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PROLOGO

El Memorando Econdmico del Pais (CEM, por sus siglas
en inglés) es un analisis de fuentes de crecimiento elabo-
rado periddicamente por el personal del Banco Mundial
para analizar las oportunidades, limitaciones y opciones
de crecimiento sostenido y equitativo a largo plazo en los
paises miembros. Su objetivo es brindar opciones de po-
liticas macroecondmicas, sectoriales y estructurales enca-
minadas a aprovechar las oportunidades de crecimiento,
relajar o eliminar las limitaciones al crecimiento y reducir
los riesgos para el crecimiento.

El Gltimo CEM para Colombia se completd en 2005.
Desde entonces, Colombia ha logrado avances notables
en términos de prosperidad compartida, reduccion de la
pobreza y desarrollo humano. En particular, el proceso
de pazy el acuerdo de paz firmado en 2016 presenta una
oportunidad para para aumentar el bienestar de la socie-
dady el crecimiento de la economia colombiana.

Aunque la economia colombiana se ha recuperado
sélidamente de la crisis del COVID-19, la crisis puso de ma-
nifiesto sus vulnerabilidades, y probablemente ha dejado
cicatrices cuya profundidad ain es muy temprano para
evaluar. El aumento de la conciencia sobre los retos que
plantea el cambio climatico y la descarbonizacién de otros
paises ha aumentado la importancia del debate sobre la
transformacion econdmicay el crecimiento en general.

Con la crisis a nuestras espaldas, este CEM llega en un
momento oportuno para plantear opciones que permitan
resolver las debilidades del modelo econémico colombia-
noy, con ello, preparar el camino hacia una mayor prospe-
ridad compartiday aumentar la resiliencia de la economia
ante los retos que se avecinan, entre los que destaca el
cambio climatico.

Los estudios sobre los impedimentos y las oportuni-
dades de crecimiento en Colombia abundany abarcan una

amplia gama de temas, entre ellos el papel que desempe-
fian la educacién y el capital humano, la infraestructura,
la violencia, el comercio, etc. Este CEM no pretende ser
exhaustivo y tocar todos aquellos factores que afectan el
desarrollo econédmico de Colombia. Mas bien, se centra en
tres temas interrelacionados, identificados como cruciales
para el crecimiento de Colombia a partir de un analisis de
alto nivel de las caracteristicas macro y microecondmicas
del proceso de crecimiento de Colombia: la informalidad
y laintegracion econdémica de las unidades productivas, la
productividad y las politicas fiscales para el crecimiento.

Este CEM esta organizado de la siguiente manera. El
primer capitulo presenta una vista general del crecimien-
to de Colombia en los ultimos 20 afios y presenta temas
transversales que caracterizan el proceso de crecimien-
to de Colombia tanto desde una perspectiva macroeco-
ndmica como microeconémica. El capitulo 2 describe la
dindmica macroeconémica que subyace al crecimiento
en Colombia, los motores del crecimiento tanto desde el
punto de vista de la oferta como de la demanda, y anali-
za la eficiencia en la asignacion de recursos y como se ha
manifestado de forma heterogénea dentro de Colombia.
El capitulo 3 discute la informalidad en Colombia desde
una perspectiva multidimensional, sefialando lo que sig-
nifica la informalidad para la integracion de una unidad
productiva con los mercados de bienes, crédito, informa-
cion, y trabajo. El capitulo 4 estudia la productividad en
Colombia. El Capitulo 5 discute las politicas fiscales para
el crecimiento en Colombia, primero estudiando la pro-ci-
clicidad de las politicas fiscales y luego estudiando cémo
las politicas de impuestos y gastos afectan el ambiente de
negocios y los incentivos a la inversion.
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1.1 COLOMBIA: UNA ECONOMIA
ESTABLE QUE CRECE POCO

Desde al menos mediados del siglo XX Colombia tiene
la economia mas estable de una region histéricamente
caracterizada por grandes vaivenes econdomicos. Ade-
mas, ha crecido continuamente. Desde 1960, el creci-
miento del PIB per capita fue 2,1 por ciento en promedio,
por encima del 1,7 por ciento promedio de América Latina
y el Caribe. Asimismo, es la economia de la region que me-
nos recesiones ha sufrido, con apenas una en 1999, y otra
en 2020, como resultado de la pandemia mundial de CO-
VID-19. Este crecimiento continuo se ha sustentado en un
manejo prudente de la politica macroecondmica, actual-
mente basada en un marco institucional con tres pilares:
(i) un tipo de cambio flexible; (i) un esquema de metas de
inflacion moderno y (i) un marco fiscal basado en reglas.

Sin embargo, el desempefio econémico colombia-
no ha sido insuficiente para cerrar las brechas de de-
sarrollo en el interior del pais y respecto al resto del
mundo. Mientras que otras economias emergentes como

Polonia o Perd (figura 1) han reducido su brecha de ingre-
S0 per capita con Estados Unidos, Colombia se mantiene
igual en términos relativos a Estados Unidos desde finales
de los 90, y un colombiano promedio disfruta de un 25 por
ciento de los bienes y servicios que consume un estadou-
nidense promedio. Incluso si el ingreso per capita creciera
a una tasa anual del 3 por ciento, por encima del 2,5 por
ciento promedio de las Gltimas dos décadas previas a la
pandemia, le tomaria mas de 20 afios aumentar ese ratio
respecto a los Estados Unidos a 30 por ciento. El proce-
so de crecimiento colombiano, ademas, ha perpetuado
desigualdades territoriales que restringen la convergencia
econdémica y de bienestar. Mientras que el PIB per capita
de Vichada apenas se acerca al de paises en el 22 por cien-
to mas bajo de la distribucion de ingreso mundial, el de
Bogota es casi seis veces mas alto y se compara con el de
Chile o Bulgaria (figura 2).

