, sin desbalances
macroecondmicos agudos. La resiliencia de la economia ante los choques ha estado sustentada
en la flexibilidad cambiaria, la credibilidad en el esquema de inflacién objetivo, la solidez tanto
de la supervisién como de la regulacién del sector financiero y la consolidada institucionalidad
fiscal. En este contexto, la recuperacién de la actividad tras la crisis de la pandemia fue una de
las mas rdpidas de la regidén, gracias en buena medida a la oportuna implementacién de
politicas contra ciclicas.

El crecimiento promedio de la economia en el periodo 2020-2022 (3,7% anual) fue coherente
con el ritmo de largo plazo, con todo y la profunda recesion de 2020. Esta dindmica estuvo
determinada por la expansiéon del gasto, con una reduccién sustancial del ahorro que se
manifiesta en elevados déficits externo y fiscal y en fuertes presiones inflacionarias. Hacia
adelante, el crecimiento econdmico tenderia a converger a su ritmo potencial de 3,0%. Esta
moderacion aliviaria parcialmente los desequilibrios macroecondmicos, pero resulta
insuficiente para lograr revertir los efectos negativos que ocasiond la crisis en las condiciones
de vida de la poblacién. Ademas, existe un elevado nivel de incertidumbre en torno a los
factores fundamentales internos y externos que incidirian en el crecimiento para los préoximos
afios.

El desbalance externo es una de las principales vulnerabilidades para el crecimiento de
mediano plazo y se encuentra directamente relacionado con la ampliacion del déficit fiscal. En
los ultimos 20 afios, el déficit en cuenta corriente ha presentado un promedio de 3,1% del PIB,
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en la medida en que la financiacion de la demanda interna requiere de los excesos de ahorro
externo. Tras la crisis de la pandemia el déficit externo se profundizé hasta 6,2% del PIB en
2022, el nivel mas alto desde 2015 cuando la debacle de los precios del petréleo empujo al
déficit hasta 6,4% del PIB. Este nivel no es sostenible y pone en riesgo la inversiéon y el
crecimiento, porque una mayor proporcion de los ingresos tiene que destinarse al pago de la
deuda y sus respectivos intereses. En el actual contexto internacional se enfrentan importantes
riesgos para la financiacién del desbalance externo que, de materializarse, restringirian la
demanda interna. En la seccidn 3 se ahondara sobre los determinantes de la productividad que
inciden en la fortaleza exportadora del pais. Adicionalmente, el ajuste de las finanzas publicas
es crucial para aliviar las necesidades de financiamiento externo en la medida en que buena
parte de las presiones sobre el financiamiento externo? y la demanda interna provienen del
sector publico.

En materia fiscal, el pais exhibe tasas impositivas que son elevadas en términos nominales,
mientras que la carga tributaria efectiva es baja. La dificultad para generar ahorros fiscales en
un contexto de inflexibilidad del gasto y de un nivel promedio de ingresos tributarios
insuficiente, implica que los choques negativos en la actividad tienden a generar una
ampliacion del déficit fiscal que tarda en corregirse y puede conducir a incrementos
permanentes en la deuda3. La capacidad de sacar adelante reformas tributarias que garanticen
un incremento sostenido de los ingresos y un cambio estructural en el régimen impositivo se
origina en diversos factores de economia politica®.

La crisis sanitaria de 2020 ocasiond un impacto enorme sobre las finanzas, principalmente por
la presion sobre el gasto que todavia no se revierte del todo. La moderacién del déficit del
Gobierno Central desde 7,8% del PIB en 2020 hasta un estimado de 4,3% del PIB en 2023 es
destacable, pero estuvo explicada en buena medida por el extraordinario crecimiento de la
actividad en la postpandemia y por los buenos precios del petréleo, factores que dificilmente se
sostendran en el mediano plazo®. En cambio, todavia queda por delante resolver algunas de las
limitantes estructurales que dificultan la reduccién sostenible del endeudamiento publico.

2 El saldo de la deuda publica externa representa el 57% del endeudamiento externo total y ascendié al cierre de
2022 a 30,4% del PIB.

3 Durante el periodo de auge de las materias primas, cuando la economia crecié por encima de su potencial, la
deuda descendié desde 46,0% del PIB en 2002 hasta 34,2% del PIB en 2012. A partir de entonces, con la
desaceleracién del crecimiento y el fin del auge petrolero, la deuda aumenté de manera sostenida hasta 50,3% del
PIB en 2019.

4 En particular, el incremento en las rentas petroleras durante el auge de las materias primas generd incentivos
para aplazar el ajuste fiscal estructural.

5 La reforma tributaria aprobada en 2022 proporciona los recursos necesarios para evitar un ajuste drastico en la
inversién y los programas sociales para 2023. Sin embargo, no constituye una reforma estructural y, en la medida
en que aumenta la carga tributaria sobre las empresas, desincentivara la inversién afectando el crecimiento
economico. De los nuevos ingresos estimados a partir de la reforma (1,3% del PIB) mas de la mitad (0,7% del PIB)
provendran de recursos extraordinarios ligados a que se continlen registrando precios del petréleo por encima de
su media histérica y, por tanto, no garantizan ingresos permanentes.
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Entre ellas la inflexibilidad del gasto® y la elevada carga tributaria sobre las empresas, asi como
las exenciones y beneficios que persisten a pesar de los recientes esfuerzos para su eliminacion
y que todavia afectan la equidad y eficiencia del sistema tributario’.

En suma, la economia colombiana cuenta con una institucionalidad soélida gracias a la cual ha
sido posible una recuperacién destacable de la actividad sin desbalances macroecondmicos
profundos. Hacia adelante, el pais se beneficiaria de reformas fiscales mds profundas. En la
Seccidon 5 se detallan los aspectos que conducirian a un fortalecimiento sostenido de los
ingresos tanto en el nivel central como descentralizado, para asegurar la reduccion de la deuda
en conjunto con la ampliacién del gasto publico y su mejor focalizacién.

3. Mapa de productividad y potencial de aceleracion del crecimiento

En esta seccion se identifican los factores fundamentales que permitirian elevar el
crecimiento econdmico del pais en el largo plazo. En primer lugar, se presenta un ejercicio de
descomposicion del crecimiento que muestra como la contribucidén de la productividad al
crecimiento ha sido negativa. En linea con este resultado se adelanta un ejercicio de
contabilidad del desarrollo que revela como la mayor parte de la diferencia en el ingreso per
capita entre Estados Unidos y Colombia se explica por la diferencia en la productividad total de
los factores y en menor medida por la diferencia en el capital humano. En segundo lugar,
mediante el andlisis de las brechas de productividad laboral relativas a Estados Unidos se
encuentra que en la gran mayoria de los sectores de la economia prevalece una baja
productividad, de manera que las ganancias a través de reasignacion del trabajo entre sectores
serian relativamente limitadas. En tercer lugar, se evallan las brechas de productividad laboral
relativas a Estados Unidos por departamentos y las brechas salariales entre las principales
ciudades del pais y se muestra como el potencial productivo de las regiones Caribe y Pacifico
contrasta con su fuerte rezago en materia de productividad frente a la regién Central.
Finalmente, se explora cudles son los factores que presentan una asociacién mas clara entre las
brechas de productividad urbana y se encuentra que los de mayor relevancia son el capital
humano, la formalidad laboral, el tamano del mercado, la competencia en el sector servicios, la
eficiencia de la administracién publica y la conectividad fisica.

Histéricamente la contribucion de la productividad al crecimiento ha sido negativa en
Colombia. Entre 1950 y 2019 el crecimiento del PIB per capita estuvo impulsado por las
contribuciones de la inversion en capital fisico (0,9%), de la ocupaciéon (0,6%), del capital
humano (0,6%) y en menor medida por el crecimiento de poblacién en edad de trabajar sobre
el total de la poblacion (0,3%). En cambio, la contribucién promedio de la productividad total de
los factores fue negativa (0,2%). En la comparacion regional la productividad total de los

5 En los Ultimos treinta afios el gasto se incrementd sustancialmente, buscando atender las necesidades de
inversién para el desarrollo de la estructura productiva, asi como proveer adecuadamente los servicios publicos a
toda la poblacién. Sin embargo, el cumplimiento de estos objetivos se ha visto limitado, por una parte, por una
estructura de gasto que es inflexible, ineficiente e inequitativa y, por otra parte, porque el crecimiento del gasto no
estuvo acompaiado de un incremento suficiente y sostenido de los ingresos tributarios

7 Ver seccién de Politica Fiscal en la seccién 4 de Acceso y Crecimiento Inclusivo.

Colombia — Retos y Oportunidades al Desarrollo 2022 Pagina 7




ROaD

factores en Colombia se encuentra entre las de peor desempefio desde 1990 (Grafica 1 y Grafica
2).

Grdfica 1: Contribucién quinquenal al crecimiento del PIB Grdfica 2: Crecimiento acumulado de la productividad

per cdpita total de los factores (indice, afio 1999 = 100).
mmmmm Capital fisico per capita Capital humano (H) — PVOTEdWO Latam 8 Argentina
PTF Tasa de ocupacion (v) Brasil Chile
5% PET / Poblacién total (w) —@— PIB per capita s Colombia e Eclador

— \EXiCO e Paraguay
140

— Per(l

4%

3%

2%

1%

0%

-1%

-2%

Y S A O P O D PO > O
& /@“’v PO C L N L A SEIP S

5
A A A A AR IS R AR A LR
ORI AN L SR AR SN L )

70

2019
2020
2021

Fuente: Célculos propios a partir de DANE y PWT Fuente: Conference Board 2022.
Notas: Promedio Latam 8 incluye los 8 paises de referencia

En el periodo reciente de aceleracion del crecimiento que tuvo lugar entre 2005 y 2014,
asociado al auge del sector minero-energético, fueron determinantes la mayor inversion, el
dinamismo del mercado laboral y el continuo crecimiento del capital humano, mientras que
la productividad solo contribuyé positivamente en los primeros afos de este periodo. El auge
petrolero y su impacto positivo sobre el ingreso, junto con el fortalecimiento de la seguridad en
buena parte del territorio en comparacion con la década de los noventa, resulté en mayores
inversiones en capital fisico y dinamizé la generacién de empleo. En cuanto al capital humano,
medido como los anos de escolaridad ajustados por los retornos a la educacién, su expansion
estuvo asociada principalmente al incremento en la escolaridad y en menor medida a mayores
retornos a la educacion. El ciclo favorable en los términos de intercambio y la liberalizacion del
sector energético permitieron aumentar la productividad tanto de la produccién petrolera
como la de los servicios conexos reflejdndose en una ligera mejora de la contribucién de la
productividad total de los factores al crecimiento entre 2005 y 2009 (0,2%), que decayd entre
2010y 2014 (-0,6%), lo que coincididé con que la expansidn de la explotacion petrolera en dreas
de menor productividad marginal.

Entre 2015 y 2019, tras la reversion de los precios del petréleo, el crecimiento del PIB per
capita se desacelerd a solo 0,9% anual en promedio y la contribucion del capital fisico siguio
impulsando el crecimiento. En los primeros afios de la década pasada tuvo lugar la reforma
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normativa e institucional® que permitié impulsar la inversion en construccidn de infraestructura
de transporte, de manera que la contribucién de la acumulacién de capital fisico continud
siendo importante (1,2%). En cambio, el aporte del trabajo disminuyé como resultado del
estancamiento en la ocupacién y la contribuciéon negativa de la productividad total de los
factores se profundizé a -1,33%.

Para asegurar un mayor crecimiento de largo plazo es entonces necesario revisar los factores
que llevan, por un lado, a un mercado laboral poco dindmico y, por otro lado, a una baja
productividad. Dificilmente se puede seguir contando con los factores que contribuyeron al
crecimiento en el pasado. En los ultimos 20 afios el crecimiento del capital humano estuvo
impulsado por el aumento de la escolaridad y las ganancias en esta area en el futuro serian
menores. En 2019 los afios esperados de escolaridad ya ascendian a 14,7 para las mujeres y
14,1 para los hombres (PNUD, 2020). De otra parte, el impulso a la acumulacién de capital
estuvo determinado por reformas concretas en el sector energético y de infraestructura cuyo
impacto no es permanente, entre otras porque mantener el ritmo de crecimiento de la
inversién en estos sectores requeriria de iniciativas adicionales por ejemplo de reformas fiscales
gue amplien la capacidad financiera del Estado. Ademas, la contribucién del crecimiento de la
poblacién econdmicamente activa como proporcion de la total ya era baja (0,5% entre 2015 y
2019) y continuard disminuyendo como resultado del envejecimiento de la poblacion.

Grdfica 3: Brecha de PIB per cdpita entre Colombia y Estados Unidos (2015-2019)

Participacion

Laboral
X
Tasa de empleo
X
Horas trabajadas PTE
promedio
X
X Intensidad del 97 4%
Productividad del _ | Capital fisico e
trabajo X
Intensidad del
. 68,4%
capital humano

Fuente: Célculos propios con base en informacion de Penn World Table 10.0, U.S. Bureau of Economic Analysis, DANE, IMF, Banco
de la Republica

8 La reforma incluyd la creacién de una nueva institucionalidad con la Agencia Nacional de Infraestructura y la
Financiera de Desarrollo Nacional, asi como la creacién de la nueva normativa para la celebracién de los contratos
de asociaciones publico-privadas que dio lugar a las concesiones de cuarta y quinta generacidon para la
construccidn de infraestructura.
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De acuerdo con el ejercicio de contabilidad del desarrollo, entre 2015 y 2019 la mayor parte
de la diferencia en el ingreso per capita entre Estados Unidos y Colombia (77,9%) se explicé
por la diferencia en la productividad total de los factores (67,5%) (Grafica 3). También existe
una brecha, aunque mucho menor en el capital humano en Colombia (31,6%) medido como los
anos de escolaridad ajustados por los retornos a la educacién. La diferencia en la contribucién
del trabajo compara favorablemente con Estados Unidos (4,1%) por cuanto la diferencia
negativa en la tasa de empleo (13,4%) se compensa por una participaciéon laboral y horas
trabajadas que superan las de Estados Unidos (17,5% en su conjunto). La intensidad del uso del
capital fisico por unidad de trabajo es 2,6% inferior frente a Estados Unidos.

En la gran mayoria de los sectores de la economia prevalece una baja productividad, de
manera que las ganancias a través de reasignacion del trabajo entre sectores serian
relativamente limitadas. En 2021, la productividad por trabajador en Colombia fue equivalente
a 23,3% la observada en Estados Unidos. La productividad laboral en las principales 14 ramas de
produccién en Colombia fluctia desde 14,1% hasta 57,3% la del mismo sector en Estados
Unidos (Tabla 1). Con una baja productividad generalizada en todos los sectores, es de esperar
gue las mayores ganancias en la productividad promedio de la economia se obtendrian a partir
de intervenciones que eleven la productividad de manera transversal. En todo caso, la
descomposicion de Olley-Pakes® muestra que la pérdida atribuible a una inadecuada asignacion
intersectorial del empleo en Colombia equivale a 51,6%, superior en 12,8 p.p. con respecto al
estimativo para Estados Unidos (38,8%). De hecho, si se igualara la productividad sectorial
promedio de Colombia a la de Estados Unidos, manteniendo la asignacién observada del
empleo entre los sectores, la productividad laboral de Colombia ascenderia del 23,3%
registrado en 2021 hasta 79,1%. En cambio, si Colombia adoptara la asignacién sectorial del
empleo de Estados Unidos, manteniendo las productividades sectoriales iguales, Ia
productividad agregada de Colombia seria equivalente a 29,5% de la estadounidense. En
conclusion, para elevar la productividad en Colombia es necesario atender las limitantes que
son comunes a todos los sectores, el problema no se deriva necesariamente de Ia
concentracion de recursos en ciertos sectores.

% El ejercicio de Olley-Pakes descompone el producto por trabajador agregado de la economia la productividad
media de los sectores y la eficiencia en la asignacion del empleo entre sectores. Teniendo en cuenta que la
productividad agregada sera mayor en la medida que la participacién del trabajo y su productividad se encuentren
mas correlacionados, el ejercicio permite cuantificar si la asignaciéon de trabajo entre sectores implica
pérdidas/ganancias en productividad agregada.
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Tabla 1:Productividad agregada y sectorial de Colombia y EE. UU. 2021 (ddlares PPP)

Colombia EE UU
Valor Productividad Valor Productividad i
Rama de actividad agr?gado' Em.pleo I::\boral* Peso .agregado Emlpleo I.aboral Peso P::?;Ic\::g::, :_:::::al
(millones (miles) (miles USD) (%empleo) [(millones USD) (miles) (miles USD) | (%empleo)
USsD) EEUU

Agricultura 63.796 3.359 19,0 15,8% 246.446 1.955 126 1,3% 15,1%
Explotacion de minas y canteras 45.400 188 242,1 0,9% 283.663 608 467 0,4% 51,9%
Industrias manufactureras 98.887 2.267 43,6 10,7%  2.563.319 12.468 206 8,5% 21,2%
Electricidad, gas y agua 29.909 445 67,2 2,1%  1.139.988 9.724 117 6,6% 57,3%
Construccion 40.553 1.511 26,8 7,1% 958.800 8.926 107 6,1% 25,0%
Comercio mayorista y minorista 80.919 4,111 19,7 19,3%  2.768.495 19.792 140 13,5% 14,1%
Alojamiento y comida 35.771 1.542 23,2 7,3% 643.789 10.503 61 7,2% 37,8%
Transporte 35.841 1.537 23,3 7,2% 642.574 5.967 108 4,1% 21,7%
Informacién y comunicaciones 23.207 320 72,4 1,5% 1.300.688 2.734 476 1,9% 15,2%
Actividades financieras y de seguros 38.479 295 130,4 1,4% 1.949.538 6.570 297 4,5% 43,9%
Actividades inmobiliarias 72.365 262 275,7 1,2% 2.935.491 2.613 1.123 1,8% 24,5%
Actividades profesionales 57.103 1.373 41,6 6,5% 2.214.082 12.586 176 8,6% 23,6%
Administracion publica 129.622 2.298 56,4 10,8% 4.705.460 43.131 109 29,4% 51,7%
Entretenimiento 24.434 1.764 13,8 8,3% 643.753 9.180 70 6,3% 19,7%
TOTAL 776.286 21.273] 36,49 100%| 22.996.086] 146.758] 156,69 100%] 23,3%
Descomposicion de Olley-Pakes:
Productividad laboral sectorial
promedio (miles USD) T 2aud
Ganancia/pérdida de productividad
con asignacién del trabajo relativo a -52% -39%
productividad sectorial promedio (%)

Fuente: DANE, U.S. Bureau of Economic Analysis, Bureau of Labor Statistics, World Bank Indicators.

Las fallas del mercado laboral afectan transversalmente a todos los sectores

La baja productividad, que es transversal a todos los sectores, se relaciona con la
concentracion del empleo en microemprendimientos informales. Colombia tiene una
concentracion de empleo asalariado en establecimientos de maximo cinco empleados (46,8%
de los ocupados en 2021%°) que son en su mayoria informales y la gran mayoria de los
trabajadores que no cotiza a pensidn (89,7%) trabaja en establecimientos de menos de cinco
trabajadores! . A su vez, los trabajadores informales devengan un salario mucho menor frente
a los trabajadores formales, lo que refleja en gran medida la baja productividad ligada con la
informalidad. De acuerdo con nuestras estimaciones, el salario promedio de los trabajadores
formales es superior frente al de los informales!? y presenté una diferencia porcentual de 28%
en 2021 (luego de sustraer las diferencias salariales explicadas por las caracteristicas del
trabajador y las diferencias entre las subregiones del pais) (Anexo II: Tabla 6).

Brechas territoriales en productividad
Los elementos hasta ahora identificados se refieren a la problematica de la productividad a

nivel nacional. A continuacién, se evalian los factores que intervienen en las amplias
diferencias en la productividad que se presentan entre las diferentes regiones del pais.

10 Corresponde al universo de ocupados en las 23 principales ciudades y dreas metropolitanas.

11 DANE-Gran Encuesta Integrada de Hogares de 2021.

12 Corresponde a la definicién de trabajadores informales, que son los que trabajan en empresas de menos de
cinco empleados y los no profesionales cuenta propia.
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Primero se muestra que existe una clara diferenciacién regional entre el centro del territorio,
cuyos departamentos y ciudades son altamente productivos, y la periferia de menor
productividad. En segundo lugar, se muestra que las diferencias en productividad de las
ciudades estan asociadas al capital humano, la incidencia de la informalidad laboral, las
economias de aglomeracién, la conectividad fisica, la competencia en el sector servicios y la
capacidad de la administracion publica local. Ademas, se describe la ausencia de
complementariedades productivas entre ciudades y las limitaciones que se enfrentan para que
el trabajo se reasigne de manera eficiente entre territorios y para que las ciudades actien como
dinamizadores del desarrollo en sus zonas de influencia.

Las regiones Caribe y Pacifico ofrecen un potencial productivo de importancia, principalmente
por los ahorros en costos de transporte y logistica que resultarian al localizar la actividad
productiva cerca de los puertos maritimos. Sin embargo, histéricamente ha prevalecido una
clara diferenciacion regional entre el centro altamente productivo y la periferia de menor
productividad. En Bogotd la productividad laboral relativa a Estados Unidos es 44,2%*3, casi el
doble del promedio nacional (22,9%). Boyaca, Santander, y Antioquia, departamentos
colindantes en el centro del pais, también se destacan por su elevada productividad relativa
(Grdfica 4). En contraste, los departamentos de menor productividad son La Guajira, Narifio,
Sucre, Céordoba y Magdalena, se encuentran ubicados en la periferia del pais y tienen una
productividad laboral promedio de 14,2% frente a la de Estados Unidos. Sectorialmente, los
departamentos de la periferia se caracterizan por tener menores productividades relativas en
manufactura, comercio, agricultura y actividades profesionales (Anexo I: Tabla 3).

13 Corresponde a la productividad sin mineria para el afio 2021 calculada como el coeficiente entre el valor
agregado y el nimero de ocupados.
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Grdfica 4: Mapas de productividad relativa con respecto a EEUU y Brecha salarial. Por departamentos. 2021

Productividad relativa con respecto a

EEUU. Excluyendo mineria Brecha salarial 2021

& ohe
ol Tl o.',..'

Tamafio de poblacion (millones)

Productividad relativa indice de salarios
B C X X XIE
10 7.8 1.2

12% 28% aa%
67 2 0.2

Fuente: Calculos propios con base en DANE, IMF y BEA
Notas: indice de salarios con relacién a Bogota. Bogota=100

De igual manera, las ciudades de muy alta productividad laboral se agrupan en el centro del
territorio y otras muy rezagadas en el norte del pais. Calculamos los niveles de productividad
en las 23 principales ciudades en tres periodos (2014, 2019 y 2021) utilizando los salarios
obtenidos a partir de la encuesta de hogares y siguiendo la metodologia utilizada por (Alves G.,
2021). Los resultados muestran un muy mal desempefio en 5 ciudades del norte del pais
(Riohacha, Cucuta, Sincelejo, Santa Marta, Monteria y Valledupar). Estas ciudades presentaron
un deterioro del salario promedio relativo a Bogota entre 2014 y 2019, que fue mas
pronunciado que el observado en el promedio nacional. Ademas, entre 2019 y 2021 registraron
las mayores brechas salariales relativas a Bogota (Tabla 2). En contraste, la agrupacién de
ciudades en el centro del pais conformada por Cali, Bucaramanga, Villavicencio y Medellin
mantuvieron en los tres afios considerados las menores brechas salariales frente a Bogota.
Cabe advertir que entre 2019 y 2021, la brecha salarial respecto a Bogota se redujo en general
para todas las ciudades del pais, lo que podria estar asociado a que el choque de la pandemia
en 2020 sobre la actividad econdmica y el mercado laboral fue mds fuerte en la capital.

Con el fin de determinar qué retos enfrentan las ciudades rezagadas en materia de
productividad buscamos determinar los factores que se relacionan con las brechas salariales
observadas. El andlisis muestra que estas brechas tienden a reducirse al controlar por Ila
educacion de los trabajadores, la informalidad laboral y la distribucidn sectorial del trabajo. Sin
embargo, esta reduccion es muy parcial lo que sugiere que las diferencias en productividad se
encuentran relacionadas con factores fundamentales asociados con el grado de desarrollo
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regional que afectan la productividad total de los factores como el tamaiio del mercado, la
conectividad fisica, la competencia en el sector servicios y las capacidades administrativas de
sector publico local.

Las brechas de productividad entre ciudades disminuyen ligeramente cuando se controla por
las diferencias en los ailos de educacién de su fuerza de trabajo y la incidencia de la
informalidad. Al descontar por género, nivel educativo y edad de los trabajadores, el promedio
de la brecha salarial relativa a Bogotd cae de 23,5% a 17,5% (5,9 p.p.). Esta caida es mas
pronunciada entre las 6 ciudades del norte del pais de menor productividad!#, para la cuales la
brecha salarial promedio, por ejemplo, en 2019 cae de 31,7% a 32,5% (0,8 p.p.). El nivel
educativo es la caracteristica con mayor incidencia en las diferencias salariales. De acuerdo con
nuestras estimaciones, en promedio entre 2014 y 2021, la prima salaria fue de 52,0% para los
trabajadores con secundaria y de 93,1% para los trabajadores con educacién superior (Anexo ll:
Tabla 6). De esta manera, la reduccion ya descrita en la brecha salarial refleja que las ciudades
mas productivas son las que cuentan con trabajadores mds preparados que devengan una
prima salarial considerable sobre los trabajadores con menor educacion.

Tabla 2: Brecha salarial con respecto a Bogotd

- Controles de caracteristicas de
Controles de caracteristicas de

Sin controles 1 . ! trabajador, actividad econémicae
! trabajador ! | .
H : informalidad

2014 2019 2021 | 2014 2019 2021 | 2014 2019 2021 !
Medellin P -10,0% -9,0% 2,0% 7,0% -8,0% -0,1%! 0,0% -6,0% 2,0%;
Villavincencio P 38,0% -26,0% -21,0%} 2,0% -7,0% -3,0%! 2,0% -6,0% -3,0%!
Bucaramanga § 3,0%  -24,0%  -12,0%! 4,0%  -13,0% -4,0%: 50%  -12,0% 3,0%:
cali b 24,0% -14,0% -14,0%:  -15,0% -6,0% 3,0%  -14,0% -4,0% 2,0%!
Tunja § 7,0% -4,0% 50%  -11,0%  -11,0% 1,0%  12,0%  -12,0% 5,0%:
Manizales P -18,0% -12,0% 1,0%  -18,0% -13,0% 5,0%  -18,0% -12,0% -5,0%!
Pereira L 240% 29,0% 9,0%;  -150%  -20,0% 4,0%;  -14,0%  -18,0% 3,0%:
Neiva P 11,0% 21,0% 9,0%  -10,0% -20,0% -8,0%! -9,0% -18,0% -10,0%!
Ibagué D -23,0% -25,0% -14,0%;  -17,0% -20,0% 8,0%  -16,0% -19,0% -8,0%:
Florencia P 31,0% -25,0% 23,0%  -15,0% -16,0% -11,0%  -15,0% -16,0% -14,0%}
Cartagena P 22,0% -27,0% -20,0%;  -15,0% -22,0% -15,0%;  -14,0% -20,0% -13,0%!
Popayan P 28,0% -37,0% 42,0%  -22,0% -21,0% -10,0%:  -23,0% -20,0% -12,0%!
Quibdé P -17,0% -26,0% -15,0%;  -10,0% -27,0% -20,0%! -9,0% -27,0% -21,0%;
Pasto P 37,0% -56,0% 46,0%  -32,0% -18,0% -13,0%  -31,0% -17,0% -14,0%!
Armenia P 31,0% -28,0% -23,0%;  -27,0% -22,0% -14,0%;  -27,0% -21,0% -15,0%!
Monteria P -18,0% -39,0% 30,0%  -27,0% -23,0% 12,0%  -28,0% -24,0% -15,0%!
Valledupar P -38,0% -23,0% -13,0%;  -20,0% -28,0% -30,0%;  -19,0% -27,0% -29,0%:
Cicuta P 25,0% -22,0% -10,0%  -17,0% -35,0% -26,0%  -16,0% -33,0% -26,0%:
Barranquilla P -43,0% -32,0% -38,0%;  -31,0% -23,0% -29,0%;  -30,0% -21,0% -26,0%!
Santa Marta P -14,0% -19,0% -15,0%;  -23,0% -32,0% -30,0%  -23,0% -30,0% -30,0%!
Sincelejo P -32,0% -45,0% -45,0%;  -18,0% -34,0% -33,0%  -18,0% -32,0% -33,0%;
Riohacha P 38,0% 42,0% 41,0%:  -30,0% -43,0% 45,0%;  -29,0% -41,0% -45,0%}

Fuente: célculos prépios con base en la GEIH del DANE.
Notas: brecha calculada como porcentaje de salario mensual con respecto a Bogotd

Adicionalmente, las brechas de productividad urbana guardan relacion con la informalidad
laboral y con la distribucion sectorial del trabajo, aunque estas diferencias tienen un peso

14 Riohacha, Cucuta, Sincelejo, Santa Marta, Monteria y Valledupar
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menor en comparaciéon con el capital humano. Por ejemplo, para 2019 el promedio de la
brecha salarial relativa a Bogotd se reduce solamente 1,2 p.p. (desde 21,0% hasta 19,8%) al
descontar por la proporcion de ocupados en cada una de las 11 principales ramas de
produccién y por la proporcidén de trabajadores informales. Ademads, entre ciudades no se
observan diferencias importantes en cuanto a la concentracién sectorial de los trabajadores.

El tamafio de las empresas y del mercado, la conectividad fisica, la competencia en el sector
servicios y las capacidades administrativas de sector publico local se relacionan
positivamente con la productividad urbana. De acuerdo con nuestras estimaciones!®> existe
una relacién significativa entre la brecha salarial y estas variables en 2021 (Anexo I: Tabla 4). En
primer lugar, la presencia de economias de escala y aglomeracion se encuentra asociada a la
productividad. Un incremento de la participacién de empresas mediana y grandes en el total de
empresas en una desviacion estdndar, que seria equivalente a pasar desde el promedio
observado en Cartagena (6,5%) al observado en Medellin (8,3%), esta asociado a una
disminucion de 3,3 p.p. menos en la brecha salarial. De igual manera, un aumento de 1 millén
de habitantes en la poblacién de la ciudad esta asociado a 1,6 p.p. menos en la brecha salarial,
reflejando el vinculo positivo entre las economias de aglomeracion. Aunque después de cierto
tamanio de la ciudad pueden surgir externalidades negativas asociadas a la aglomeracion como
la congestidon o el precio del suelo, este no parece ser un efecto que predomine sobre la
productividad en las ciudades consideradas. En segundo lugar, la capacidad de Ia
administracion publica de facilitar el ambiente de negocios también incide en la productividad.
Un aumento de 1 desviacidn estandar en el indice de tramites, lo que seria equivalente a pasar
de tener la cantidad de tramites por cada 100.000 habitantes que tiene Valledupar (29) a los
gue tiene Bogota (6), se encuentra asociado a una reduccion de 2,3 p.p. en la brecha salarial. En
tercer lugar, la reduccién de 1 hora en el tiempo de desplazamiento para acceder al 30% del
mercado interno!® se asocia a una caida de la brecha salarial de 1,6 p.p. Finalmente, se
encontré que una reduccidon de una desviacién estandar en el indice de concentracion del
sector servicios, que seria equivalente, por ejemplo, a pasar de tener la concentracion del
sector terciario en Monteria (0.06) al de Cali (0.016), se asocia a una reduccion de la brecha
salarial de 0,9 p.p.

La ausencia de complementariedades productivas entre las grandes ciudades sugiere que no
se ha logrado aprovechar las ventajas comparativas y las economias de escala. Pese a que el
pais cuenta con cinco ciudades con un mercado interno importante y con alta productividad
relativa (Bogotd, Cali, Bucaramanga, Villavicencio y Medellin), estas ciudades presentan
estructuras econémicas relativamente similares, y no se observan patrones de especializacién o
complementariedad claras entre ellas (DNP, 2014). La informacion disponible de los 56 grupos

15 e efectud una regresidn con minimos cuadrados ordinarios para cuantificar la relacién entre la brecha salarial
de las 23 ciudades (descontando las caracteristicas del trabajador, la informalidad laboral y la distribuciéon sectorial
del trabajo) en 2021 frente a un conjunto de variables que pueden ser determinantes de la productividad urbana.
16 Esta variable fue calculada a partir de las distancias de transporte por carretera entre ciudades de Google Maps
junto con datos de masa salarial de encuestas de hogares. Refleja horas de desplazamiento desde cada ciudad para
alcanzar el 30% del mercado interno (urbano) del pais. El cdlculo fue realizado por Alves, Carreras y Lépez (2021),
en “Medicidn de los niveles de productividad de las ciudades en América Latina”.
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de la industria manufacturera permite calcular el grado de concentracién industrial para 2020,
de donde se concluye que Bogotd, Antioquia, Valle, Cundinamarca y Atlantico tienen muy baja
concentracién industrial productival’. Ninguno de estos departamentos concentra mas del 17%
de su produccién manufacturera en un solo grupo de productos industriales. Bogotd, por
ejemplo, tiene produccién en 52 de los 56 grupos, Antioquia en 47 y Valle en 45, lo que
representa una baja especializacién productiva en estos departamentos. Los departamentos
gue muestran una alta especializacion sectorial de la produccién lo hacen en sectores
relacionados con los recursos naturales predominantes como Boyaca, que se especializa en la
produccién de hierro, acero y minerales no metdlicos (66% del total de su produccién
manufacturera), Casanare que concentra su produccion en molineria y aceites (92% del total) o
Sucre cuya produccion se enfoca en minerales no metalicos como piedra caliza y otros
materiales de construccidn (76% del total de su industria)*®.

En sintesis, historicamente la acumulacidn del capital presentd la mayor contribucién al
crecimiento, mientras que la contribucién de la productividad fue negativa y la acumulacién de
capital humano estuvo determinada por el aumento de los afios de escolaridad con una
incidencia muy menor de las remuneraciones a la educacién. Para asegurar un mayor
crecimiento de largo plazo, dificilmente se podra contar con los factores que contribuyeron al
crecimiento en el pasado. Es necesario intervenir sobre los factores que llevan, por un lado, a
un mercado laboral formal poco dindmico y, por otro lado, a una productividad total de los
factores descendente. A nivel territorial, existe una clara diferenciacién regional entre el centro
del territorio cuyos departamentos y ciudades son altamente productivos, y la periferia de
menor productividad. Las diferencias en productividad de las ciudades estan asociadas a la
calidad del capital humano, la incidencia de la informalidad laboral, las economias de
aglomeracion, la conectividad fisica, la competencia en el sector servicios y la capacidad de la
administracion publica local.

7 Con la informacién de la Encuesta Anual Manufacturera de 2020 se calcula el indice Herfindahl-Hirschman para
cada departamento encontrando que Antioquia (554), Bogotd (634), Valle (719), Cundinamarca (831) y Atlantico
(926) tienen un indice menor a 1.000 lo que evidencia una baja concentracidn productiva, que contrasta Cérdoba
(7.317), Sucre (6.093), Casanare (5.273), Magdalena (3.418) y Boyaca (3.089) los cuales muestran una alta
especializacion industrial.

18 Calculos propios con base en la Encuesta Anual Manufacturera de 2020.
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4. Acceso y crecimiento inclusivo

La pobreza y la desigualdad del ingreso en Colombia se encuentran entre las mas elevadas en
el comparativo regional, pese a las mejoras que se presentaron en los primeros 15 aiios de
este siglo gracias al buen desempefio de la actividad econdmica durante el auge de las
materias primas. De acuerdo con las cifras de la CEPAL, a lo largo del presente siglo Colombia
ha permanecido entre los primeros 5 paises con mayor pobreza y desigualdad entre 17 paises
de América Latina (CEPAL, 2022). En el analisis que se presenta a continuacién se muestra como
el mayor dinamismo del mercado laboral redujo la pobreza entre el 2000 y el 2015 por la via de
un aumento en la demanda de trabajo no calificado, para luego sufrir un estancamiento. De
otra parte, la politica social no ha sido efectiva para nivelar las condiciones sociales en el
territorio. La elevada desigualdad en el ingreso y en el acceso a servicios y bienes publicos entre
las dreas rurales y urbanas y entre las regiones periféricas y el centro del pais replican las
brechas territoriales de productividad descritas en la seccion anterior. En particular, las brechas
entre regiones son particularmente acentuadas en el acceso a infraestructura de agua y
saneamiento y en todo el territorio la calidad de la educacion es baja y el empleo informal y el
desempleo de alta duracion son elevados.