Figura 1. Crecimiento del PIB per cdpita en Colombia Figura 2. Ratio entre las regién mds pobre y la mds

y otros paises (2000-2019)
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Fuente: Calculos de los autores con base en Indicadores de Desarrollo
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La economia colombiana no ha sido capaz de ge-
nerar las condiciones para que el empleo formal sea la
norma, con lo cual ha marginado a una gran proporcion
de colombianos a trabajos informales y precarios. Las
empresas colombianas no tienen el dinamismo necesario
para convertirse en motores de trabajo formal y operan
en un ambiente que no promueve la competencia ni su
crecimiento, afrontando altos costos no salariales y un
salario minimo elevado en relacién con el salario prome-
dio de la economia. Como resultado, mas de la mitad de
los empleados colombianos son informales, trabajan en
empresas pequefias poco productivas, no cotizan salud
0 pension o trabajan como cuentapropistas de pequefia
escala o microempresas de subsistencia.

Este reporte presenta una vision comprensiva y ac-
tualizada de los principales motores de crecimiento co-
lombiano a nivel macroeconémico y microeconémico.
Por un lado, refuerza la amplia literatura existente respec-
to a las caracteristicas del desempefio macroecondémico
colombiano en las Gltimas décadas,' con informacidn
actualizada y comparaciones con grupos de paises aspi-
racionalesy estructuralmente similares. El reporte resalta
la baja productividad de la economia colombianay su in-
suficiente insercion internacional como factores centrales
en su devenir macroeconémico. También resalta el déficit
de calidad de sus factores productivos y la manera en que
el marco institucional y competitivo colombiano determi-
nan su desempefio. Por otro lado, teniendo en cuenta que
el desempefio de la productividad de la economia resulta
del dinamismo de las firmas que la componen, este repor-
te se enfoca en identificar intervenciones prioritarias con
base en las tendencias en productividad empresarial de
los Ultimos afios en Colombia, incluido el primer afio de
la pandemia, y los factores que las explican a la luz de la
literatura internacional mas reciente.

Adicionalmente, este reporte contribuye con una
mirada novedosa sobre dos aspectos claves en el
desempeiio econémico colombiano: la relacion entre
productividad e informalidad, y el impacto del cédigo
tributario colombiano sobre el crecimiento econémico.
Respecto al primer punto, considerando la informalidad
como un problema multidimensional, este reporte se
centra en nuevos indices de informalidad laboral y em-
presarial. Los indices de informalidad laboral permiten
reconstruir hacia atras el nuevo indice del DANE, mas ali-
neado con la practica internacional, y observar tendencias
comunes entre sus distintas definiciones, identificando as-
pectos ciclicos y estructurales. Adicionalmente, mediante
una descomposicion de la evolucion de la informalidad,
establece una relacion entre la caida de la informalidad y:
i) mejoras en las capacidades de los trabajadores, ii) po-
liticas especificas destinadas a incentivar la contratacidn
formal. Por otro lado, el indice de informalidad empre-
sarial desagregado en componentes permite identificar
aspectos informales en firmas mayormente formales, y
aspectos formales entre firmas mayormente informales.
Esta caracterizacion permite matizar clasificaciones bina-
rias y expandir el analisis de determinantes de distintos
aspectos de informalidad de firmas. Este capitulo mues-
tra evidencia sobre la relacidn bidireccional y nociva entre
baja productividad e informalidad, con posibles implica-
ciones de politica publica.

Finalmente, el anlisis fiscal en este trabajo da lu-
ces sobre el comportamiento ciclico de la politica fiscal
en Colombia y sobre aspectos enraizados en el cédigo
tributario colombiano que funcionan como trabas con-
cretas a la inversion y el crecimiento. El estudio encuen-
tra que la politica fiscal colombiana contribuye a amplificar
los ciclos econdmicos mas que en otros paises, principal-
mente por el comportamiento de la inversidn publica, que

1 Por citar algunos ejemplos relevantes: IADB (2020); Ramirez-Giraldo et al. (2021); World Bank (2021); DNP (2021); Garavito-Acosta et al. (2020); Gobierno
de Colombiay Banco Mundial (2021); Cardenas-Santamaria (2007); Hofman et al. (2017); Busso et al. (2013); Cusolito & Maloney (2018); Eslava et al.

(2014) y Brown et al. (2018).



funciona como una categoria residual de ajuste que se ex-
pande en buenas épocas y contrae en malas épocas frente
a un presupuesto mayormente rigido. Adicionalmente, este
estudio realiza un analisis pormenorizado del codigo tri-
butario colombianoy de los costos no laborales para com-
prender su impacto sobre decisiones empresariales que
pueden afectar el crecimiento econdmico y la creacidn de

empleo. A partir de este analisis surge una agenda de re-
forma tributaria de bajo perfil con un importante impacto
potencial sobre las perspectivas de inversion y crecimien-
to. Este enfoque actualiza y complementa estudios sobre
el nivel y composicion de los recursos fiscales en Colombia,
que llaman a un rebalanceo entre los impuestos sobre la
renta de personas juridicas y personas fisicas.