La evolucion de la pobreza ha seguido muy de cerca el ciclo econdmico. En el contexto del
super ciclo de los precios de las materias primas y la expansidn de la produccién petrolera, el
crecimiento del PIB per cdpita alcanzé 3,1% anual en promedio y la pobreza monetaria cayo
desde 50% en 2000 hasta un rango entre 29,0% y 36,1% en 2015, seglin la metodologia de

Grdfica 5: Evolucion de la pobreza y pobreza extrema 2012-2021
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Fuente: DANE, Nufiez (2021) y Banco Mundial
Nota: Se cuenta con dos metodologias oficiales para el calculo de la linea de pobreza debido
a que la misma fue corregida recientemente por el DANE para el periodo 2018-2021.
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medicion®® (Grdfica 5). En cambio, entre 2015 y 2019 con la caida de los precios del petrdleo, el
crecimiento del PIB per cdpita se desacelerd a un ritmo de 0,9% anual real y la reduccion de la
pobreza fue solamente de 0,4 p.p. desde 36,1% a 35,7%. La fuerte crisis ocasionada
recientemente por la pandemia resultd en un importante retroceso en materia social. La
pobreza escald hasta 42,5% en 2020 para luego descender a 39,3% en 2021, un nivel todavia
elevado y solo comparable con aquel que se habia registrado en el pais 10 afios atras.

El buen ritmo de crecimiento de la actividad observado entre los primeros 15 anos del siglo
favorecié en mayor proporcidn a los hogares de menor ingreso y este efecto fue mas claro en
los ultimos cinco anos de ese periodo. La descomposicién de la variacién de la pobreza
muestra que en todo el periodo hubo un efecto redistribucidn (Grdfica 6)y este efecto fue mas
pronunciado entre 2010 y 2015, explicando mas de la mitad de la caida en la pobreza. En estos
cinco afios el crecimiento fue claramente “pro-pobre” en la medida en que el crecimiento real
del ingreso per capita de los hogares en los 3 deciles de ingreso mas bajo fue superior en 6,0
p.p. frente al promedio nacional. (Grdfica 7)

Grdfica 6: Descomposicion de la pobreza Grdfica 7: Variacion de ingreso promedio por percentil
2010-2015
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El buen desempeiio del ingreso de los hogares de los quintiles inferiores para el periodo 2010-
2015 estuvo vinculado a los ingresos laborales, que crecieron a un ritmo de 20%, superior en 4
p.p. frente al promedio nacional (Anexo: Tabla 5). Lo que pudo estar relacionado con la
apreciacion cambiaria que habria dado lugar a una mayor demanda de bienes y servicios no

1% En Colombia el célculo oficial de pobreza de acuerdo con la linea de pobreza nacional es publicado por el DANE a
partir de 2002 cuando comenzé a realizarse la encuesta de hogares. Se cuenta con dos metodologias oficiales para
el calculo de la linea de pobreza debido a que la misma fue corregida recientemente por el DANE para el periodo
2018-2021. Para el periodo 2012-2018 en esta seccidn se hace referencia a las estimaciones realizadas por Nufiez
(2021), teniendo en cuenta la revisidon de la linea de pobreza. Bajo la nueva metodologia, la incidencia de la
pobreza es mayor, pero en ambos casos sigue una tendencia similar.
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transables como por ejemplo la construccidn, intensiva en mano de obra no calificada. De esta
manera, los ingresos laborales para los tres deciles de menor ingreso crecieron por cuenta
tanto de mayores niveles de ocupacion y participacién laboral (3,1% y 1,1% en promedio
respectivamente), como por el incremento real de los salarios del trabajo no calificado (2,3%
anual en promedio). Este incremento contrasté con la contraccion real de los salarios de los
trabajadores con educacién superior de 2,1% anual en promedio. En consecuencia, la razén
entre los salarios de los trabajadores calificados con respeto a los no calificados se redujo de 5,4
en 2010 a 4,5 en 2015. La reduccién de esta brecha salarial habria explicado parte del efecto
redistributivo del crecimiento econémico en esa época.

Las transferencias’® aumentaron de manera importante en el periodo de auge, pero su
contribucién al crecimiento del ingreso de los hogares mas pobres fue limitada porque su
monto fue bajo. Entre 2010 y 2015 las transferencias del Estado a los hogares crecieron de
manera generalizada para todos los segmentos de ingreso (106% promedio en términos reales),
de acuerdo con la encuesta de hogares, sin que se presentara un incremento claramente mayor
entre los hogares de los segmentos mas bajos de ingreso. En cuanto al monto transferido, los
hogares en los 3 primeros deciles efectivamente recibieron transferencias mayores a las del
promedio nacional en 1,7 veces. Sin embargo, las transferencias resultan bajas con relacién al
ingreso de los hogares. Esto incluso ocurre para los hogares del primer decil de ingreso para
quienes las transferencias en 2015 solamente representaron 9% de su ingreso total. Como se
verd mas adelante, una mejor focalizacién de las transferencias tendria un efecto importante
en la reduccion de la pobreza extrema, asi como en la brecha de la pobreza y la severidad.

Los avances en materia de pobreza se estancaron a partir de 2015, en un contexto de
desaceleracion del crecimiento y deterioro del mercado laboral que afecté en mayor
proporcion a los hogares de menor ingreso. Entre 2015 y 2019 los hogares hasta el decil 3 de
ingreso registraron una muy moderada expansion real de sus ingresos (1,3%) e inferior en 1,4
p.p. a la registrada en el promedio nacional. Esto como resultado del bajo crecimiento de los
ingresos laborales (1,3%) y la contraccidn de las transferencias (26,4%). En este caso, el letargo
en los ingresos laborales estuvo asociado a que la ocupacién y la participacion laboral fueron
poco dindmicas con variaciones inferiores al promedio nacional para las familias de menor
ingreso?l.

La prima salarial asociada a mayores niveles de educacién continué descendiendo entre 2014
y 2021. De acuerdo con nuestras estimaciones, la diferencia porcentual entre el salario
promedio de los trabajadores con educacion superior frente a los trabajadores con educacion
bésica o inferior era de 109% en 2014 y se redujo a 101% en 2019 y a 91% en 202122, Para el

20 Incluye cualquier tipo de transferencias hechas por el Estado a los hogares.

21 El incremento de la migracién desde Venezuela entre 2014 y 2019 ocurrié al mismo tiempo con un incremento
en las tasas de desempleo en Colombia. Los estudios muestran que la inmigracién redujo la tasa de participacion y
la tasa de ocupacion en proporciones similares compensando su efecto sobre la tasa de desempleo nacional. Sin
embargo, se presentan caidas mucho mas pronunciadas en la participacién y en la ocupacidn entre los segmentos
de personas en edad de trabajar de menor educacién (Tribin-Uribe, y otros, 2020).

22 Resultados de regresién en el Anexo Tabla 6
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caso de los trabajadores con educacién media esta prima bajé de 55,0% en 2014 a 50,7% en
2019 y a 49,0% en 2021. La tendencia sugiere que la valoracidon que hace el sector productivo
de la formaciéon avanzada ha caido, lo que podria desincentivar la inversidon en educacién. Esta
tendencia puede estar asociada al efecto conjunto de una baja calidad o pertinencia de la
educacion??, el aumento de trabajadores con educacién superior y la debilidad de la demanda
de trabajo calificado.

La fuerte desaceleracidn de la actividad a raiz de la pandemia ocasioné un incremento en la
pobreza desde 35,8% en 2019 hasta 42,6% en 2020 y su recuperacion fue parcial en 2021
(39,3%). En 2020, el ingreso per capita de los hogares se contrajo 20% en el promedio nacional
y aun mas en el segmento de hogares de menor ingreso (-35,5%)%4. En 2021 la recuperacion del
ingreso fue parcial con un incremento de 13% en el total nacional y 25% entre los hogares de
menor ingreso. El ingreso laboral determind la variacién de los ingresos en los hogares mas
pobres, donde la ocupacidon cayé de manera mas pronunciada en 2020 con una recuperacion
mas rdpida en 2021 en comparacién con el promedio nacional. La inactividad para este
segmento de hogares fluctué muy de cerca con el promedio nacional.

Grdfica 8: Efecto de las transferencias en la pobreza 2021
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Fuente: Calculos propios con base en la GEIH
Nota: La incidencia de la pobreza mide el porcentaje de hogares pobres, la brecha mide la intensidad de la pobreza y la severidad refleja
la desigualdad entre los hogares pobres.

3 Aunque en un periodo relativamente corto las variaciones en los retornos a la educacién obedecerian mas a
condicionantes de demanda de trabajo calificado, no se debe desestimar los factores del lado de la oferta
(cantidad y calidad). La expansién educativa y particularmente la inclusién de egresados “marginales” podria haber
resultado en cambios relativamente acelerados en la prima educativa por el lado de la oferta (tanto por cantidad
como por calidad, mas baja, por efecto de incorporar a esos egresados marginales). Entre 2005 y 2013 la cobertura
neta de la educacién secundaria (superior) aumenté en 9,8 p.p. (7,3 p.p.) desde 62,3% hasta 72,1% (desde 34,0%
hasta 41,3%).

24 Hogares con ingreso per capita en los 3 deciles de ingreso mas bajo.
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El rol de las transferencias fue muy importante para mitigar el impacto de la crisis de la
pandemia. El gobierno amplié significativamente las ayudas para todos los segmentos de
ingreso. En 2021 las transferencias del estado a los hogares fueron equivalentes a 5,7 veces las
observadas en 2019. En particular, en 2021 las transferencias llegaron a representar 21% del
ingreso per capita de los hogares del primer decil y el 10% del ingreso per cdpita de los hogares
entre los deciles 2 y 3. De acuerdo con nuestras estimaciones, la pobreza habria aumentado en
3,6 p.p. adicionales en ausencia de las transferencias (hasta 46,1% y 39,3% entre 2020 y 2021).
En todo caso, con una mejor focalizacién de las transferencias la pobreza extrema en 2021
habria sido de 7,1%, inferior en 5,1 p.p. a la observada (12,2%)% A nivel territorial se observa
gue las transferencias tuvieron un mayor efecto en la reduccién de la incidencia, la brecha y la
severidad?® en los departamentos de la periferia (Grdfica 8).

La mejora en la distribucion del ingreso tuvo un avance moderado en los ultimos 20 afios. De
acuerdo con la informacién derivada de las encuestas de hogares, la concentracidn del ingreso
medida por el coeficiente de GINI descendié desde 0,57 en 2002 hasta 0,51 en 20177, a partir
de entonces la tendencia se revirtié y cerré en 0,53 en 2019. De acuerdo con cifras de la CEPAL,
en 2020 la desigualdad en Colombia aumentd y se ubicé en 0,55, para luego corregirse hasta
0,53 en 2021. En este ultimo afio la concentracion del ingreso en Colombia era la segunda entre
11 paises de la region después Brasil. (CEPAL, 2022).

La desigualdad del ingreso a nivel territorial se encuentra relacionada con las brechas entre
campo y ciudad. La descomposicion de la desigualdad del ingreso a través del indice Theil entre
2010 y 2021 muestra que en promedio el 89,6% de la desigualdad corresponde a brechas de
ingreso intradepartamentales y 10,6% a brechas de ingreso entre departamentos. Esto se debe
a que incluso en la regién andina que presenta mejores indicadores econdmicos y sociales con
respecto a la periferia se presentan importantes heterogeneidades por cuenta de las
diferencias de las condiciones de vida urbanas y rurales. En 2021 la pobreza monetaria rural era
1,2 veces la urbana (44,6% vs 37,8%) y la pobreza multidimensional en el campo se ubicaba en
31,1%, muy por encima de la pobreza multidimensional urbana 11,5%.

% La simulacién de una mejor focalizacién incluyd concentrar las transferencias entre los deciles 1y 5 y aumentar
el porcentaje asignado del total transferido desde 17% hasta el 50% para el primer decil de ingreso y desde 17%
hasta 25% para el segundo decil. Los resultados muestran que esta redistribucidn de las transferencias resulta en
una reduccion importante de la pobreza extrema y una reduccion de 0,1 p.p. en la incidencia de la pobreza desde
el observado de 39,3% hasta 39,2%.

26 |a severidad de la pobreza pondera las diferencias entre el ingreso per cdpita de cada persona pobre con
respecto a la linea de pobreza, reflejando la desigualdad entre los hogares pobres. La brecha de la pobreza mide la
intensidad de la pobreza y corresponde a la distancia promedio del ingreso de los pobres con respecto a la linea de
pobreza.

27 Las encuestas de hogares no cubren los segmentos de poblacién con ingresos mas altos. Jairo Nufiez (2021) con
datos de la DIAN encuentra una mayor concentracion del ingreso y un estancamiento en la misma al incluir este
segmento poblacional a partir de informacién de la DIAN.
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Las inequidades parecen perpetuarse, ademas, entre generaciones tal y como lo muestran las
métricas de movilidad educativa?® que ademas son mas pronunciadas en la periferia del pais.
De acuerdo con el Reporte de Economia y Desarrollo de 2022 a nivel nacional el pais logré una
mejora notable en la movilidad educativa en primaria a largo del siglo XX. Sin embargo, las
mejoras fueron menores para el caso de secundaria y muy baja para la educacién universitaria.
Ademads, se observan importantes disparidades regionales en las mediciones de movilidad
educativa absoluta, que son mas marcadas en secundaria que en primaria (Grdfica 10, valores
mas oscuros indican movilidad mas baja). La movilidad relativa también presenta disparidades
regionales notables (CAF Banco de Desarrollo de America Latina, 2022).

La pobreza multidimensional muestra importantes brechas entre las regiones periféricas
frente al centro del pais. Las regiones de Orinoquia-Amazonia, Caribe y Pacifica presentan un
rezago notable frente al centro del pais en las condiciones de vida de su poblacién. En los
ultimos 10 anos, los departamentos de Vichada, Guainia, Vaupés, Chocd y La Guajira, ubicados

Grdfica 9: Pobreza multidimensional Grdfica 10: Movilidad absoluta ascendente en secundaria
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en la periferia encabezaron de manera consistente la lista de departamentos con mayor

28 Las medidas de movilidad educativa absoluta indican la fraccién de hijos que logran superar cada nivel educativo
dado que sus padres no completaron esos niveles. A su vez, la movilidad educativa relativa se refiere a cambios en
el ordenamiento, por ejemplo, si los hijos de los padres menos educados pasan a estar entre las personas mas
educadas.
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incidencia de la pobreza, la cual en promedio fue equivalente a 2,2 veces el promedio nacional.
Las regiones Orinoquia-Amazonia, Caribe y Pacifica presentan los mayores niveles de pobreza
multidimensional con tasas de 28,6%, 26,8% y 22,7% en 2021, superando ampliamente el
promedio nacional (16,0%) (Grdfica 9).

Las dimensiones de la pobreza que merecen mayor atencién por su prevalencia en todo el
territorio son la informalidad laboral, el desempleo de larga duracién y la baja calidad de la
educacidn. En regiones apartadas las privaciones en infraestructura de agua y saneamiento
son mucho mdas apremiantes frente al resto del pais. De acuerdo con el indicador de pobreza
multidimensional en 2021, la gran mayoria de los hogares en todo el territorio cuentan con
acceso a servicios de salud y protegen a la nifiez del trabajo infantil (Anexo Tabla 7). En cambio,
la informalidad laboral, el desempleo de larga duracién, el bajo logro educativo, el rezago y la
inasistencia escolar inciden de manera generalizada en la mayoria de los hogares en todo el
territorio. Adicionalmente, las mayores heterogeneidades se presentan en las dimensiones de
acceso a fuentes de agua y eliminacion de excretas en las cuales se encuentra por ejemplo
Quindio con menos del 3% de los hogares sin acceso, en contraste con Chocé con mas de 60%
de los hogares sin acceso a estos servicios.

En resumen, el pais mantiene niveles de pobreza y desigualdad que son elevados en el
comparativo regional. Las mejoras en la pobreza fueron resultado del auge de las materias
primas (2010-2014) que tuvo un efecto de crecimiento redistributivo por la via de un
importante incremento de los ingresos laborales de las familias de menores ingresos. En
cambio, las transferencias del Estado a los hogares aumentaron en el periodo de auge, pero su
contribucién a la reduccion de la pobreza fue marginal, en la medida en que el monto
transferido representa una proporcién baja de los ingresos entre las familias de menor ingreso.
En periodos de menor crecimiento (2015-2019), los avances en materia de reduccion de la
pobreza no se sostuvieron debido al letargo del mercado laboral y las transferencias se
contrajeron. Vale destacar que, durante la crisis de la pandemia, las transferencias aumentaron
de manera sustancial y ayudaron a mitigar los efectos de la caida en el ingreso laboral de los
hogares mas pobres. Sin embargo, de acuerdo con nuestras estimaciones con una mejor
focalizacién de las transferencias, la pobreza extrema en 2021 habria sido de 7,1%, inferior en
5,1 p.p. a la observada. La mejora en la distribucion del ingreso tuvo un avance moderado en
los ultimos 20 afos. La desigualdad del ingreso a nivel territorial se encuentra relacionada con
las brechas entre campo y ciudad y entre la periferia y el centro del pais. Las dimensiones de la
pobreza que merecen mayor atencién por su prevalencia en todo el territorio son la
informalidad laboral, el desempleo de larga duracidn y la baja calidad de la educacién. En
cuanto al acceso a fuentes de agua y saneamiento, las regiones apartadas presentan un
importante rezago frente al resto del pais.

5. Limitantes al crecimiento inclusivo

En esta seccion se analizan los principales factores que dan origen a la problematica de bajo
crecimiento y elevada pobreza y desigualdad en el pais. Tal como se describié previamente,
para asegurar un mayor crecimiento de largo plazo, se debe intervenir sobre los factores que
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restringen, por un lado, el dinamismo del mercado laboral y, por otro lado, el crecimiento de la
productividad total de los factores. A nivel territorial, para aprovechar el potencial productivo
de las regiones Caribe y Pacifico, que muestran rezagos en materia de crecimiento econémico y
en las condiciones de vida de la poblacidn, es necesario en primer lugar, fortalecer la formacion
de capital humano, atendiendo las principales debilidades del sistema educativo y los rezagos
en los servicios de agua y saneamiento que son mads acuciantes en las zonas apartadas, en
segundo lugar mejorar la conectividad fisica, y en tercer lugar, elevar la capacidad de la
administracion publica local. Las intervenciones que buscan elevar la productividad tendrian
una incidencia sobre el avance en la reduccidn de la pobreza y la desigualdad. Indudablemente
el mejor funcionamiento del mercado laboral es fundamental para que el crecimiento
econdmico se traduzca en mejores ingresos para las familias y salgan de la pobreza. Sin
embargo, no seran suficientes para reducir las brechas en las condiciones de vida de la
poblacién que son mas amplias entre la poblacion urbana y rural y entre el centro del pais y la
periferia del territorio. También se requiere asegurar un sistema de proteccién social mas
inclusivo y fortalecer la progresividad del gasto social y del régimen tributario para que
promueva una mejor redistribucion de los recursos fiscales y de las capacidades de la
administracion publica para que las brechas territoriales en productividad no se repliquen en
las condiciones de vida de la poblacion.

i. Cargas sobre el crecimiento del sector formal y la creacion de empleo

La baja productividad prevalente a nivel nacional en todas las ramas de produccion esta
vinculada con las limitaciones del sector formal para crecer y crear nuevos empleos, como
consecuencia de los sobrecostos provenientes de la elevada e inequitativa carga tributaria
sobre las empresas, de la regulacion laboral y del disefio del sistema de proteccion social. Todas
estas fallas se interrelacionan y resultan en elevados niveles de desempleo e informalidad, en
un bajo cubrimiento de los riesgos asociados a la vejez y al desempleo y en un recaudo
tributario insuficiente para financiar los servicios sociales que requiere la poblacidon
particularmente en las regiones mas apartadas.

La capacidad del mercado laboral de incluir a la poblacién en el sistema productivo y en el
sistema de proteccion social es muy limitada, arrojando altos niveles de desempleo e
informalidad. A lo largo de este siglo, el pais mantuvo la tasa de desempleo promedio mas alta
de América Latina, con un promedio de 10,9% muy por encima del promedio de la region
(7,6%) entre 2001 y 2021 (CEPAL, 2022). Después de la recesién de finales de los 90 Ia
economia se tardd mas de una década en regresar a tasas de desempleo de un digito?® y tras la
fuerte contraccion de la actividad econdmica en 2020, con la crisis de la pandemia, la
recuperacion del empleo también ha mostrado gradualidad®°. Adicionalmente, los altos niveles
de desempleo van de la mano con una elevada informalidad. De acuerdo con las cifras
disponibles de la CEPAL, entre 2000 y 2021 la informalidad promedio en Colombia fue de

29| a tasa de desempleo nacional promedio pasé de 12,9% entre 2001 y 2010 hasta 9,9% entre 2011y 2018.
30 Entre 2019 y 2020 la tasa de desempleo promedio aumentd desde 10,9% hasta 16,7% para luego moderarse a
13,8% en 2021.
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64,9%, ubicandose entre las mds elevadas en comparacion con las mayores economias de la
regién y muy por encima del promedio de América del Sur (52,7%).

La elevada carga tributaria conduce a que las empresas prefieran seguir en la informalidad
y/o restringir su crecimiento. En Colombia las empresas formales enfrentan una tasa
impositiva nominal de renta empresarial (35%) la mas elevada entre los paises de la OCDE. El
impuesto de renta sobre las utilidades empresariales representa una cuarta parte de los
ingresos tributarios del Gobierno General (4,6% del PIB), monto muy superior al recaudado por
ese concepto en los paises de la OECD (3,6% del PIB). Estas condiciones ponen en desventaja a
las empresas colombianas sobre sus competidores internacionales y tienen un efecto negativo
sobre la formalizacion empresarial y la productividad. Existe, ademas, una elevada inequidad
horizontal, asociada a la existencia de zonas francas, contratos de estabilidad juridica, y otras
multiples exenciones, lo que constituye una barrera de entrada para nuevas empresas que no
gozan de los mismos beneficios.

La regulacion laboral impone sobrecostos importantes a la contratacion formal. En primer
lugar, los elevados costos de contratacion y despido, que dificultan la creacién de nuevos
empleos formales, particularmente en periodos de bajo crecimiento y mayor incertidumbre. En
segundo lugar, el salario minimo es elevado frente a la productividad media del trabajo. La
mediana de los ingresos laborales se encuentra solo 8% por encima del salario minimo sin
incluir prestaciones! (en Chile y Costa Rica esta diferencia es de 28% y 29%). Esto afecta en
mayor medida a los segmentos de trabajo no calificado y a las regiones donde la productividad
media del trabajo es muy inferior al promedio nacional porque exige que la contratacién formal
se realice a un costo superior a la productividad del trabajador y por esa via limita el
crecimiento del empleo y estimula la informalidad.

El disefio del sistema de proteccidn social también estimula la informalidad. La financiacion de
la proteccidn social recae principalmente sobre impuestos al trabajo formal, que para el caso de
un trabajador de un salario minimo equivalen a 51,6% del mismo. La evidencia empirica
muestra que la reduccién de los sobrecostos al trabajo formal tiene un efecto positivo en la
creacion de nuevos empleos 32. A diferencia de lo que ocurre con el ahorro para la vejez y el
desempleo, el sistema de salud cubre a toda la poblacién lo cual significa un logro importante
de la politica social. Sin embargo, debido a que parte de su financiamiento proviene de las
contribuciones de trabajadores y empresas, el esquema tiene efectos indeseables en materia
de formalizacién. El actual régimen de salud ofrece beneficios practicamente iguales entre
guienes contribuyen por ser trabajadores formales y quienes se encuentran en el régimen
subsidiado. El sistema se financia con impuestos generales y con impuestos al trabajo formal.
Varios estudios muestran que bajo estas condiciones se promueve la informalidad porque hay
incentivos para evadir el costo de las contribuciones sin que ello implique perder beneficios en
acceso a salud.

31 Sin incluir prestaciones.
32 Kugler et al. (2017) encontré que a partir de la reduccién de los costos no salariales de 13,5 p.p. que se dio a
partir de la Ley 1607 de 2012 se lograron aumentos en el empleo formal.
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De otra parte, la regulacidon laboral establece condiciones diferenciadas para hombres y
mujeres que llevan a que el pais presente amplias brechas de género en el comparativo
regional. Esto impide que se logre aprovechar el bono de género que podria derivarse de la
mayor escolaridad de las mujeres. De acuerdo con los datos de poblacidon ocupada de 2021 en
Colombia las mujeres tienen 10,2 afios de escolaridad en promedio, cifra superior en 1,2 anos
frente a los hombres (9,9 afios). En contraste, en 2021 el desempleo de las mujeres fue superior
en 6,8% frente a los hombres, la brecha mas alta de Sur América, y la participacién laboral fue
25,8% inferior a la de los hombres, solo Venezuela presenté una brecha mayor (33,5%)%.
Ademads, de acuerdo con nuestras estimaciones, en 2021, el salario promedio para las mujeres
era inferior en 17,0% frente al de los hombres (Anexo Il: Tabla 6). Las mujeres jévenes3
presentan tasas de desempleo mucho mayores a las de los hombres (9,6%). Entre los
tratamientos diferenciales establecidos por la regulacion que pueden estar incidiendo
negativamente sobre el empleo femenino se encuentra, por una parte, la licencia remunerada
de maternidad de 18 semanas para las mujeres y una licencia de paternidad de 2 semanas. Esta
asimetria genera mayores costos relativos de contratacion de mujeres con respecto a los
hombres (Ramirez, Tribin, & Varga, 2016). Por otro lado, en la normatividad del sistema
pensional se establece un umbral asimétrico para pensionarse, mientras para las mujeres la
edad de pensién es 57 afios, para los hombres es de 62 afios, sumado a la proteccién pre-
pensional que protege a los trabajadores de ser despedidos 3 afios antes de completar la edad
de pensidn. Lo anterior implica menos tiempo para completar las semanas de pensién para las
mujeres y una afectacion en la probabilidad de conseguir empleo cuando estan cerca de
cumplir la edad de proteccién de despido, es decir, 54 afios, dado los mayores costos de
despido percibidos por el empleador (Alvarado, Meléndez, & Pantoja, 2021).

La informalidad laboral, la reglamentacion del salario minimo y el disefio del sistema de
proteccion social implica que una buena parte de la poblaciéon no cuenta con aseguramiento
pensional. Dado que la financiacidn y cobertura del sistema pensional se encuentran vinculadas
al estatus de empleado formal o trabajador independiente que cotice por encima de un salario
minimo, condicion que no cumple el 42,7% de los trabajadores, solo el 40,8% de los
trabajadores ahorra para la vejez y para periodos de desempleo. Esto se conjuga con la
inestabilidad laboral y el constante transito entre formalidad e informalidad que enfrenta Ia
mayoria de los trabajadores y se ve reflejado en un muy bajo numero de pensionados (1,5
millones, es decir 23% de los mayores de 60 afios en 2020). Esto se asocia con niveles de
pobreza en los mayores de 65 afios, que en Colombia (27%) son elevados en comparacidon con
los observados en Peru (16%), Brasil (5%), Chile (5%) y Uruguay (1%) (CEPAL, 2022). En ausencia
de reformas que conduzcan a una mejor proteccidén para la vejez esta situacién constituye un
riesgo social de importancia dado el envejecimiento de la poblacién.

ii. Barreras a la competencia: carga regulatoria, barreras no arancelarias e insuficiente
infraestructura de conectividad

33 International Labour Organization, 2021
34 Se refiere a las mujeres entre 15 a 28 afios
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Existen importantes barreras a la competencia como resultado de regulaciones que terminan
dando un tratamiento preferencial o protegiendo del comercio internacional a sectores y/o
empresas. En primer lugar, Colombia se encuentra por debajo de los estandares
internacionales en materia regulatoria porque su complejidad resulta en una barrera a la
entrada de competidores. De acuerdo con los indicadores de regulacion del mercado de
productos de la OCDE, elaborados a partir de datos objetivos sobre leyes y regulaciones para un
conjunto de 49 paises, Colombia se encuentra entre los tres paises cuya normativa en materia
de expedicion de licencias y permisos representa una carga mas alta para las PYMES, con un
puntaje de 4,3, muy superior al promedio de los paises de la OCDE (1,7). Ademads, Colombia es
el pais que presenta la mayor complejidad en los procedimientos regulatorios con un puntaje
de 4,5, muy superior al promedio de los paises de la OCDE (1,0). En segundo lugar, la regulacion
no parece estar previniendo los efectos de un elevado poder de mercado de las firmas. En un
mercado altamente competitivo, el precio tiende a igualarse al costo marginal y, por lo tanto,
los mdrgenes de precios elevados sugieren una baja competencia. Sin embargo, de acuerdo con
el Reporte de Economia y Desarrollo de CAF de 2018 los margenes de precios son mas altos en
la manufactura frente a los de paises desarrollados, lo que sugiere que las empresas
colombianas ostentan un mayor poder de mercado (Alvarez, y otros, 2018).

En el caso particular del sector de informaciéon y comunicaciones, la productividad laboral
presenta la mayor brecha frente a Estados Unidos después de los sectores de comercio y
agropecuario® (Tabla 1). Ello estaria relacionado con la concentracion de la prestacién de los
servicios en pocas empresas, algunas de ellas posiblemente con posiciones dominantes. De
acuerdo con la OCDE, los elevados precios de los servicios en este sector son un sintoma de
esta problematica. Para el caso de los servicios de banda ancha fija de bajo consumo (20
gigabytes [GB]) y de alto consumo (200 GB), los precios en 2018 en Colombia eran,
respectivamente, 2 y 2,5 veces superiores a la media de la OCDE. Aunque en menor magnitud
los precios de los servicios de telefonia movil también eran mas costosos que en la media de la
OCDE (OCDE, 2019).

A pesar de los avances logrados en materia de apertura comercial, la competencia
internacional se encuentra limitada por barreras no arancelarias y por la insuficiente
infraestructura de transporte y logistica. Esto se manifiesta en el patrén exportador que
presenta una alta concentracién en productos primarios con una baja participacion de
productos terminados, una baja diversificacion de mercados y muy escasa insercion de la
produccién nacional en las cadenas globales de valor. Concretamente, el contenido importado
de las exportaciones colombianas se ubicd en 21,3% en 2018, por debajo del promedio de la
OCDE (27,9%)° La proteccidn a la competencia internacional se deriva por un lado de medidas
no arancelarias®’, que ganaron fuerza a partir de la reduccién de aranceles a inicios de los

35 Ver seccién 3.

36 OCDE 2022 Trade in value added https://www.oecd.org/sti/ind/CN2021_COL.pdf

37 De acuerdo con Garcia et al (2018), la apertura econdmica de los 90 llevé a una reduccién de las tarifas
arancelarias, pero a la vez tuvo lugar un importante incremento en las Medidas No Arancelarias (MNA), que
pasaron de cobijar al 27% de los productos importados en 1991 a cobijar al 76% en 2013-2014. En igual periodo, el
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noventa. Por otro lado, la compleja geografia, las dificultades fiscales y las debilidades
institucionales han resultado en un rezago importante de la infraestructura vial y logistica
resulta en sobrecostos logisticos para las empresas exportadoras y en sobrecostos para la
importacion de insumos necesarios en la produccién de bienes exportables a precios
competitivos (CAF-DEM, 2018). Colombia podria duplicar su acceso a mercados internos si por
sus carreteras se pudiese circular a 90km/h. Ademas, el tamafio del mercado doméstico se
podria multiplicar por 10 si se mejoraran las carreteras de los paises vecinos para alcanzar esa
velocidad objetivo (Sanguinetti, y otros, 2021).

iii. Bajo efecto redistributivo de la politica fiscal

El efecto redistributivo del gasto publico social ha sido bajo y el sistema tributario ha sido
levemente progresivo. Esto por cuenta, en primer lugar, de un bajo efecto redistributivo de los
impuestos directos, atribuible en parte a las exenciones y descuentos tributarios, asi como a la
evasién, que terminan beneficiando en mayor proporcion a los segmentos de altos ingreso.
Nufiez (2020) realiza una comparacién del impacto redistributivo de la politica fiscal por
componentes y encuentra que los impuestos directos y las contribuciones en Colombia son
menos redistributivos que en Chile, Ecuador y Brasil. A ello se suma el efecto regresivo de los
impuestos indirectos, particularmente el IVA (Nufiez, Olivieri, Parra, & Pico, 2020).

En segundo lugar, el gasto social es redistributivo, pero con un impacto menor. Como se
mostré en la seccién, las transferencias que hace el Estado a los hogares (incluyendo
transferencias condicionadas y otros subsidios) son mayores para los segmentos de menor
ingreso y han tenido un mayor impacto en la reduccidn de la incidencia y la severidad de Ia
pobreza entre los departamentos de la periferia. Sin embargo, su monto es relativamente bajo
frente al ingreso de los hogares y existe espacio para mejorar alin mads su focalizacidon. De
acuerdo con nuestras simulaciones, si en 2021 al 30% de los hogares con menor ingreso se les
asignara el 90% de las transferencias (en lugar del 49% observado), entonces la pobreza
extrema, la severidad de la pobreza y la pobreza se habrian ubicado en 7,1%, 6,0% y 39,2%,
respectivamente (vs. el observado de 12,2%, 8,5% y 39,3%).

Adicionalmente, existen subsidios cuyo instrumento de focalizacion se basa en la estratificacion
de la vivienda y que por su disefio no refleja fielmente las condiciones de pobreza del hogar. El
trabajo de Nufiez (2020) muestra que en el comparativo regional, el impacto redistributivo de
las transferencias directas a los hogares en Colombia es el 72 mds bajo entre 10 paises de
América Latina. Para el caso del gasto en salud y educacion el impacto redistributivo en
Colombia ocupa el 5to lugar entre los diez paises latinoamericanos y para el caso de los
impuestos directos y las contribuciones el 5to lugar. Diferentes estudios indican que el
coeficiente de Gini practicamente no cambia en Colombia después de impuestos y gastos. Entre
las mediciones mas recientes se encuentra la de Jiménez y Almarante (2017) quienes
encuentran que el Gini en el pais se reduce en solo un punto porcentual después del efecto de

porcentaje del valor importado sujeto a alguna restriccion aumenté del 41% al 85%.
https://repositorio.banrep.gov.co/handle/20.500.12134/6993
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la politica fiscal mientras que en América Latina esta reduccion es de 3 p.p. (Jimenez &
Amarante, 2015).

iv. Fallas en el modelo de descentralizacion publica

La administracion publica local cuenta con ventajas importantes para dinamizar el
crecimiento en las regiones rezagadas e igualar las condiciones de vida en todo el territorio.
Las ventajas de un sistema descentralizado de la administracidn publica radican en que ofrece
dos mecanismos que permiten una mejor provision de servicios y bienes publicos: el mejor
conocimiento que tienen las administraciones locales de las necesidades de sus ciudadanos y el
mejor control politico que pueden ejercer los ciudadanos sobre sus gobernantes locales en
comparacion con la administracion central (Bernal Salazar, y otros, 2009).

El acceso efectivo y equitativo a bienes y servicios publicos depende en buena medida de las
capacidades de los gobiernos a nivel local. Los gobiernos locales fueron los responsables del
52,2% del gasto publico en el pais, que equivale a 12,1% del PIB en 2019. De este monto 3% del
PIB son recursos de inversién en educacion, 2,8% en salud, 1% en transporte, 0,5% en agua
potable y saneamiento publico, 3% en otros servicios publicos y 1,8% en funcionamiento®.