1.2 ¢ POR QUE COLOMBIA CRECE POCO?

UNA MIRADA MACRO

El crecimiento colombiano ha sido sustentado por su
sélido marco macroeconémico y la acumulacién de
factores de produccion. El marco macroeconémico del
pais y la credibilidad y buena reputacién de sus institu-
ciones econdmicas han ayudado a Colombia a construir
resiliencia frente a choques externos, proveer un ambiente
macroecondmico estable, atraer flujos de capital, apoyar
la inversion privada y acceder a endeudamiento publico
a un costo relativamente bajo. En este contexto de esta-
bilidad y confianza, Colombia ha acumulado de manera
sostenida el capital y la fuerza laboral para apalancar el
crecimiento de la actividad econdmica. En las dos dltimas
décadas el pais ha acumulado capital fisico a una tasa del
3 por ciento anual, en promedio, y el factor trabajo (medi-
do como el nimero de horas trabajadas en la economia)
al 2,4 por ciento.

Sin embargo, Colombia no ha sido capaz de acele-
rar su productividad, la inica manera de crecer vigoro-
samente de manera sostenida. Un ejercicio actualizado
de descomposicion de la productividad total de los fac-
tores muestra que el crecimiento de la economia en los
ultimos 20 afios ha sido apalancado casi que por comple-
to por el aumento sostenido de los factores de produc-
cion. En cambio, la eficiencia con la que estos factores

se conjugan para producir bienes y servicios (es decir, la
productividad total de factores) ha estado estancada. La
baja productividad ha caracterizado a la economia por
mas de seis décadas, con un desempefio particularmente
deficiente desde los 80. Es mas, con 14 de los ultimos 20
afos restando al crecimiento, en lugar de aportar, la pro-
ductividad no ha aumentado nada en promedio durante
las dltimas dos décadas previas a la pandemia (The Con-
ference Board, 2023).
Adicionalmente, los factores productivos tienen un
marcado déficit de calidad:
Colombia mejoré sustancialmente el acceso a edu-
cacion y salud, pero tanto la preparacion de la fuer-
za laboral como las capacidades de los empresarios
estan rezagadas. El indice de Capital Humano para
Colombia? indica que un nifio colombiano promedio
solo puede alcanzar el 60 por ciento de su potencial
en términos de productividad e ingresos durante toda
suvida. La debilidad del capital humano en Colombia
se origina en el poco aprendizaje en la educacion pri-
maria y secundaria. Estas deficiencias se traducen en
una fuerza laboral que no estd adecuadamente pre-
parada para las necesidades del sector productivo.?
Por ejemplo, mas empresas formales que el promedio

2 El indice de Capital Humano desarrollado por el Banco Mundial cuantifica el nivel de capital humano que un nifio puede esperar alcanzar a los 18 afios.

3 El Reporte sobre Capital Humano de Colombia (Banco Mundial, préximo a publicarse) indaga sobre estos aspectos.
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de América Latina y el Caribe informan que no pue-
den encontrar suficientes trabajadores calificados
debido a las discrepancias entre las habilidades que
proporciona el sistema educativo y las necesidades
del sector productivo. Ademas, Colombia se compara
desfavorablemente con otros paises en cuanto a las
practicas gerenciales y organizativas de las empresas
y ocupa el ultimo lugar entre sus pares regionales
(Centre of Economic Performance, 2014), y los ge-
rentes de empresa sobreestiman sistematicamente
la calidad de su capacidad gerencial y organizativa,
esenciales para la eficiencia productiva.

La inversion ha sido uno de los principales mo-
tores del crecimiento colombiano en las tltimas
décadas, pero la baja inversion publica resulta en
una pobre calidad de la infraestructura. Aunque la
inversion ha crecido mas que el PIB y fue uno de sus
principales determinantes, la baja contribucién de la
inversion publica ha limitado su potencial. En coinci-
dencia, y a pesar de sus avances, Colombia se destaca
por la baja calidad de su capital fisico, especialmente
en infraestructura, y se sitla en el puesto 104 entre
141 paises en el ranking del Foro Econémico Mundial
(2019). Por ejemplo, la calidad de las carreteras es
deficiente, especialmente en primarias no concesio-
nadas, secundarias y rurales, lo que profundiza las
dificultades para conectar regiones y ciudades geo-
graficamente apartadas. Ademas de la baja calidad
de la infraestructura de transporte, la infraestructura
de servicios publicos y digitales es deficiente para ga-
rantizar un acceso de calidad a electricidad, agua y
servicios de comunicacion (World Bank, 2022a; World
Bank, 2023b). Aunque el acceso a electricidad y agua
es casi universal y los colombianos utilizan cada vez
mas internet, 82,2 por ciento de la poblacion esta ex-
puesta a agua que no es segura para consumir y la
penetracion de la banda ancha estd muy por debajo
de la media de la OCDE. Mejorar la calidad y cobertura
de lainfraestructura contribuiria a promover el creci-
miento econémico y reducir de brechas territoriales.
En la practica, las instituciones colombianas se
acercan a las de economias avanzadas, pero no

operan de manera eficiente. El acceso de Colom-
bia a la OCDE en 2020 reconoce el avance del pais
en términos de reformas institucionales en distintas
areas como gobernanza de empresas publicas, agen-
da anticorrupcidn o politicas medioambientales, por
mencionar algunas. Esto pone a Colombia en un nivel
similar al de paises comparables e incluso economias
avanzadas. Sin embargo, su funcionamiento en la
practica difiere mucho de lo que habria de esperarse
para su nivel de desarrollo, por debajo de paises de
ingreso alto en todas las dimensiones relevadas por