Las brechas en la institucionalidad local y la ausencia de economias de escala limitan la
capacidad de asegurar el acceso a servicios basicos como educacidn y agua y saneamiento,
preservando las desigualdades entre regiones. En materia de educacion los mayores rezagos
se presentan en la ruralidad, donde la cobertura neta es inferior a la de las ciudades® y donde
un estudiante tipico alcanza solo 6 afios de educacién formal (3,6 menos que en las ciudades)
(Forero & Saavedra, 2019). En cuanto a los servicios de acueducto, saneamiento y manejo de
residuos, los municipios de menor poblacién presentan déficits de acceso importantes
principalmente. Esto a pesar de haber invertido montos mayores, en términos per capita, en
comparacion con los municipios con poblacién de mayor tamafio. En 2019, la inversion per
capita en agua potable y saneamiento bdsico en municipios con menos de 100.000 habitantes
(111 mil pesos), fue casi el doble frente a la inversion efectuada en ese rubro en los municipios
entre 100 mil y 1 millén de habitantes (64 mil pesos) y un 14% mas alto frente a las ciudades de
mas de 1 millon de habitantes (98 mil pesos)®. El modelo administrativo ha limitado una
inversién mas eficiente de los recursos porque no genera los incentivos adecuados para que se
lleven a cabo proyectos que involucren a varias jurisdicciones para aprovechar las economias de
escala a nivel territorial y no se cuenta con instrumentos que logren elevar las capacidades de
gestidn de las administraciones con menor capacidad técnica.

El modelo de descentralizacion de la administracidon publica no ha sido exitoso en apoyar la
convergencia de las capacidades administrativas de los gobiernos locales para asegurar una

38 Fuente: calculos propios con base en SISFUT-DNP

39 Los datos disponibles muestran que en 2016 la cobertura neta en las zonas urbanas fue de 44,5% y de 26,4%
para las zonas rurales.

40 Fuente: calculos propios con base en SISFUT-DNP
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mejor provisidon de los servicios y bienes publicos en todo el territorio. Primero, porque la
flexibilidad con la que cuentan las administraciones locales para reasignar recursos segun las
necesidades de su poblacién es limitada como resultado de una normativa que impone una
destinacion especifica a una amplia porcién de las transferencias. Ademas, las potestades e
incentivos para el establecimiento de fuentes propias de recursos son limitadas. Segundo,
porgue el sistema asigna las mismas competencias a los gobiernos locales sin tener en cuenta
gue hay enormes diferencias en las capacidades de gestion, que dificilmente convergeran en
ausencia de politicas especificas que den mayor apoyo a las regiones mas rezagadas. Tercero,
porque el disefio del reparto de recursos entre regiones adolece de sistemas adecuados de
vigilancia y control y de incentivos que premien la calidad en la provisién de los servicios.
Ademads, la elevada dependencia de las transferencias y el bajo recaudo de recursos propios
implican que los incentivos de la ciudania para pedir cuentas por el buen uso de los recursos
publicos en su calidad de contribuyente son bajos.

Finalmente, los principales centros urbanos pueden actuar como dinamizadoras del
crecimiento econdmico en su territorio circundante, pero el régimen actual dificulta la
planeacion y la inversidn en proyectos interjurisdiccionales. Asi como las aglomeraciones
urbanas pueden impulsar el desarrollo de sus zonas circundantes, también pueden generar
equilibrios de congestion y miseria. A qué equilibro se llegue depende de la oferta de servicios
publicos, manejo ambiental e infraestructura para la conectividad no solo en las ciudades sino
en toda su area de influencia. Para asegurar estas condiciones es necesario aunar esfuerzos
para solucionar problemas comunes de escala supramunicipal. Sin embargo, el modelo
administrativo lleva a que el ordenamiento del territorio y las inversiones se restrinjan a la
division politico-administrativa en lugar de considerar las dreas con relaciones econdmicas de
complementariedad y sus necesidades.
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Incidencia de la informalidad en la tenencia de la tierra y la inadecuada conectividad fisica en |a
productividad agropecuaria

El sector agropecuario es el segundo menos productivo, después de comercio, y registra una
concentracion de empleo mas elevada entre las diferentes ramas de produccién y muy superior a la
observada en Estados Unidos (Tabla 1). La movilizaciéon de factores productivos entre el agro y otros
sectores se encuentra restringida por la informalidad en la tenencia de la tierra y la baja inversién en la
conectividad fisica rural.

La correcta definicion y registro de la tenencia de la tierra es una condicidon necesaria para defender los
derechos de propiedad sobre la tierra, que a su vez son esenciales para el correcto funcionamiento de
los mercados de tierras y de crédito, ambos cruciales para la dptima asignacion de los factores de
produccion en el campo. En 2019 el 52% de los predios en el pais no contaban con un titulo de
propiedad inscrito en Catastro y Registro. La informalidad en la tenencia de la tierra afecta la
productividad de la actividad agropecuaria a través de tres canales principales.

i. Las fallas en el mercado de tierras impiden la asignacién adecuada tanto de la tierra como del
trabajo. Esto se refleja, por un lado, en escalas de produccion subdptimas. Las propiedades grandes
resultan subexplotadas, usualmente dedicadas a ganaderia extensiva que requiere menos capital y
trabajo, debido a las dificultades de vender o arrendar parte de la tierra. Al tiempo, los pequefios
productores, cuyo acceso a la tierra es limitado, se ven abocados a hacer un uso intensivo de sus
predios con la consecuente degradacion de los suelos y con el fraccionamiento de los predios como
resultado de los procesos de sucesién. Por otro lado, no todos los propietarios de tierra tienen las
capacidades o interés necesarios para ser productores agropecuarios productivos. La imposibilidad
de arrendar o vender la tierra les impide a los duefios de la tierra migrar a la ciudad o dedicarse a
empleos no agricolas.

ii. La informalidad en la tenencia de la tierra aumenta la incertidumbre sobre la apropiacion de los
retornos a la inversion de largo plazo. Este es el caso de la inversidon en mecanizacion y la adopcion
de paquetes tecnoldgicos, riego intrapredial y cultivos de tardio rendimiento. Ademas, la inversion
publica en infraestructura productiva, como distritos de riego, también se ve limitada en zonas
donde la informalidad en los titulos de propiedad es méas generalizada.

ii. El correcto funcionamiento del mercado de crédito para el sector agropecuario se ve restringido
por la informalidad de la tierra. Primero, la falta de titulos impide el acceso a crédito para aquellos
productores que no cuentan con un colateral admisible por la banca. Segundo, la falencia en el
funcionamiento del mercado de tierras dificulta el uso efectivo del colateral por parte de la banca
en casos de impago.

De otra parte, la baja inversidon la conectividad fisica en el campo resulta en importantes sobre costos.
Cerca de la mitad de los predios en el pais se encuentran a mas de 10 horas de la ciudad capital mas
cercana (46,8%) y mas de dos terceras partes se ubica a mas de 2 horas de las vias primarias (65,4%). Los
costos de transporte limitan el acceso a mercados, reduciendo la diversificacion hacia productos mas
rentables y posiblemente menos intensivos en trabajo, asi como el acceso a financiamiento de las
inversiones en maquinaria y riego. Finalmente, dichos costos afectan la calidad de la fuerza de trabajo en
regiones apartadas porque dificultan el acceso a servicios de educacién y salud. Esto no solo afecta a la
poblacion de la zona, sino que limita la posibilidad de atraer trabajadores calificados.

Fuente: Desafios de la productividad en el sector agropecuario (Camacho y Toledo, 2020)
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6. ldentificacion de politicas y reformas institucionales para el crecimiento
inclusivo y sostenible

Teniendo en cuenta el analisis anterior de las principales limitantes al crecimiento inclusivo se
proponen cuatro areas transversales de intervencidon. En primer lugar, la reduccién de las
cargas que enfrenta el sector formal y que obstaculizan la generacién de empleo de calidad. En
segundo lugar, la revision de la politica fiscal para alcanzar un esquema tributario mas
equitativo y lograr una mejor focalizacién del gasto. En tercer lugar, la reduccidn de las barreras
a la competencia para crear las condiciones que requiere la diversificacién productiva y la
internacionalizacién de la economia. En cuarto lugar, el fortalecimiento del modelo de
descentralizacion de la administracién publica buscando la convergencia en las capacidades de
los gobiernos locales. Ademas, dado el potencial productivo y las amplias necesidades sociales
en la ruralidad se propone una quinta area de intervencién que busque asegurar una mayor
productividad en el sector agropecuario.

llustracion 1 Limitantes al crecimiento y recomendaciones de politica

Limitantes Politicas y reformas institucionales
Reformas estructurales para la formalizacién
Cargas sobre el sector formal y la * Financiacidn del sistema de proteccion social * Reduccién en sobrecostos de contrataciéon de
1 generacién de empleo * Reduccién en carga tributaria empresarial mujeres

Revision de regulacién del salario minimo
Reduccién de exenciones y focalizacién del gasto

Bajo efecto redistributivo de la * Reduccién de exenciones y descuentos tributarios
2 politica fiscal * Mayor focalizacién de las transferencias y subsidios
del Estado a los hogares

Internacionalizacién y promocién de la competencia

Infraestructura de transporte y logistica * Transformacién productiva hacia el crecimiento
3 Barreras a la competencia * Regulacién y facilitacion del comercio sostenible

Integracion fronteriza

Descentralizacion seguin capacidades

Debilidades en capacidades * Delegacién asimétrica * Fortalecimiento de vigilancia y control en
4 locales y provisién insuficiente * Flexibilidad del gasto loca prestacion de servicios publicos
de servicios bésicos * Incentivos para generacion de recursos propios * Ordenamiento del territorio y planeacién de

inversiones segln regiones funcionales

Inversién publica para la productividad agropecuaria
Sector agropecuario: Fallas en

5 mercado de tierras y créditos, baja * Formalizacién de la propiedad rural * Ordenamiento productivo e inversion sostenible
»

. ” . P 5 vias regiona  rieg
inversién en bienes publicos Inversién en vias regionales y riego

Fuente: Elaboracién propia

i.  Reformas estructurales para la formalizacion laboral y empresarial

a. Financiacidon del sistema de proteccion social con impuestos generales para
promover la formalidad

Financiar la proteccion para la vejez, la salud y el desempleo a través de impuestos generales,

en lugar de impuestos al trabajo, tendria efectos positivos sobre el trabajo formal y la

cobertura del sistema de proteccion social. Por un lado, permitiria reducir los sobrecostos a la

generaciéon de empleo y por el otro lado daria lugar a una ampliacién de la cobertura en la

medida que la afiliacién y el ahorro serian independientes del estatus laboral de las personas.
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Ademas, eliminaria incentivos perversos de la actual financiacién en salud que se da
parcialmente a través de contribuciones de trabajadores y empresas. En este sentido vale la
pena resaltar las principales propuestas hechas por la Mision de Empleo. En primer lugar,
trasladar la carga de la financiacidn de la seguridad social a la tributacidn general de personas
naturales y, en segundo lugar, crear una pension minima universal y una pension
complementaria a partir de contribuciones voluntarias. Esto tendria que estar acompafiado de
un fortalecimiento de la tributacidon que podria darse mediante la reduccion de exenciones tal y
como se explica mas adelante (Alvarado, Meléndez, & Pantoja, 2021).

a. Reducir la carga tributaria empresarial

Existen fallas en el sistema tributario en Colombia que tienen efectos negativos sobre la
inversion productiva y desincentivan la formalizacién. La carga tributaria sobre las empresas es
excesiva e inequitativa y las constantes modificaciones al régimen tributario lo han convertido
en la principal fuente de inestabilidad juridica para la inversion. En este contexto, existe cierto
consenso*! en torno a la necesidad de reducir la tarifa del impuesto de renta empresarial de
manera gradual desde 35% hasta 30% y compensar su costo fiscal con una reduccién de los
beneficios y las exenciones tributarias en renta empresarial. Esto acompafnado de tres medidas
generales: la ampliacién de la base tributaria para personas naturales, la reduccién de las
deducciones de impuestos de renta a personas naturales que aumentan con los ingresos y la
imposicién de un gravamen progresivo sobre las pensiones.

b. Regulacion laboral que facilite el acceso a empleo de calidad entre los mas
vulnerables y para aprovechar el bono de género

Ajustar la remuneracién minima a las diferencias regionales en la productividad laboral para
favorecer a los mas vulnerables. El salario minimo diverge de la productividad del trabajo y la
brecha es mayor en los territorios mas rezagados y entre los segmentos de trabajo no calificado
gue son los mds vulnerables (Arango-Thomas, y otros, 2022). En estos casos la contratacion de
trabajadores formales se torna practicamente prohibitiva. En efecto, en los departamentos de
baja productividad en el norte del pais, en donde la fuerza laboral es relativamente menos
calificada, como Sincelejo, Cucuta, Riohacha, Valledupar, Cartagena y Santa Marta se presentan
tasas mdaximas de informalidad laboral con un promedio de 65,4% frente a un promedio de
54,5% en las 23 ciudades principales. En general una regulacidn que acerque las exigencias de la
normatividad laboral a las particularidades de la region favoreceria la formalizaciéon del
mercado laboral.

La reduccion de las brechas que se presentan en materia laboral entre hombres y mujeres
requiere de un paquete integral de intervenciones, incluyendo reformas en la regulacién
laboral, fortalecimiento de la economia del cuidado e incluso cambios en el comportamiento de
las personas al interior del hogar. En este documento cubrimos Unicamente el aspecto de
regulacién laboral. En este sentido, existe espacio para igualar la edad de pensidn con el fin de

41 Informe de la Comisidn de Expertos en Beneficios Tributarios, OECD — DIAN — Ministerio de Hacienda (2020) y
Comisidn de expertos para la equidad y la competitividad tributaria. Informe final presentado al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. (2016). Bogota: Fedesarrollo, 318 p. ISBN: 978-958-58393-7-3
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evitar asimetrias que dificultan la contratacién de las mujeres. En cuanto a la licencia de
maternidad, en la actualidad el salario durante la licencia es cubierto por el sistema de
proteccidén social, mientras que las contribuciones correspondientes a la seguridad social son
cubiertas completamente por el empleador. Al reasignar la financiacidn de estos costos hacia la
tributacion general se reduciria la carga adicional que enfrenta el empleador durante la licencia
(Ramirez, Tribin, & Varga, 2016).

ii. Mayor progresividad tributaria y focalizacion del gasto

Para fortalecer el efecto redistributivo del gasto publico social y del sistema tributario se
proponen a continuacion tres intervenciones puntuales. En primer lugar, acotar las exenciones
tributarias que son mds generosas en los segmentos de mayor ingreso. Concretamente, las que
se encuentran vigentes para las mesadas pensionales. En segundo lugar, fortalecer el esquema
tarifario del impuesto predial y la institucionalidad de las autoridades locales responsables de la
gestidn de tierras. En tercer lugar, lograr una mejor focalizacién del gasto reduciendo la oferta
de apoyos a aquellos que cuenten con evaluaciones de impacto y revisando los instrumentos de
focalizacién, en particular el de estratificacion.

Una de las exenciones tributarias mas regresivas es la que se aplica sobre las pensiones. Los
aportes voluntarios y obligatorios a fondos de pensiones se deducen de los ingresos gravables
personales y, ademas, las pensiones son libres de impuestos, de modo que la tasa efectiva
tributaria marginal sobre este tipo de ingresos es negativa. En consecuencia, el gobierno
subsidia los ahorros pensionales y este subsidio es regresivo porque aumenta en linea con el
monto de la pensidn y porque solo quienes cuentan con el privilegio de mantenerse en la
formalidad durante buena parte de su vida laboral pueden acceder a pension.

El impuesto predial rural es una herramienta clave para incentivar el uso eficiente de la tierra
y para mejorar las finanzas de las administraciones locales, pero en la practica es un impuesto
regresivo y su recaudo es inferior al potencial. Las bajas capacidades técnicas y autonomia de
las instituciones responsables de la gestidon de tierras resultan en deficiencias en los avaluos, de
manera que la carga tributaria en el predial no se encuentra correctamente vinculada al valor
de mercado de la tierra*’. Esto se combina con la ausencia de un esquema de tarifas
diferenciadas segln la extension del predio y su uso®. A diferencia del impuesto predial
urbano, los gobiernos locales no pueden incorporar criterios de uso del suelo en la definicién de
la tarifa del impuesto predial rural siendo que puede ser del interés de los entes territoriales
incentivar un uso del suelo eficiente en las areas rurales. En este sentido, las recomendaciones

42 Con corte al 1 de enero de 2021, el IGAC reporta que existen 17.560.382,69 hectdreas actualizadas
catastralmente a nivel nacional, que corresponde al 15,4 % del pais, que el 36,3% de la superficie del territorio no
cuenta con formacidn catastral y que el 51,72 % del territorio se encuentra desactualizado.

%3 La actual regulacion de las tarifas para el ambito rural impide su progresividad porque no define criterios propios
de la actividad agropecuaria que aseguren tener tarifas diferenciales por uso del suelo rural. De acuerdo con las
Leyes 1450 de 2011 y 44 de 1990, la tarifa del impuesto predial unificado puede fluctuar entre 5 por mil y 16 por
mil el valor del avallo. La Unica disposicion diferencial para predios rurales con destino econdmico agropecuario es
la que permite fijar tarifas inferiores a 5 por cada mil del valor del predio, para estratos 1,2 y 3, y cuyo precio sea
inferior a 135 SMMLV.
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en general se orientan a que se permita el establecimiento de las tarifas del impuesto predial
rural en funcion del valor del predio y del uso del suelo (CESTT, 2020).

Existe un importante espacio para fortalecer la focalizacion del gasto y aumentar su efecto
redistributivo que es mediocre en el comparativo regional. El gasto publico en pensiones se
concentra en cubrir el desequilibrio entre las cotizaciones y los beneficios en los diferentes
regimenes publicos y asciende a 3,9% del PIB. Este gasto es fuertemente regresivo porque es
creciente en funcion del ingreso pensional y porque el 99% de los pensionados recibe un
ingreso mayor a la mediana del ingreso mensual de un trabajador. En consecuencia, una
reforma de la proteccion social como la que se plantea en el numeral anterior no solo reduciria
las cargas sobre el trabajo formal, sino que ademas eliminaria uno de los principales factores de
inequidad del gasto publico. Ademas del subsidio a las pensiones y los gastos en salud vy
educacion, las transferencias a hogares y personas se encuentran dispersas en subsidios
orientados a la mitigacién de la pobreza, de vivienda, de servicios publicos domiciliarios, entre
otros. Las intervenciones para resolver esta problematica tendrian que ir en la linea de
concentrar el gasto en una oferta reducida de programas bien evaluados y en mejorar los
instrumentos de focalizacién, lo que implicaria por ejemplo eliminar el instrumento de
estratificacién que no identifica adecuadamente a la poblacién de menor ingreso.

iii.  Internacionalizacion y promocion de la competencia

La diversificacién y la insercidn de la produccidén nacional en las cadenas globales de valor
requiere de tres lineas de accién: i) el fortalecimiento de la infraestructura de transporte y
logistica, ii) la regulacién y facilitacion del comercio y de la integracidn fronteriza vy iii) el apoyo a
la transformacion productiva desde la sostenibilidad y la biodiversidad. Del analisis de las
secciones anteriores se concluye que el pais presenta una alta concentracién en productos
primarios con una baja participacién de productos terminados, una baja diversificacion de
mercados y muy escasa insercion de la produccién nacional en las cadenas globales de valor.
Esto se asocia a la insuficiente infraestructura de transporte y logistica y a que la competencia
internacional se encuentra limitada primordialmente por barreras no arancelarias. A la vez,
existe un amplio potencial para la produccidon y exportacion de bienes y servicios
ambientalmente sostenibles gracias a la riqueza natural por variedad de pisos térmicos, las
fuentes de energia limpia, los amplios recursos hidricos y biodiversidad. Entre ellos se
encuentra el ecoturismo, los bienes y servicios intensivos en energia a partir de una matriz de
generacion eléctrica mas limpia y la agricultura sostenible.

a. Infraestructura de transporte y logistica
A pesar de los importantes avances recientes, el pais todavia requiere de mayores inversiones
para aumentar la eficiencia del transporte terrestre y por esa via ampliar su acceso a
mercados. Concretamente se requiere complementar la infraestructura de carreteras
troncales con el desarrollo de la red vial regional, con mejoras en movilidad urbana para
facilitar el ingreso a las ciudades y con alternativas multimodales, asi como con una revisidn de
los mecanismos de fijacidn de fletes y con la modernizacion del parque automotor.
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Las limitaciones fiscales subrayan la importancia de maximizar el impacto de las inversiones
en infraestructura. Por eso, es fundamental mantener un balance entre el presupuesto para
mantenimiento preventivo, rehabilitacién y obra nueva. En particular se requieren acciones que
faciliten la priorizacion de inversiéon en mantenimiento mediante el levantamiento de un
inventario adecuado de la infraestructura. Por otro lado, el financiamiento para mantenimiento
puede llegar a ser mas dificil de asegurar frente a la obra nueva por consideraciones de rédito
politico y es mas susceptible de ser postergada en momentos de poco espacio fiscal, incluso
puede ser mas facil conseguir financiamiento de organismos internacionales para la
construccion de nuevas obras (RED, 2021).

El enfoque de corredores logisticos es uno de los elementos esenciales para garantizar el
impacto de las inversiones. Esto en la medida en que prioriza las intervenciones en
infraestructura de transporte enfocada en mejorar la provision de servicios y apoyar el
desarrollo de cadenas de valor. Este enfoque se encuentra asociado a la coordinaciéon
intergubernamental en la medida en que las cadenas de valor van mas alld de la jurisdiccién
nacional. Para ello es necesario la promocién de las negociaciones bilaterales puntuales o el
fortalecimiento de los esquemas de integracién mas profundos, que creen espacios de dialogo
y colaboracién entre las agencias nacionales competentes.

b. Regulacion y facilitacion del comercio e integracion fronteriza

Una mayor simplificacion de tramites y requisitos en las fronteras, la continua rebaja en los
aranceles, junto con la reduccion en las barreras no arancelarias, podrian incidir
positivamente en la reasignacion de factores productivos hacia sectores mas dinamicos y por
tanto en un aumento de la productividad. En este sentido se requiere la coordinacién entre
instituciones con el fin de reducir los costos asociados a exceso de normas y reglamentaciones.
Ademas, es fundamental el fortalecimiento de los érganos decisorios de la politica comercial
con el fin de asegurar que el uso de medidas no arancelarias esté correctamente
fundamentado. Finalmente, es necesario evaluar la posibilidad de firmar mas acuerdos
comerciales con paises mas dinamicos y con énfasis en acceder a insumos menos costosos e
insertar la produccién colombiana en cadenas globales de valor.

¢. Transformacién productiva hacia el crecimiento sostenible
El pais enfrenta el desafio de sostener el crecimiento econdmico transitando desde la
explotacion intensiva de recursos naturales hacia un modelo de crecimiento mas verde. Por
eso la apuesta hacia el futuro debe centrarse en aprovechar las fuentes sostenibles de
crecimiento y mejoras en la productividad que resulten en una produccién mas eficiente,
integrada en las cadenas globales de valor y menos vulnerable a la variabilidad de los precios
internacionales de las materias primas.

De otra parte, la transicion global hacia una estructura productiva sostenible resulta en
nuevas oportunidades econdmicas para el pais. Para aprovechar estas oportunidades el pais
debe avanzar en la implementacién de la Politica de Crecimiento Verde (CONPES, 3934). Esta
politica tiene como objetivo impulsar a 2030 el aumento de la productividad y la competitividad
econdmica del pais, al tiempo que se asegura el uso sostenible del capital natural y la inclusién
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social, de manera compatible con el clima. Concretamente, esta politica plantea un plan de
accion para: i) generar condiciones que promuevan nuevas oportunidades econdmicas basadas
en la riqueza del capital natural, ii) fortalecer los mecanismos y los instrumentos para optimizar
el uso de recursos naturales y energia en la produccién y en el consumo, iii) desarrollar
lineamientos para construir capital humano para el crecimiento verde, iv) fortalecer
capacidades en CTI para el crecimiento verde y v) mejorar la coordinacién interinstitucional, la
gestion de la informacién y el financiamiento para la implementacién de la Politica de
Crecimiento Verde a largo plazo.

iv.  Descentralizacion diferenciada seglin capacidades y promocidn de los centros
urbanos como dinamizadores del desarrollo econémico y social del territorio

Para mejorar la provision de servicios y bienes publicos es necesario otorgar mayor
autonomia a las administraciones locales mas avanzadas y brindar mayor acompainamiento
técnico y financiero a las rezagadas. El principio fundamental de la descentralizacién radica en
gue las administraciones locales tienen un mejor conocimiento de las necesidades de sus
ciudadanos. En consecuencia, la dptima provisidén de servicios y bienes publicos requiere, por
un lado, dar mas flexibilidad en el uso de los recursos de transferencias, ampliar la delegacién
de competencias de gasto y dar mayores potestades e incentivos para establecer nuevas
fuentes de recursos propios. La mayor flexibilidad y autonomia debe ser resultado de un
proceso en el que se da un tratamiento diferenciado a los entes territoriales segin sus
capacidades. En una etapa inicial, las administraciones con mejores capacidades de gestion y
mayor capacidad de recaudo tendrian mayor autonomia, mientras las administraciones mas
rezagadas contarian con el apoyo de un sistema de asistencia técnica disefiado en funcién de
resultados con metas especificas que de manera progresiva gradue a las entidades exitosas y
otorgandoles mayores niveles de autonomia. Este proceso liberaria recursos de transferencias
de las administraciones con mayor capacidad de recaudo propio para focalizarlos en las mas
rezagadas. Adicionalmente, la mayor flexibilidad en el gasto de transferencias debe ir
acompafado de un sistema de incentivos que premie la calidad en la prestacién de los servicios
publicos. Como se vera en el siguiente apartado seria prioritario aplicar este modelo en la
provisidon de los servicios de educacidn inicial y atencion a la primera infancia.

De otra parte, el desarrollo territorial debe ser concebido desde la dptica de regiones
funcionales con centros urbanos actuando como dinamizadores del crecimiento econémico
en su territorio circundante. En otras palabras, las politicas de desarrollo deben ser pensadas
desde una perspectiva que trascienda los limites administrativos y considere mas bien
subregiones entre las cuales surgen relaciones econdmicas de complementariedad. Esto implica
el fortalecimiento de los esquemas de asociatividad entre municipios y ciudades para facilitar
tanto la provisidn de servicios como la inversién en proyectos de infraestructura con un alcance
regional aprovechando economias de escala y las mayores capacidades de gestion de las
ciudades principales.

El fortalecimiento de la educacidn inicial y la atencion a la primera infancia es una de las
dreas que se veria particularmente beneficiada con la descentralizacién diferenciada de la
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administracion publica y con la mejora en los esquemas de monitoreo. La atencién a la
primera infancia tiene importantes impactos sociales porque determina la capacidad de
aprendizaje a lo largo de toda la vida. Adema3s, facilita la participacidon de las mujeres en el
mercado laboral. En este sector seria recomendable incentivar una mayor financiacion a través
de recursos propios por parte de los municipios y distritos con mayor capacidad de recaudo,
liberando los recursos nacionales gestionados desde el nivel central para que se focalicen
exclusivamente en regiones de menor capacidad institucional y financiera y en las zonas
rurales. De hecho, las grandes ciudades han venido ampliando la financiacion de servicios a la
primera infancia. Por otra parte, la ejecucién de los recursos se lleva a cabo a nivel local y sin
mecanismos de seguimiento y control que garanticen estandares de calidad (Comision del
Gasto y la Inversion Publica, 2017). Por eso se recomienda ofrecer mejoras en la estructura
curricular, capacitacion, acompanamiento y desarrollo profesional continuo a los proveedores
de los programas.

El cierre de las brechas de calidad de vida y productividad en el territorio se vincula
necesariamente con la provisidn de educacion de calidad en las regiones, que dependeria de
modificaciones en el modelo de asignacion de recursos para premiar la calidad y la revisidon
del modelo de la educacion rural. Existen dos elementos que dificultan la provisidon de servicios
educativos de calidad en las regiones. En primer lugar, la mayoria de las entidades que prestan
el servicio de educaciéon y particularmente las ubicadas en zonas rurales no cuentan con los
recursos adecuados para el mejoramiento de la calidad. En segundo lugar, los criterios de
distribucién de recursos para el financiamiento del sistema fueron pensados bajo la légica de
ampliar la cobertura y no necesariamente generan incentivos para el incremento de la calidad.
En consecuencia, se requiere ajustar los criterios de asignacién de recursos, fortalecer el apoyo
técnico a las entidades educativas y modernizar el modelo de educacién en la ruralidad
considerando la aplicacion de modelos alternativos ajustados a las particularidades de las areas
rurales como los de Escuela Nueva (Forero & Saavedra, 2019).

La mejora en la prestacion de los servicios de agua y saneamiento se encuentra vinculada a la
capacidad de adelantar la estructuracion y ejecucion de proyectos a partir de esquemas
regionales que aprovechen las economias de escala. El acceso a servicios de agua potable y
saneamiento bdsico presenta las mayores brechas territoriales y una de las principales fallas en
la provisiéon del servicio radica en la dificultad que enfrentan los municipios de menor capacidad
institucional de planear y coordinar inversiones a nivel subregional y atender las
particularidades de las zonas rurales. De los 151 municipios del Sistema de Ciudades solamente
71 cuenta con servicios regionales de acueducto y alcantarillado (CONPES 4004). En junio de
2022 fue lanzada la estrategia de regionalizacién de la prestacién de los servicios de acueducto
y alcantarillado por parte del Ministerio de Vivienda y su implementacion debe incluir el
desarrollo de una regulacién diferencial que favorezca la regionalizacion, la priorizacion de Ia
financiacion de inversiones con impacto regional y el apoyo técnico para la articulacién de los
diferentes actores regionales.
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v. Inversion en bienes y servicios publicos para la productividad agropecuaria
Para elevar la productividad en el sector agropecuario colombiano es necesario fortalecer los
mercados de tierras y de crédito y promover la provisién de bienes publicos. La formalizacidon
de la tenencia de la tierra tiene un impacto positivo muy importante sobre la productividad
agropecuaria. La formalizacidon es fundamental para definir y defender los derechos de los
propietarios, lo que favorece la productividad a través de diversos canales (Camacho & Toledo,
2021). De igual manera, la literatura sugiere que la informalidad en la tenencia de la tierra en
Colombia ha limitado la inversién en obras de infraestructura tanto publicas como aquellas
financiadas mediante Asociaciones Publico-Privadas. El analisis empirico también muestra que
el uso de riego intrapredial, el acceso a crédito y la cercania —en tiempo de desplazamiento— a
puertos maritimos tienen un impacto significativo sobre la productividad agropecuaria. En
consecuencia, mejoras en estas dimensiones tendrian un efecto importante sobre Ia
productividad agropecuaria, mas aun cuando existen importantes complementariedades entre
ellas. En particular, las intervenciones viales que mejoran los tiempos de transporte pueden
resultar en mayores niveles de acceso a crédito e inversidn en insumos productivos, pero la
magnitud de este efecto depende en gran parte del despliegue de politicas publicas
complementarias tales como las orientadas a la proteccién de los derechos de propiedad.

A continuacidn, se identifican intervenciones en tres ambitos clave de intervencién para elevar
la productividad agropecuaria: la formalizacién de la propiedad y el mercado de tierras, las
intervenciones integrales en infraestructura publica con enfoque territorial y el acceso a
financiamiento.

a. Formalizacién de la propiedad rural
Con el fin de promover la formalizacion de la propiedad de la tierra se propone apoyar la
financiaciéon del catastro multipropdsito, promover mecanismos colaborativos para facilitar
su implementaciéon y promover la transformacion digital para el buen funcionamiento del
mercado de tierras. La oferta de servicios para la formalizacién de la tierra se fundamenta en el
buen funcionamiento del catastro. La Politica de Catastro Multipropdsito responde a esta
necesidad con objetivos muy ambiciosos que buscan convertir al catastro en una herramienta
para el fortalecimiento del sistema tributario territorial, la formalizacion de la propiedad vy el
ordenamiento productivo y social de la tierra. Uno de los principales retos en la ejecucion de
esta politica catastral es la financiacion mediante mecanismos de asociatividad entre
municipios. El segundo reto es promover la participacion de la ciudadania en el proceso de
levantamiento catastral. Los avances efectuados hasta el momento y las practicas
internacionales muestran la enorme relevancia de los mecanismos colaborativos en el barrido
predial para el avance de la conformacion y mantenimiento futuro del catastro. Un tercer reto
estd en apoyar la transformacién digital requerida para un funcionamiento seguro e integro del
catastro multipropdsito. Esto implica la captura y adecuado registro de cada uno de los
elementos identificables en los predios, asi como la verificacidn y cruce contra los registros
notariales y de hacienda territorial de las transacciones que han modificado la propiedad en
dichos predios. Una vez verificados los conjuntos de datos, debe asegurarse la integridad en los
procesos de formalizacién de la tierra. Las innovaciones digitales podrian aportar en este
proceso en la medida que permiten el almacenamiento encriptado de documentacion vy
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soportes del proceso de adjudicacion de predios, mitigando riesgos de manipulacidn, ajustes no
consensuados u omisién de resoluciones y otros actos administrativos, relacionados con
procesos de restitucion de tierras.

b. Intervenciones integrales en infraestructura para la productividad agropecuaria
Para ampliar la cobertura de los sistemas de adecuacion de tierras e infraestructura para la
conectividad de las zonas rurales, se proponen intervenciones integrales y acordes con las
necesidades de las diferentes regiones del pais.

El apoyo de la gestion de inversiones subregionales en infraestructura debe focalizarse en la
generacién de informacion para la planeacion, la transferencia de buenas practicas para la
estructuracion de proyectos y la cofinanciacion de las obras. Por un lado, la generacién de
informacién comprende la elaboracion y actualizacién de inventarios de la red terciaria para
estandarizar y sistematizar la informacion de oferta y demanda. Por otro lado, la transferencia
de buenas practicas para la estructuracion de proyectos comprende tanto la transferencia de
metodologias prdacticas a las alcaldias para que prioricen los tramos de mayor impacto social y
econdmico, como para que incorporen soluciones técnicas, econdmicas, financiera y
ambientalmente sostenibles para la construccidn de la infraestructura. Ello ademas facilitaria su
acceso a financiamiento de recursos de regalias y de la banca multilateral.

Las intervenciones que busquen promover la inversidn en infraestructura publica deben
plantearse bajo un enfoque que considere las caracteristicas particulares de las diferentes
subregiones del pais y priorice un conjunto de intervenciones complementarias entre si y en
consonancia con las restricciones mas acuciantes que enfrente cada region. Aunque la inversion
en adecuacidén de tierras y en infraestructura para la conectividad de las zonas rurales tiene un
impacto importante en la productividad, la viabilidad y su impacto depende de la disponibilidad
de condiciones como las caracteristicas particulares de los proyectos productivos de la region,
las capacidades técnicas de los productores, la informalidad de la tenencia de la tierra y su
acceso a crédito, entre otros.

c. Financiacién enfocada a proyectos agropecuarios sostenibles
Para profundizar el acceso a financiamiento del sector, se proponen intervenciones para
resolver los sobrecostos en la provision de servicios financieros. Para ello se requiere, en
primer lugar, el desarrollo de servicios financieros alternativos que logran solventar algunas
de los obstaculos que enfrenta la banca tradicional. Por un lado, el leasing podria ser una
alternativa para el acceso a la tierra, siguiendo experiencias internacionales como la de los
paises de la Union Europea, donde este instrumento tiene una penetracion que asciende hasta
el 90% del area agricola. En Colombia el desarrollo de este instrumento tendria que ir de la
mano con el desarrollo del catastro y el mercado de tierras en la medida en que depende de
una valoracién adecuada de la tierra. Por otro lado, la industria Fintech podria ayudar a
solventar las restricciones que encuentra la banca tradicional en el sector agropecuario como,
por ejemplo, las asimetrias de informacidn y los costos que acarrea la dispersion geografica de
las unidades productivas. Colombia es el tercer pais de Latinoamérica con mayor nimero de
Fintech constituidas y, segiin el CONPES (2020b), su principal reto consiste en el fortalecimiento
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de la regulacion que facilite desarrollo de la industria. Finalmente, el acceso a seguros
paramétricos o indexados que podrian mitigar los riesgos asociados a la volatilidad de precios y
de clima todavia es muy incipiente, pese a que se han venido haciendo esfuerzos para
fortalecer los sistemas de informacion para ampliar su cobertura (CONPES, 2020b).