World Governance Indicators, con la mayor brecha res-

pecto a la vigencia de la ley, la estabilidad politica y

a ausencia de violencia/terrorismo. La corrupcion se

percibe como el principal problema para los colom-

bianos (Latinobarémetro 2020), donde un 78 por cien-
to de los ciudadanos creen que mas de la mitad de los
politicos son corruptos (Barémetro de las Américas,

2021). Un ambiente regulatorio mas eficiente, costos

burocraticos mas bajos y un sistema tributario que

promueva la inversién, la innovacién y la productivi-
dad son aspectos clave para fomentar el crecimiento
econdmico a largo plazo.

Los mercados no funcionan adecuadamente para
ayudar a canalizar las inversiones y la creacion de em-
pleo en los sectores mas dinamicos, lo que contribuye
a la baja productividad colombiana. Los bancos son la
principal fuente de financiamiento de las firmas, pero su
acceso es limitado y hay una alta concentracion en pocos
conglomerados financieros que se evidencia en altos mar-
genes de intermediacion (con una diferencia entre tasas de
captaciony colocacion de 7,3 por ciento comparada a 5 por
ciento en paises de ingreso medio alto). Ademas, los mer-
cados de capital son limitados en comparacion con los de
mercados emergentes mas avanzados, incluso en la region,
como Brasil, Chile o México, lo cual acota la intermediacidn
financiera. Mercados de bienes y servicios con un mayor
nimero de jugadores, como se observa en paises emer-
gentes de alto crecimiento, fomentarian el funcionamiento
de los mercados y los beneficios para los consumidores.

La poca productividad, la falta de competenciay el
funcionamiento deficiente de los mercados redunda en



un nivel muy bajo de integracion comercial con el resto
del mundo. Colombia es una economia muy cerrada, a pe-
sar de contar con 17 acuerdos de libre comercio con mas
de 65 paises. La suma de exportaciones e importaciones
(una medida estandar de apertura comercial) representa
solo el 37 por ciento del PIB, lo que posiciona a Colom-
bia en el 15 por ciento mas bajo en términos de apertura
comercial entre los paises con mas de 30 millones de ha-
bitantes. Esto se debe en parte a que Colombia ha estado
tradicionalmente enfocada en exportar materias primas,

Figura 3. Descomposicion del crecimiento:
Contribucion de los factores de produccion y
PFT al crecimiento del PIB, Colombia y paises
comparadores (porcentaje del crecimiento total)
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Abordar estos desafios es urgente, dado que el fu-
turo presenta tres tendencias que desafian su potencial
de crecimiento: el envejecimiento poblacional, el cam-
bio climatico, y cambios tecnolégicos.

En primer lugar, la poblacion colombiana estéd enve-

jeciendo mas rapido de lo que lo hicieron otros paises

con el nivel de ingreso actual de Colombia. A pesar
de que la poblacién colombiana es todavia relativa-
mente joven, el porcentaje de adultos mayores de

65 afios respecto a aquellos entre 15 y 64 afios esta

aumentando tan rapidamente como en otros paises

con un nivel de ingreso superior al de Colombia (por

sin desarrollar realmente otros tipos de exportaciones o

lograr una integracion profunda en las cadenas de valor

globales. Las cadenas globales de valor permiten especia-
lizacidn en etapas de la produccion donde los paises son
mas eficientes, aprender de empresas de todo el mundo
a lo largo de la cadena, ganar en escala y productividad

y diversificar riesgos. Las empresas manufactureras y de

servicios pueden beneficiarse de una integracion mas
profunda a cadenas globales de valory aprovechar asi las
oportunidades de exportacion a mercados globales.

Figura 4. Exportaciones e importaciones, Colombia y
paises comparadores (porcentaje del PIB)

Apertura comercial (porcentaje del PIB)
2000-2019, Colombia, comparadores,

y promedio grupos de referencia*
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Fuente: Calculos de los autores con base en Indicadores de Desarrollo
Mundial (Banco Mundial, 2021).

ejemplo, Japdn o Italia). Esto resalta la importancia
de aumentar la participacion laboral (especialmente,
de las mujeres) y los niveles de ahorro para aprove-
char al maximo el dividendo demografico.