Ademads de estos instrumentos, la estrategia de financiacidon debe estar orientada al desarrollo
de proyectos agropecuarios sostenibles. Para ello seria necesario incorporar criterios de
desempefio ambiental dentro de la evaluacion para priorizar aquellos proyectos que incorporen
en los sistemas de produccién las buenas practicas y tecnologias orientadas al crecimiento
verde.

7. Intervenciones de CAF

Teniendo en cuenta el analisis presentado en las secciones precedentes, se identifican cinco
lineas de intervencién en donde CAF puede aportar valor agregado para contribuir al
incremento de la productividad en el pais y fomentar la inclusién. Primero, la promocidn de las
oportunidades que ofrece el territorio buscando la convergencia en la calidad de vida de la
poblacién. Segundo, la diversificacion productiva y el uso sostenible de la biodiversidad.
Tercero, la transformacién productiva, sostenible e inclusiva del campo. Cuarto, el apoyo a las
reformas estructurales para la equidad y la formalizaciéon. Quinto las estrategias transversales
de sostenibilidad, género, diversidad e inclusion.

llustracion 2 CAF como aliado para el crecimiento inclusivo y sostenible

CAF como aliado en Colombia

Promover las oportunidades que @ Diversificacion y sustentabilidad
ofrece el territorio productiva
1 .2 .
~@@\ Transformacién productiva, €2 Apoyo a las reformas estructurales
sostenible e inclusiva del campo 1111 para la equidad y la formalizacion

Estrategias transversales: - Sostenibilidad ambiental
- Genero, diversidad e inclusion

i Promover las oportunidades que ofrece el territorio
Esta linea de trabajo busca el desarrollo de intervenciones integrales enfocadas en la reduccidn
de las brechas que se presentan en la calidad de vida de la poblacién y que son particularmente
pronunciadas en la periferia del pais.
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a. Ciudades como dinamizadoras del territorio
Las acciones para lograr ciudades incluyentes pueden buscar aprovechar el rol de las ciudades
como dinamizadores del crecimiento del territorio circundante y la explotacion de las
economias de escala en la provision de los servicios publicos. Para ello es necesario apoyar los
procesos de ordenamiento urbano desde una perspectiva interjurisdiccional, dando prioridad al
desarrollo de infraestructura vial que facilite la inclusién productiva de la poblacion,
concretamente los proyectos de movilidad que faciliten el acceso a las ciudades. De igual
manera, es necesario reducir las brechas en la prestacién de los servicios de agua vy
saneamiento mediante el apoyo a los proyectos de infraestructura que busquen ganancias en
eficiencia mediante la asociacion de municipios.

b. Capital humano para la transformacion productiva

El cierre de brechas urbano-rurales en materia de educacion requiere de una focalizacidn de los
esfuerzos en los programas de asistencia a la primera infancia y de educacion inicial que son los
gue presentan las mayores inequidades y tienen mayor impacto en el largo plazo. CAF puede
acompafar a los gobiernos locales mediante la aplicacion de mejores modelos de asistencia
técnica dirigidos a los prestadores de estos servicios. De otra parte, en todos los niveles
educativos se requiere de un fortalecimiento en materia calidad. CAF puede apoyar las
inversiones en infraestructura educativa para facilitar la ampliacién de la jornada escolar con el
fin mejorar el desempefio de los alumnos. CAF ademas puede apoyar el desarrollo del capital
humano a través de los programas de inclusién digital, cierre de brechas de acceso vy
capacitacién en el uso de nuevas tecnologias para la educacion.

c. Apoyo a la gestidn de las administraciones subnacionales

La divergencia en las capacidades de las administraciones subnacionales y sus consecuencias
sobre los resultados de desarrollo puede ser abordada por CAF a través del desarrollo del
Programa de Prosperidad que busca financiar a los gobiernos del norte y del litoral pacifico con
proyectos que atiendan las necesidades mas prioritarias de cada subregion. De otra parte, el
Programa Territorios de Paz atenderia a las administraciones de las regiones mas afectadas por
el conflicto a través de proyectos de desarrollo social e infraestructura. Finalmente, mediante el
Programa de Transformacidn Digital del Estado, CAF puede facilitar las ganancias en eficiencia y
control de la gestién de la administracion publica local, asi como agilizar su interaccién con el
ciudadano y el sector privado. En particular, la digitalizacién de las autoridades locales
responsables de la gestidn de tierras podria resultar en mejoras en transparencia y eficiencia
gue facilitarian la formalizacion de la tenencia y por esa via fortaleciendo el mercado de tierras
y la productividad agropecuaria.

ii. Transformacion productiva e inclusiva del campo
Para lograr la transformacion productiva e inclusiva del campo se debe trabajar en tres factores
complementarios: el desarrollo de los mercados de tierras y crédito, el aumento del acceso al
uso sostenible del suelo y el agua y la reduccién de costos de transporte. En linea con lo
anterior se recomiendan cuatro dreas de trabajo:

a. Apoyo a la inversion en infraestructura para la productividad
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La inversion infraestructura de conectividad y riego en el campo tiene un impacto diferenciado
en funcion de la disponibilidad de otras condiciones como las caracteristicas particulares de los
proyectos productivos de la regidén, las capacidades técnicas de los productores, la informalidad
de la tenencia de la tierra y su acceso a crédito, entre otros. Por eso, las intervenciones que
busquen promover la inversién en infraestructura publica deben plantearse bajo un enfoque
qgue considere las caracteristicas particulares de las diferentes subregiones del pais y priorice un
conjunto de intervenciones complementarias entre si y en consonancia con las restricciones
mas acuciantes que enfrente cada region.

Para el caso de CAF, se sugiere priorizar la intervencion en regiones de desarrollo intermedio,
gue cuentan con capacidad de endeudamiento y con cierto grado de fortaleza institucional y
potencial productivo, siguiendo la metodologia propuesta por la DEM en el documento
Focalizacién Regional de la Accién de CAF en Colombia (CAF, 2019). A medida que se avanza en
este enfoque, también es necesario adelantar las intervenciones con efectos a nivel nacional.
En primer lugar, el apoyo de la gestidn de la conectividad subregional debe focalizarse en la
generaciéon de informacidn para la planeacidn, la transferencia de buenas practicas para la
estructuracion de proyectos y la cofinanciacion de las obras. Por un lado, la generacién de
informacién comprende la elaboracion y actualizacién de inventarios de la red terciaria para
estandarizar y sistematizar la informacion de oferta y demanda. Por otro lado, la transferencia
de buenas practicas para la estructuracion de proyectos comprende tanto la transferencia de
metodologias prdacticas a las alcaldias para que prioricen los tramos de mayor impacto social y
econdmico, como para que incorporen soluciones técnicas, econdmicas, financiera y
ambientalmente sostenibles para la construccién de la infraestructura.

En segundo lugar, la escasa inversidn en infraestructura de riego en el pais guarda relacién con
factores estructurales entre los cuales se encuentra las restricciones fiscales, la informalidad en
la tenencia de la tierra y la debilidad de la planeacién de la politica publica. Al tiempo que se
avanza en el fortalecimiento institucional y financiero del Estado, se plantean dos alternativas
para promover la inversidn en riego, en las cuales CAF puede apoyar con asistencia técnica y
financiamiento. Por un lado, se requiere formular esquemas concretos para el desarrollo de las
Asociaciones Publico-Privadas (APP) en adecuacion de tierras en el pais. Por otro lado, CAF
puede explorar el cofinanciamiento publico de proyectos de riego a través de mecanismos
concursales que podrian ser administrados por FINAGRO (Perfetti, 2019) en los cuales el apoyo
con recursos de crédito de la banca multilateral también podria ser clave para lograr los cierres
financieros.

b. Desarrollo del mercado de tierras
La oferta de servicios para la formalizacion de la tierra tiene como base el buen funcionamiento
del catastro. CAF puede apoyar la ejecucién de la Politica de Catastro Multipropdsito a través
de tres lineas de accién. Primero, con la provision de crédito y asistencia técnica a los
municipios en la estructuracion de las actualizaciones catastrales. Segundo, CAF puede jugar un
rol fundamental promoviendo la participacion de la ciudadania en el proceso de levantamiento
catastral. Los avances efectuados hasta el momento y las prdcticas internacionales muestran la
enorme relevancia de los mecanismos colaborativos en el barrido predial para el avance de la
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conformaciéon y mantenimiento futuro del catastro. Por esta razén el Gobierno emitié el
Decreto 148 de 2020 que dispone la participacion de las comunidades en el levantamiento
catastral con medios tecnoldgicos. A partir de esta normativa se requiere de estrategias que
den a conocer la politica y promuevan la apropiacidén del proceso por parte de las comunidades.
En tercer lugar, CAF puede apoyar la transformacion digital requerida para un funcionamiento
seguro e integro del catastro multipropdsito. Esto implica la captura y adecuado registro de
cada uno de los elementos identificables en los predios, asi como la verificacidén y cruce contra
los registros notariales y de hacienda territorial de las transacciones en el mercado de tierras.
Una vez verificados los conjuntos de datos, debe asegurarse la integridad en los procesos de
formalizacion de la tierra. El Programa de Transformacién Digital del Estado cuenta con
instrumentos que facilitarian esta gestion.

c. Mejorar la eficiencia y sostenibilidad en el uso de los recursos
El trabajo orientado en la mejora de la eficiencia y sostenibilidad en el uso de agua y suelo para
el desarrollo rural debe fundamentarse en tres pilares. Primero, el fortalecimiento de las
capacidades institucionales para el ordenamiento productivo. Segundo, apoyar la conformacién
de la red de unidades productivas que sirvan de modelo para la incorporacién de buenas
practicas y tecnologias orientadas al crecimiento verde. Tercero, la financiacidon de iniciativas
gue busquen ampliar la transferencia de tecnologia para la produccidn agropecuaria sostenible.

d. Acceso al crédito y gestion de riesgos

Con el fin de impulsar el desarrollo se servicios financieros alternativos se propone, en primer
lugar, el acompafiamiento a la Unidad de Proyeccién Normativa de Estudios de Regulacidn
Financiera en la revisidén de las barreras normativas para el financiamiento a través de leasing
en el sector agropecuario. En segundo lugar, se propone acompaiar al Gobierno en el analisis
de las principales barreras institucionales, operativas, comerciales y financieras para el uso de
redescuento por parte de los intermediarios del microcrédito y se creara un observatorio de
inclusion financiera rural. Lo anterior con especial énfasis en la promocidn del desarrollo de la
industria fintech orientada al sector agropecuario, asi como la ampliacién de la cobertura de los
seguros climaticos indexados y la creacion de nuevos seguros paramétricos que atiendan otros
riesgos como la variacién de ingreso por la volatilidad de los precios o tasa de cambio.

iii. Diversificacion y sustentabilidad productiva

En el proceso de diversificacién de la actividad econdmica CAF esta en capacidad de jugar un
importante rol en el avance de cinco objetivos: i) la inversion estratégica en infraestructura de
transporte y logistica, ii) la facilitacion del comercio, iv) la interconexién eléctrica y v)
transformacién productiva hacia el crecimiento sostenible.

a. Inversion estratégica en infraestructura de transporte y logistica
Para maximizar el impacto de las inversiones en infraestructura se recomienda que el
acompafiamiento de CAF esté orientado en primer lugar a complementar la inversion
adelantada en la infraestructura de carreteras troncales con mejoras en movilidad urbana para
facilitar el ingreso a las ciudades y con alternativas multimodales, asi como con el apoyo al pais
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en la revisién de los mecanismos de fijacion de fletes y con la modernizacidon del parque
automotor. En segundo lugar, se recomienda promover la inversion en mantenimiento en las
vias regionales a través de la promocién de asociaciones locales siguiendo practicas exitosas.
Para ello se propone el trabajo en gestién de conocimiento sobre las mejoras practicas a nivel
latinoamericano, el fortalecimiento de las organizaciones comunitarias y microempresas
dedicadas al mantenimiento de caminos mediante la transferencia de conocimiento tanto
técnico como empresarial y la actualizacidon de la normativa para facilitar su desarrollo. En
tercer lugar, el apoyo técnico y financiero de CAF podria enmarcarse en el Programa de
Corredores Logisticos para la Integracidn para priorizar las intervenciones en infraestructura de
transporte bajo el enfoque de mejorar la provisidon de servicios y apoyar el desarrollo de
cadenas de valor.

b. Facilitacion del comercio

CAF puede servir de foro para la coordinacidn entre paises con el fin de impulsar medidas de
facilitacion del comercio que requieren cierto grado de reciprocidad en su aplicacidn.
Concretamente, las iniciativas de interoperabilidad de bases de datos de comercio exterior (por
ejemplo, el reconocimiento mutuo de certificados de reglas de origen digitales), la
interoperabilidad de las ventanillas Unicas de comercio exterior entre paises vecinos a nivel
regional o los acuerdos sobre transito trasnacional. Este rol puede ademas complementarse
con la oferta de CAF en materia de Transformacién Digital del Estado.

c. Interconexion eléctrica
Con el fin de lograr ganancias en materia de seguridad en la provision de energia y estabilidad
de precios, CAF puede apoyar la interconexion eléctrica entre Colombia y sus paises vecinos. En
este sentido, las acciones a desarrollar se deben centrar en el marco regulatorio de intercambio
de energia y en la planificacién regional de la produccion. EI comercio de electricidad
potencialmente produce beneficios a través de mejoras en la seguridad de provisiéon y la
estabilidad de precios.

d. Transformacion productiva hacia el crecimiento sostenible

CAF puede a apoyar el transito hacia un crecimiento mas verde. Concretamente, a través de la
creacion de fondos de capital semilla para el financiamiento de empresas y productos
comerciales basados en el uso sostenible de la biodiversidad. De igual manera, es necesaria la
gestidon de conocimiento sobre buenas practicas en materia de optimizacion del uso de recursos
naturales en la produccidon y el consumo, asi como en la promocidon de oportunidades
econdmicas basadas en la riqueza del capital natural. Finalmente, CAF puede contribuir a
solucionar las fallas del mercado laboral que limitan el desarrollo del capital humano requerido
para el crecimiento verde. Para ello la accion de CAF puede orientarse, primero, hacia el apoyo
técnico para la implementacidon de metodologias para la identificacion y medicién de brechas
de capital humano para el crecimiento verde. Segundo, para desarrollar la estrategia para el
cierre de brechas de capital humano. Tercero, apoyar el desarrollo de lineamientos para el
desarrollo, adopcidn, consolidacidon y actualizacion de las competencias laborales de los
trabajadores.
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iv. Apoyo a las reformas estructurales para la equidad y la formalizacién
CAF puede acompafar los esfuerzos de reforma estructural que tienen como objetivo el
impulso a la equidad social y la formalizacién. Para ello es recomendable focalizar las
intervenciones con cuatro objetivos principales: i) mejorar el acceso a empleo de calidad, ii)
lograr mayor equidad en el sistema de proteccidn social, iii) apuntalar el financiamiento publico
dirigido a la inversion social y iv) mejorar la calidad educativa.

De manera transversal CAF puede apoyar al pais a través de la gestion de conocimiento y como
foro de discusion para facilitar los consensos en torno a las reformas al sistema pensional y al
mercado laboral. Mediante las iniciativas de equidad de género CAF puede contribuir con
intercambio de conocimiento para enriquecer el debate en torno a reformas al mercado laboral
para aprovechar el bono de género.

Ademas, CAF puede apoyar con asistencia técnica y financiamiento el desarrollo de soluciones
digitales para fortalecer el mercado laboral a través de sistemas mas efectivos para el
emparejamiento de la oferta y la demanda de trabajo.

De otra parte, las iniciativas del Programa de Transformacién Digital del Estado pueden
orientarse a apoyar la evaluacién y focalizacion del gasto publico con el fin de optimizar los
recursos y priorizar la inversién social.