En segundo lugar, Colombia enfrenta tres transiciones
climaticas importantes: de una economia vulnerable
aunaresiliente al clima, de emisiones netas positivas
a cero emisiones netas en 2050 y de un mundo que
demanda combustibles fésiles a uno que demandara
mayor cantidad de productos verdes. Afortunada-
mente, las metas climaticas y de desarrollo no son
antagonistas, si acaso, la transicion climatica pone
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mas urgencia en alcanzar los objetivos de desarrollo.*
Colombia cuenta, ademas, con la ventaja de contar
con consensos respecto a la necesidad de accion cli-
matica, reflejados en ambiciosos objetivos de descar-
bonizacién definidos por distintas administraciones.
Finalmente, la tecnologia estd cambiando la naturale-
zadeltrabajoy las habilidades que se requieren. Inde-
pendientemente de si Colombia adopta los cambios

tecnoldgicos en la forma de trabajar o hacer negocios,
la automatizacion a nivel global generara presiones
en la medida en que compaifiias extranjeras podrian
llevar los procesos de produccidn de vuelta a casa o
demandar menos bhienes y servicios producidos en el
exterior. La revolucion laboral, ya sea en Colombia o
en el extranjero, podria profundizar la desigualdad en
Colombia.

1.3 : POR QUE COLOMBIA CRECE POCO? LOS
DETERMINANTES A NIVEL DE FIRMA

El principal motor de la baja productividad de la econo-
mia colombiana es el bajo dinamismo de sus empresas.
Este reporte muestra que la tendencia decreciente de la
productividad agregada se explica, principalmente, por
el pobre desempefio de la productividad de las empresas,
que muestra una tendencia decreciente desde el 2014.
Mediante un minucioso analisis de microdatos de firma,
este estudio encuentra que las empresas de baja produc-
tividad han logrado mantenerse en el mercado y no se ha
observado una reasignacion de los recursos econdmicos
(por ejemplo, recurso humano) de empresas menos pro-
ductivas a mas productivas que haya permitido cambiar
esta dinamica. Ademas, tanto la salida de empresas poco
productivas y la entrada de unas mas productivas ha sido
limitada. Detras de esta situacion se encuentran factores
internos a las firmas (como las bajas capacidades geren-
cialesy de los trabajadores, la baja inversion en tecnologia
e innovacion, etc.) y factores del ambiente en el que estas
operan (como la carga regulatoria, las restricciones a la
competencia, el cierre de empresas, entre otros).
Aunque el débil desempeiio de la productividad es
generalizado tanto en manufacturas como en servicios,
ha sido menos dramatico en empresas que operan en
sectores de alta intensidad tecnolégica o innovadores.

Entre 2012 y 2020, la productividad de las empresas ma-
nufactureras disminuy6 28 por ciento, en promedio. Las
empresas en sectores de alta intensidad tecnoldgica no
solo presentaron mayores niveles de productividad du-
rante este periodo, sino que sufrieron una caida mas leve
que las empresas en sectores de baja intensidad (14 por
ciento en comparacion con 30 por ciento). En el caso del
sector servicios, entre 2012 y 2020 las empresas que brin-
dan servicios profesionales, cientificos y tecnoldgicos,
considerados innovadores globales, presentaron niveles
de productividad mas elevados y sufrieron una caida me-
nor que el resto de los sectores de servicios (15 por ciento
en comparacion con 22 por ciento). Esta diferencia se re-
laciona con la adopcidn de nuevas tecnologias, procesos
de innovacidn e integracion con el mercado global, que
son mas prevalentes en sectores de servicios avanzados.

La pandemia de COVID-19 represento una oportu-
nidad de transformacion productiva del sector manu-
facturero colombiano que puede ser aprovechadasi se
fortalecen tanto las capacidades de las firmas como el
ambiente en el que operan. En 2020, la caida de la pro-
ductividad agregada de las firmas manufactureras fue de
16 por ciento. Sin embargo, hubiera podido ser ain peor
(24 por ciento) si no se hubiera dado una reasignacion

4 El reciente informe de clima y desarrollo de Colombia (Banco Mundial, 2023d) se expande sobre estos temas.



importante de recursos (de capital humano, por ejem-
plo) desde empresas menos productivas a empresas mas
productivas y, en menor medida, la salida de empresas
menos productivas. Sin embargo, y en contraste con es-
tudios previos para Colombia, este no fue el caso de los
sectores de alta intensidad tecnoldgica, cuyas empresas
mas productivas perdieron recursos hacia empresas me-
nos productivas, probablemente relacionada con el con-
texto de los mercados en los que operan. Asi, se confirma
que fortalecer tanto los factores inherentes a las empresas
(adopcidn tecnoldgica, innovacion, por ejemplo), como
los del ambiente en el que operan (barreras regulatorias, a
la entrada y salida de empresas), son fundamentales para
impulsar la productividad del pais.

Mejorar las débiles capacidades gerenciales y
fomentar la inversion en innovacién y adopcion de
nuevas tecnologias es una prioridad para impulsar
la productividad en Colombia. Las capacidades de los
empresarios colombianos son débiles, en general (su des-
empefio alcanza apenas el 61 por ciento de aquel obser-
vado en firmas manufactureras de Estados Unidos). Solo
una pequefia proporcion de empresas manufactureras
innovan (29,1 por ciento en 2019 y 2020), la inversion en
innovacion es baja (solo el 3 por ciento del total de las
ganancias, en promedio) y se encuentran rezagadas en
cuanto adopcidn tecnoldgica (menos del 10 por ciento usa
la automatizacion robdtica de procesos y menos de 6 por
ciento usa aplicaciones de inteligencia artificial). A esto
se suma que la fuerza laboral, ademas de estar poco pre-
parada para los requerimientos del sector productivo, no
recibe entrenamiento adecuado en el trabajo. Asimismo,
la adopcidn de nuevas tecnologias y el fortalecimiento de
las capacidades gerenciales estan relacionadas con una
mayor insercion en el mercado internacional y el desa-
rrollo de actividades de innovacién, promoviendo asi un
circulo virtuoso de mejoras en productividad.