Finalmente, CAF puede apoyar el avance en la calidad educativa primero mediante apoyo para
la modernizacién de la asistencia técnica a entidades educativas con modelos de gestion por
resultados y segundo mediante intercambio de experiencias sobre los mejores modelos de
transferencias de recursos hacia el sistema educativo para hacerlas mas progresivas y sujetas a
criterios de calidad.
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Anexo I

Tabla 3: Productividad departamental relativa a Estados Unidos por actividad econémica para

2021
8 o 5 g

2 2| 2 Sl | 2] =8 %
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S| £ | E|Z%¢ 2| 2| = |89 5| |28 3

c - o £ o © o s £ 0o =

: - : 1177 8
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Bogota D.C. 1,66 0,63 0,26 0,26 0,55 0,00 002 0,27 0,27 0,16 0,13 2,40 0,44
Boyaca 0,65 0,41 0,65 0,29 0,43 0,13 0,05 0,25 0,64 0,31 0,11 7,08 0,36
Santander 050 034 0,24 0,19 040 0,13 0,13 0,18 0,45 0,34 0,18 2,81 0,32
Valle del Cauca 0,53 0,49 0,40 0,42 0,42 0,18 0,02 0,16 0,22 0,20 0,11 2,67 0,32
Antioquia 0,60 0,52 0,22 0,32 0,42 0,13 0,06 0,18 0,32 0,20 0,10 4,06 0,31
Meta 0,31 0,53 0,19 0,17 0,53 0,26 2,76 0,18 0,26 ' 0,11 0,09 1,20 0,28
Risaralda 0,75 0,53 0,14 0,25 0,47 0,10 0,02 0,18 0,18 0,17 0,08 1,84 0,26
Caldas 0,61 0,39 0,24 0,19 0,43 0,10 0,03 0,15 0,24 0,19 0,09 4,19 0,25
Tolima 055 033 024 017 052 011 022 016 030 019 0,11 157 024
Bolivar 0,34 0,65 0,22 0,30 0,54 @ 0,05 0,18 0,14 0,36 0,30 0,14 2,10 0,24
Atlantico 0,47 0,42 0,18 0,21 0,40 @ 0,07 0,03 0,13 0,17 0,19 0,08 3,23 0,23
Cundinamarca 0,21 0,17 0,07 0,21 036 0,14 005 0,24 0,17 0,22 0,07 4,46 0,23
Quindio 0,43 034 014 0,12 0,40 0,24 | 0,03 0,15 0,20 @ 0,07 0,05 1,29 0,22
Choco 0,21 0,32 3,22 0,01 0,61 0,11 0,05 0,12 0,16 @ 0,03 0,12 0,93 0,20
Huila 0,65 0,42 0,30 0,13 0,49 @ 0,08 0,30 0,14 0,39 @ 0,07 0,13 4,27 0,20
Cauca 0,33 034 067 027 04 004 001 0,11 0,35 0,25 0,07 1,98 0,17
Caquetd 0,28 0,38 0,85 0,12 0,51 0,07 0,06 0,09 0,30 0,05 0,09 0,31 0,17
Norte de 066 030 030 008 044 008 004 009 027 005 006 085 0,17
Santander
Cesar 0,18 0,22 0,45 0,18 0,47 0,09 0,79 0,09 0,18 0,07 0,07 1,42 0,16
Magdalena 0,29 0,26 0,19 0,10 0,54 0,09 0,02 0,11 0,24 0,06 0,09 0,86 0,16
Cérdoba 0,21 0,17 0,26 0,23 0,60 @ 0,05 0,07 0,09 0,15 0,09 0,09 2,31 0,15
Sucre 0,28 0,35 0,64 0,09 0,56 | 0,05 0,08 0,09 0,26 0,10 0,08 1,15 0,15
Narifio 0,37 0,34 0,45 0,11 0,45 0,03 0,05 0,09 0,24 004 0,07 1,27 0,12
La Guajira 0,26 0,25 0,99 | 0,01 0,46 | 0,03 0,41 0,09 0,29 0,00 0,09 3,19 0,12

Fuente: Célculos propios con informacion del DANE, BEA, IMF, BLS
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Tabla 4: Relacion entre la brecha salarial y variables asociadas a la productividad

Estimacion por MCO de los determinantes de la brecha salarial en las 23 ciudades principales para 2021

Variable dependiente: brecha salarial Modelo
(1) (2) (3) (4)
Poblacidn -1.76%* -1.76%** -1.73%** -1.59%**
(0.63) (0.59) (0.57) (0.49)
Participacion de medianas y grandes empresas -3.29%* -3.37%** -3.23%** -3.32%**
(1.60) (0.93) (0.90) (0.90)
Tramites -2.54* -2.55%* -2.48* -2.28**
(1.22) (1.16) (1.19) (1.04)
Costo acceso terrestre al 30% del mercado 1.79%** 1.80%** 1.74%** 1.71%**
(0.43) (0.40) (0.28) (0.26)
Concentracién del sector terciario -0.94** -0.94*** -0.92%*** -0.88***
(0.32) (0.31) (0.29) (0.26)
Concentracién del sector secundario -0.36 -0.34 -0.27
(0.59) (0.52) (0.40)
Adopcién TIC 0.40 0.41
(1.14) (1.09)
Costo de la energia eléctrica -0.11
(2.12)
Constante 25.06* 24.94* 24.20* 20.25**
(13.52) (12.77) (12.80) (9.58)
Observaciones 23 23 23 23
R- cuadrado 0.777 0.777 0.776 0.774

Errores robustos en paréntesis

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Nota: brecha salarial con respecto a Bogota en puntos porcentuales controlando por caracteristicas de los
trabajadores (sexo, edad, educacidn), actividad econdmica y estado de formalidad/informalidad. Poblacion en
millones de habitantes. Costo de acceso terrestre al 30 % de mercado medido en horas. Las demds variables
explicativas se extraen del indice de competitividad de ciudades del CPC normalizadas de 0 a 10 y luego
estandarizadas.
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Anexo Il:

Tabla 5: Variacion Porcentual de ingresos segun fuente

Deciles
1

2

10

2010-2015 2015-2019 2019-2021 2019-2020 2020-2021 2010-2021
T . r Of(T L T O(T L ™™ O|T L T Of(T L T O|T L T O
28% | 22% 132% 24% [-1.1% 2% -24.8% 0% | -5% |-20% 182% -17%|-42% -63% 150% -45%|37%  42%  32%  28%|20% | -1% | 392% 4%
23%  19% 122% 26% [2.4% | 6% | -253% -3% | -7% |-18%|247%| -8% |-28% -46% 278% -18%| 22%  28% -31% 10%| 18% | 4% | 474%  12%
23%  20% 110% 26% [2.6%| 6% |-29.1% -3% | -8% |-16% 344% -8% |-23% -33% 376% -21%| 15%  17% -32% 12%|17% | 7% | 562% @ 12%
23%  20% 145% 27%| 3% | 6% | -28%  -3% | -8% |-15%|410% -9% |-21% -28% 392% -17%| 12% 14% 17% 8% | 16% | 8% | 801%  12%
21%  20% 120% 24%| 3% | 6% | -26%  -6% | -8% |-15%|450%| 1% |-18% -27% 442% -8% | 11% 12% 9% 9% | 15% | 8% | 797% @ 18%
20%  18% 145% 22%| 3% | 6% | -24%  -4% | -7% |-14%|613% 0% |-16% -22% 525% -11%| 9% @ 8% 88% 11%| 14% | 8% |1223% 17%
18%  15% 137% 24%| 3% | 7% | -30% | -4% | -6% -13% 663% 5% |[-14% -19% 622% -8% | 8% ' 6% ' 41% 13%| 14% | 6% |1172% 25%
14% 14% 53% 15%| 4% | 5% | -9% | 1% | -5% -12% 681% 8% |[-12% -18% 549% -2% | 7% @ 5% 133% 10%| 12% | 4% | 983% @ 26%
11%  10% 86%  14%| 4% | 5% | -45% | 2% | -5% -14% 694% 11%(-11% -16% 507% -1% | 6% @ 2% 187% 13%| 10% | -2% | 719% @ 29%
3% 1% 11% 7% | 4% | 7% | -55% @ 0% | -7% |-16%395% 8% | -9% -16% 346% 4% | 1% 0% 49% 4% | 0% | -9% | 148% @ 16%

Nota: Ingresos per capita por hogar (T) Ingresos totales (L) Ingresos laborales (Tr) Ingresos por transferencias (O) Otros
ingresos que incluyen: ingresos en especie, intereses, dividendos, ayudas de hogares, arriendos, jubilaciones y pensiones, y
ajustes por imputacion de arriendos.

Fuente: Calculos propios con datos de la GEIH del DANE
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Tabla 6: Resultados de regresion controlando por caracteristicas de los trabajadores,
informalidad laboral y distribucion sectorial del trabajo.

Variable dependiente: logaritmo del salario real por hora

2014 2019 2021

Sexo -0.22%** -0.19*** -0.17***
(-0.23,-0.22) (-0.19, -0.18) (-0.18,-0.17)

Informalidad -0.26%** -0.28*** -0.28***
(-0.27,-0.26) (-0.28, -0.27) (-0.29,-0.28)

Educacion basica secundaria 0.41%%** 0.37%%** 0.35%**
(0.39,0.44) (0.34,0.39) (0.32,0.38)

Educacion media 0.56*** 0.51%** 0.49%**
(0.53,0.58) (0.49, 0.54) (0.46,0.52)

Educacidn primaria 0.26*** 0.24%*** 0.26***
(0.23,0.28) (0.22,0.27) (0.23,0.29)

Educacidn superior 1.09%** 1.01%** 0.91***
(1.06,1.11) (0.98, 1.03) (0.88,0.94)

Edad 0.05%** 0.05%** 0.04%***
(0.05,0.05) (0.05, 0.05) (0.04,0.04)
Edad al cuadrado -0.001*** -0.0005*** -0.0004***

(-0.001,-0.0005) (-0.0005, -0.0005) (-0.0004,-0.0004)

Antioquia -0.06*** -0.06*** 0.02***
(-0.07,-0.05) (-0.07, -0.05) (0.02,0.03)

Atlantico -0.30*** -0.21%** -0.26***
(-0.31,-0.29) (-0.22, -0.20) (-0.28,-0.25)

Bolivar -0.14%** -0.20*** -0.13***
(-0.16,-0.12) (-0.21, -0.18) (-0.15,-0.11)

Boyaca -0.12%** -0.12%** -0.05%**
(-0.16,-0.09) (-0.16, -0.09) (-0.09,-0.01)

Caldas -0.18*** -0.12%** -0.05***
(-0.20,-0.16) (-0.14, -0.10) (-0.07,-0.03)

Caquetd -0.15%** -0.16%** -0.14%**
(-0.18,-0.11) (-0.20, -0.12) (-0.18,-0.10)

Cauca -0.23%** -0.20%** -0.12%**
(-0.26,-0.20) (-0.23,-0.18) (-0.15,-0.09)

Cesar -0.19%** -0.27%** -0.29%**
(-0.21,-0.16) (-0.29, -0.24) (-0.32,-0.27)

Chocé -0.28*** -0.24%** -0.15***
(-0.36,-0.21) (-0.28, -0.19) (-0.20,-0.09)

Cérdoba -0.09*** -0.27*** -0.21%**
(-0.11,-0.07) (-0.29, -0.25) (-0.23,-0.18)

Huila -0.09*** -0.18*** -0.10***
(-0.11,-0.06) (-0.21, -0.16) (-0.12,-0.07)

La Guajira -0.29*** -0.41%** -0.45%**
(-0.34,-0.25) (-0.45, -0.37) (-0.49,-0.41)

Magdalena -0.23%** -0.30*** -0.30%**
(-0.26,-0.21) (-0.32,-0.28) (-0.32,-0.27)

Meta 0.02* -0.06*** -0.03***
(-0.001,0.04) (-0.08, -0.04) (-0.05,-0.01)

Narifio -0.31%** -0.17*** -0.14%**
(-0.34,-0.29) (-0.19, -0.15) (-0.17,-0.12)

Norte de Santander -0.16%** -0.33%** -0.26%**
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(-0.18,-0.14) (-0.34,-0.31) (-0.28,-0.24)
Quindio -0.27%** -0.21%** -0.15%**
(-0.30,-0.24) (-0.23,-0.18) (-0.17,-0.12)
Risaralda -0.14%** -0.18%** -0.03***
(-0.16,-0.12) (-0.20, -0.17) (-0.05,-0.01)
Santander 0.05*** -0.12%** -0.03***
(0.04,0.06) (-0.13,-0.10) (-0.04,-0.01)
Sucre -0.18%** -0.32%** -0.33%**
(-0.21,-0.15) (-0.35, -0.29) (-0.36,-0.30)
Tolima -0.16%** -0.19%*** -0.08***
(-0.18,-0.14) (-0.21,-0.17) (-0.10,-0.06)
Valle del Cauca -0.14%** -0.04*** -0.02%**
(-0.15,-0.13) (-0.05, -0.03) (-0.03,-0.004)
Agricultura, pesca y mineria -0.14%** -0.12%** 0.44
(-0.19,-0.09) (-0.16, -0.08) (-0.13,1.01)
Comercio -0.15%** -0.17%** 0.11
(-0.19,-0.11) (-0.20, -0.13) (-0.46,0.68)
Construccién 0.02 -0.01 0.25
(-0.06,0.10) (-0.08, 0.05) (-0.32,0.82)
Electricidad, gas y agua -0.34%** -0.35%** 0.16
(-0.37,-0.30) (-0.39,-0.31) (-0.41,0.73)
Informacién y comunicacién -0.28%** -0.29%** 0.48
(-0.32,-0.25) (-0.32,-0.26) (-0.09,1.05)
Manufacturas -0.25%** -0.29%** 0.18
(-0.29,-0.22) (-0.32,-0.26) (-0.39,0.75)
Organizaciones extraterritoriales 1.24%** 0.69*** 0.87***
(0.81,1.66) (0.51, 0.88) (0.28,1.45)
Otros servicios 0.02 0.05*** 0.23
(-0.02,0.06) (0.01, 0.08) (-0.34,0.80)
Restaurantes y hoteles -0.19%** -0.28%** 0.08
(-0.23,-0.16) (-0.32,-0.25) (-0.49,0.65)
Salud humana -0.21%** -0.15%** 0.68**
(-0.24,-0.17) (-0.18,-0.11) (0.11,1.25)
Sector financiero y de seguros -0.17%** -0.11%** 0.64**
(-0.20,-0.13) (-0.15, -0.08) (0.07,1.21)
Transporte -0.33%** -0.33%** 0.14
(-0.36,-0.30) (-0.37,-0.30) (-0.43,0.71)
Constante 7.16%** 7.27%** 6.94%**
(7.11,7.20) (7.23,7.32) (6.37,7.51)
Observaciones 243,965 252,291 212,642
R? 0.31 0.33 0.34
R? Ajustada 0.31 0.33 0.34

Fuente: Calculos propios con datos de la GEIH del DANE
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Grdfica 11: Disparidad regional en métricas de movilidad absoluta ascendente (primaria y secundaria),
cohorte de nacidos en la década de 1980
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Tabla 7: Dimensiones de la pobreza

Condiciones educativas Nifiez y juventud Trabajo Salud Vivienda
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Antioquia 14.9 8.1 44.2 15.6  27.2 7.8 1.1 66.2 17.6 8.7 0.4 6.4 9.3 1.1 2 6.2

Atléntico 141 6.5 28 19.8 29.5 9.8 1 76.8 11.9 10 1.1 2.9 6.7 0.9 1.9 13.8

Bogotd D.C. 7.5 2.4 23.3 6 22.6 7.2 0.6 59.8 13.2 16.9 2.9 0.6 0.5 0.7 1 6.4

Bolivar 28.1 131 46.7 29.5 27.6 9.6 1.4 86.2 11.2 9.1 0.8 17.4 36.6 6.2 18.2 12.9

Boyacd 11.7 6.7 52.1 13.1 255 4.8 1.2 74.1 17.8 6.5 0.3 7.5 5.6 0.2 3.7 3.4

Caldas 14.5 8.6 47.2 10.7 215 5.6 1.1 67.7 18 10.6 4.1 8.7 7 13 0.5 3.7

Caquetd 26.1 9.6 57.8 27.4 337 6.5 2.5 84.9 11.4 6.8 4.5 18.1 12.5 7.7 5 8.6

Cauca 28.2 141 62.2 28 26 6.7 2.7 88.3 12.9 8.2 3.5 19.7 8.9 3.9 18.2 4.7

Cesar 27.2 141 46.1 26 32.7 10 0.8 84.4 12.2 11.8 0.6 8.1 15.3 4.6 12.5 17

Cérdoba 31.8 18.7 53.9 322 283 9.5 1.2 90.8 131 3.8 0.7 19 18.5 3.6 31.7 10.9

Cundinamarca 11.4 3.8 40.8 14 26.3 6.9 0.6 71.1 15.1 12.5 0.7 6.4 3.4 0.8 3.1 4.7

Choco 49 23.1 59.2 38.2 334 8.7 1.2 91.9 22.8 5.4 1.3 74.7 66.7 10.8 4.5 7.7

Huila 23.4 9.1 53.6 241 289 7.6 34 82.6 12.3 7.4 6.4 11.5 6.4 2 6.2 6.2

La Guajira 51.7 23.3 59.4 35.7 36.2 15.2 1.4 92.6 10.2 15.7 2.4 48 49.4 3 43.9 24.9

Magdalena 33.4 15.5 51.9 26.8 33.6 13.7 0.7 88.2 11.2 9.5 1.9 17.2 29.2 3.3 16.2 19

Meta 141 6.1 42.4 15.6 26 6.6 1.4 76.4 12.3 8 2.8 13.3 5.3 3.8 5 5.1

Narifio 27.3 13.2 61.8 23 26.4 5.5 34 88.8 10.5 7.1 6.3 22.7 18.5 5.1 6.6 7.7
Norte de

Santander 26.1 9.8 50.8 16.5 273 9.8 2.6 85.5 12 17.5 7.6 12.3 9 5.1 6.5 14.3

Quindio 12.9 7.5 42 9.1 17.4 5.5 0.8 73.7 20.8 12.6 2.2 3 2.1 3.9 1.5 4.3

Risaralda 131 6.4 42.7 9.2 19.8 5.6 1 70.1 16.4 9.4 0.9 6.8 4.8 2.2 0.6 3.8

Santander 12.5 7.8 43.5 122 254 5.5 0.9 77.4 13.7 7.8 1.3 9.8 6 2.2 3.8 5.1

Sucre 38.1 22.8 57.5 325 308 9.2 2.2 90.6 11.8 7.2 3.6 10.7 28.8 5.7 24.4 14.9

Tolima 19 9.2 51.6 142 227 6.4 2.4 80.4 15.2 10 6.4 9.7 5.8 2.2 4 6.2

Valle del Cauca 11.1 6 34.9 9.2 21.9 6.5 0.8 67.5 15.1 10.1 1.2 3.2 3 1.8 0.8 4.4

Arauca 26.1 7.6 54.8 243 253 8.3 1.5 93 143 18 2.4 5.2 11.1 12.3 17.1 9.7

Casanare 19.6 6.9 50 18.1 285 8.4 1.6 78 12.4 12.6 2.3 10.4 8.1 4.7 5.2 10

Putumayo 27.8 7.9 58.9 29.7 259 7.3 2.2 90.1 12.4 7.4 3.4 37.2 8.4 8.5 1.6 5.9

San Andrés 11.9 1.6 24 23.8 21.8 3.2 0.1 61.2 16 4.1 0 57.1 80.1 11.7 0.3 9.8

Amazonas 39 5.8 48.2 41 34.4 9.1 0.5 86 19.7 5.6 0.4 53.3 34 19.7 4 14.2

Guainia 65.9 14.1 61.9 352 36.5 13.2 0.8 88.5 36.1 10.7 3.2 77.2 64.5 28.6 40.8 16.6

Guaviare 34.6 9.3 56.1 29.7 299 8.8 2.5 85.5 10.9 11.3 6.8 46 25.3 13.2 10.5 9.7

Vaupés 65.6 11.9 60.7 56.6 43 17.8 0.6 834 433 3.9 2.2 69.3 57.5 24.3 32.6 31.1

Vichada 75.6 25.6 74.9 395 343 13.8 0.8 93.3 44.3 12.9 0.8 67.2 84.3 27.2 66.9 21.9

Fuente: Elabroacién propia con datos del DANE
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