No obstante, las intervenciones a nivel de empre-
sas se deben complementar con medidas que mejoren
el entorno restrictivo de negocios al que se enfrentan

en Colombia. Aunque la mayor parte de la brecha en pro-
ductividad entre Colombiay Estados Unidos se explica por
las ineficiencias en el interior de las empresas, una parte
importante de su baja productividad se deriva de barreras
a la competenciay a un funcionamiento poco virtuoso de
los mercados que dificulta la asignacion eficiente de recur-
s0s. Se estima que eliminar las barreras a la competencia
y mejorar a la asignacion de recursos en Colombia podria
aumentar la productividad total de la economia en mas
del 15 por ciento. En la region, Colombia esta detras solo
de Argentina en cuanto a la percepcion de que el marco
regulatorio es mas favorable a proteger intereses creados
por unos pocos (World Bank, 2023e). Asimismo, eliminar
barreras a la competencia incentivaria ademas mejoras
en el desempefio en el interior de cada firma: al enfrentar
un mercado mas dindmico y con mayor competencia, los
incentivos a adoptar tecnologias y otras medidas que me-
joren la eficiencia de los procesos productivos aumentan.

Factores como la innovacion, el acceso a la tecno-
logia y la disponibilidad de financiamiento son fun-
damentales para el crecimiento de la productividad,
incluso para las empresas informales. Empresas con in-
version en investigacion y desarrollo, acceso a tecnologias
de la informacion y la comunicacién y acceso a financia-
miento son mas productivas y tienden a ser mas grandes.
En el sector manufacturero, la productividad de las firmas
que invierten en investigacion y desarrollo es, en prome-
dio, entre 1y 2 por ciento mas alta que la de las firmas
que no invierten. Mas aun, en el interior de las micro y pe-
quefias empresas, aquellas que exportan muestran una
productividad 2 por ciento mayor que aquellas que no lo
hacen. Aunque estos factores aumentan la productividad
tanto en microempresas formales como informales, las
diferencias entre ambos tipos de empresas son sistemati-
cas, lo que sugiere que la condicidn de formalidad facilita
el acceso a otros factores que estan relacionados con el
crecimiento de la productividad (como, por ejemplo, el
acceso a financiamiento).
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1.4 LA INTERACCION ENTRE INFORMALIDAD Y
PRODUCTIVIDAD A NIVEL DE FIRMA

Distintos indicadores de informalidad laboral cons-
truidos para este estudio muestran una tendencia de-
creciente en las ultimas décadas, pero en niveles muy
altos, y con una reversion desde la pandemia (figura 5).
Esta convergencia a lo largo del tiempo de distintas defini-
ciones de informalidad puede indicar factores estructura-
les en la informalidad laboral actual. Con una buena parte
de la economia operando en bajos niveles de producti-
vidad, altos costos de contratacion formal (que pueden
representar hasta el 38 por ciento del salario) y un salario
minimo que esta por encima del que gana casi la mitad de
los colombianos, los incentivos y oportunidades para la
creacion de empleos formales se reducen, lo que empuja
a una gran proporcion de trabajadores colombianos a la
informalidad y el cuentapropismo.

Este reporte muestra que la caida de la informa-
lidad registrada en las ltimas décadas fue fruto de
reformas de los costos de contratacion y mejoras en el
nivel de educacion de la fuerza laboral.’ Ademas de coin-
cidir con un periodo de crecimiento econdmico sostenido,
las habilidades de los trabajadores aumentaron conside-
rablemente y los costos no salariales disminuyeron. Por
un lado, entre 2018 y 2021 la proporcién de trabajadores
con educacion superior aument6 desde 19,9 por ciento a
29,1 por ciento, lo cual resultd en la absorcion de trabajo
calificado en el mercado laboral. Por el otro, se estima que

la reduccidn de los impuestos a la némina aprobada con la
reforma de 2012 redujo la tasa de informalidad en 2,3 pun-
tos porcentuales, aumenté el empleo en un 4,3 por ciento
y el salario promedio en 2,7 por ciento (Osorio-Copete,
2016; Bernal et al., 2017; Kugler et al., 2017). Junto a me-
joras adicionales en las habilidades de los trabajadores y
menores costos de contratacién, la reduccidn de barreras
a lacompetenciay productividad de las firmas son claves
para reducir la alta y arraigada informalidad.

La informalidad, por otro lado, castiga despropor-
cionadamente a los jévenes y a personas mayores, a
aquellos que tienen menor nivel educativo y a las re-
giones mas pobres del pais. Los trabajadores informales
se encuentran, mayormente, en sus primeras o ultimas
etapas de vida profesional (es decir, son menores de 28
afios 0 mayores de 45 afios) y no cuentan con educacion
superior. Departamentos con un mejor desempefio en
indicadores de educacién y calidad del capital humano
estan asociados con mercados laborales mas dindmicos y
menores tasas de informalidad, como Antioquia, Valle del
Cauca y Atlantico. Mas aun, en aquellos departamentos
en donde la informalidad es mayor, las brechas salariales
entre trabajadores formales e informales que comparten
condiciones socioecondmicas similares también son mas
altas, lo que puede afectar negativamente la productivi-
dady los niveles de desigualdad.

5 La informalidad, seg(in la definicion oficial del DANE, disminuyé de 62 por ciento a finales de 2008 a 59 por ciento en 2019. Al tomar los indices basados
en definicion de la OCDE/OIT y aportes a pension, la reduccidn es ain mas marcada (hasta 7 puntos porcentuales).



Figura 5. Evolucién de la informalidad en Colombia
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La informalidad no solo afecta a los trabajadores,
también a aproximadamente el 80 por ciento de las
empresas. Con datos recientes del DANE, este reporte
muestra que estas unidades productivas operan con algin
grado de informalidad, por lo cual la dicotomia “formal
vs. informal” esconde heterogeneidades relevantes para el
analisis y la politica puablica. La informalidad puede estar
relacionada con distintos aspectos: procesos en la entrada
(registros de negocios y otros requerimientos legales para
conducir la actividad econdmica), insumos (uso de insu-
mos de produccién bajo el marco regulatorio), produccion
(cumplimiento de regulaciones técnicas, ambientales o de
salud) y cumplimiento de las responsabilidades fiscales
y tributarias. En Colombia, ninguna microempresa es
completamente informal, aunque la mayor parte de ellas
evidencian algln grado de informalidad, principalmente
asociado a aspectos relacionados con la entrada y los in-
sumos.

Empresas pequeiias y poco productivas se retroa-
limentan con la alta informalidad laboral, lo cual afec-
ta el desempefio econdmico colombiano. Cerca de un
tercio del empleo en Colombia lo generan cerca de cinco
millones de microempresas, de las cuales casi el 90 por
ciento son informales. La informalidad representa un obs-
taculo para el crecimiento de la productividad a través de
al menos dos vias. En primer lugar, un sector informal
grande afecta la estructura del sector productivo, pues la
informalidad usualmente se refleja en unidades producti-
vas de pequefia escala a las que se les hace dificil el acce-
so a herramientas y procesos para mejorar su eficiencia.
En segundo lugar, la dindmica del mercado derivada de
la informalidad también impacta en la productividad de
las empresas formales mediante efectos negativos que se
transmiten a nivel sectorial. Menores costos tributarios
y regulatorios podrian permitir mayores escalas de pro-
duccién que mejoren la competitividad de las empresas
colombianas.
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1.5 POLITICA FISCAL PARA EL CRECIMIENTO

Las herramientas de politica fiscal pueden contribuir a
sacar a la economia colombiana de su circulo vicioso de
baja productividad y alta informalidad. Como se discu-
te en el reporte, la baja productividad y alta informalidad
son sintomas, entre otros, de las deficiencias de calidad en
los factores productivos y de barreras que generan un am-
biente operativo poco favorable para la asignacion eficien-
te de recursos y la competencia. Tanto desde la politica
de gasto como desde la estructura tributaria, el Gobierno
tiene la facultad de generar incentivos (o desincentivos) a
las empresas para aumentar la inversion (tanto en capital
fisico como humano), generar empleo formal e innovar.

Con un detallado analisis ciclico y comparativo ac-
tualizado, este reporte muestra que la politica fiscal co-
lombiana por el lado del gasto deja poco espacio para la
inversion publica (figura 6), la que funciona como una
categoria residual prociclica. Desde 2000, la politica fis-
cal colombiana ha sido ligeramente prociclica, en parti-
cular por el lado del gasto. Esto quiere decir que el gasto
publico se expande cuando la economia se acelera y se
contrae cuando la economia se desacelera, con un efecto
mas marcado durante la desaceleracién econémica, por
lo que no sirve para suavizar los ciclos econémicos. Esto
se da principalmente con los gastos de capital: mientras
que la correlacion entre los componentes ciclicos del gas-
to total y el PIB fue 0,37 entre 2000 y 2021, esta correla-
cion para los gastos de capital fue de 0,47. Las rigideces
de gastos corrientes dejan a los gastos de capital como
Unica variable de ajuste para cumplir con la regla fiscal, lo
que redunda en poca estabilidad de este tipo de gastos y
explica las limitadas contribuciones de la inversion publi-
ca al crecimiento.

Por el lado de los ingresos, el sistema impositivo
colombiano estd caracterizado por impuestos distorsi-
vos que limitan la inversion, el empleo y el crecimiento.
Por ejemplo, el sistema tributario genera una carga alta

sobre las empresas. El impuesto sobre la renta de perso-
nas juridicas recaudé en Colombia 4,9 por ciento del PIB,
en promedio, entre 2015y 2019, uno de los mayores recau-
dos por este concepto en el mundo (figura 7). Adicional-
mente, algunos impuestos crean tratos diferenciados que
afectan la eficiencia econdmica y resultan en la coexisten-
cia de multiples exenciones y deducciones que aumentan
los costos de cumplimiento y administracion del sistema
tributario. Mas adn, el disefio de los impuestos y de las ins-
tituciones tributarias puede generar brechas significativas
entre decisiones 6ptimas de inversidn, fijacion de precios
o integracion de procesos productivos. Algunos impues-
tos que afectan decisiones de produccion e inversion no
estan completamente alineados con las mejores practicas
internacionales.

Un ejemplo es el impuesto de renta a las empresas
colombianas que se caracteriza por una amplia disper-
sion de tasas, multiples exenciones y deducciones y falta
de claridad en aspectos relacionados con procesos de or-
ganizacion empresarial, lo que genera distorsiones y, en
algunos casos, desincentivos a la inversion extranjera. La
tasa general de impuesto corporativo es del 35 por ciento
en Colombia, la mas alta entre sus pares regionales y pai-
ses OECD (ambos con tasas de un 24 por ciento promedio).
Como resultado, se han introducido tasas preferenciales,
exenciones y deducciones que generan un tratamiento
diferenciado a nivel de sector y tamafio de la firma, con
efectos distorsivos para la inversion, la integracion vertical
y el tamario. Otros elementos de disefio, como la retencion
de impuestos a compafiias extranjeras que ofrecen servi-
cios técnicos o de consultoria o la falta de claridad para
el tratamiento tributario de fusiones y escisiones, pueden
disuadir este tipo de asociaciones, desincentivar la inver-
sion extranjera o generar sobrecostos que se transfieren
a precios.



Figura 6. Inversion privada y publica
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Mundial (Banco Mundial, 2021).

El diseiio del IVA colombiano, el impuesto a la in-
dustria y comercio (ICA) y el gravamen a los movimien-
tos financieros (GMF) también reducen la eficiencia
econdmica. La exclusion de ciertos bienes y servicios del
IVA, procedimientos de reembolso de créditos, las exen-
ciones al IVA en zonas francas, diferencias en los periodos
de declaracidn, la exclusion de contratos de obra publica,
entre otros, ponen en desventaja a cierto tipo de firmas
y dificultan el cumplimiento. Por su lado, el ICA, al ser un
impuesto a las ventas, tiene un efecto cascada en precios,
pone en desventaja a productores con bajos margenes de
ganancia y, en casos donde la empresa decide invertir en
otros negocios, se traduce en doble tributacién y distor-
siones sobre la distribucidn o reinversion de utilidades,
dada su acumulacion con el impuesto a los dividendos. El
gravamen a los movimientos financieros también tiene un
efecto cascada, promueve el uso de efectivo como medio
de pago y desincentiva la inclusion financiera.

La falta de un cédigo de principios basicos y defi-
niciones tributarias fundamentales que establezca al-
gunos lineamientos generales para leyes tributarias de
menor jerarquia minan el ambiente de inversion por

Figura 7. Recaudo del impuesto a la renta sobre
personas juridicas (porcentaje del PIB)
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la alta incertidumbre y las dificultades que generan
en la resolucion de conflictos relacionados. Asimismo,
la ausencia de un marco para la conciliacién y opiniones
técnicas vinculantes y la falta de coordinacion del sistema
tributario de los diferentes niveles de gobierno dificultan
la creacidn de un ambiente favorable para atraer la inver-
sion local y extranjera. Finalmente, las frecuentes modi-
ficaciones al sistema tributario -con reformas casi cada
afio y medio, durante las Gltimas dos décadas- generan
incertidumbre a firmas e inversionistas y no han sido exi-
tosas en propiciar los cambios sustanciales que requiere el
sistema para mejorar su eficiencia econdmicay equidad.
Ademas, Colombia tiene impuestos y contribucio-
nes obligatorias a seguridad social que representan
cerca del 38 por ciento del salario formal. Aunque no
todos los costos no salariales tienen que ver con la politica
fiscal, las decisiones alrededor de la estructura de seguri-
dad social y asistencia social pueden afectar el mercado
laboral, lainversién y la rentabilidad de las firmas. El sala-
rio minimo alto y regulaciones laborales muy estrictas, en
Gltima instancia, reducen las oportunidades econdémicas,
principalmente de la poblacién mas pobre y vulnerable.
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1.6 PRIORIDADES PARA EL CRECIMIENTO

ECONOMICO

Los factores presentados se retroalimentan en un circu-
lo vicioso de baja productividad, poco trabajo formal y
segmentacion social y productiva. La baja calidad de la
infraestructura aumenta los costos de transporte y el acce-
so a muchos mercados locales, lo que reduce incentivos a
aumentar economias de escala y el acceso a mercados glo-
bales. Una poblacion con educacion insuficiente y sin las
habilidades que las empresas buscan reduce la productivi-
dad y empuja a muchos trabajadores a sectores con altas
tasas de informalidad marginales de unidades productivas
pequenas, muchas veces de subsistencia, ineficientes, que
operan con bajo nivel de capital fisico y humano. Ademas,
regulaciones e impuestos costosos y, a menudo, inciertos
limitan el potencial productivo y el recaudo potencial para
mejorar la calidad de la infraestructura, la educacién y el
funcionamiento de las instituciones.

{Qué politicas ayudarian a romper con estas dina-
micas que atentan contra el desarrollo de Colombia?
Este reporte pretende proveer elementos para responder
a esta pregunta de manera juiciosa. Una guia de decision
general que resulta del analisis es que una medida de po-
litica funcional al objetivo de promover el desarrollo es
una que contribuya a aumentar la cantidad y calidad de
bienesy servicios disponibles a bajo costo para las firmas
y los consumidores colombianos. Es un concepto simple
pero amplio, pues redunda en ganancias de bienestar para
los individuos y ganancias de productividad para empre-
sas. Incluye agendas de integracion comercial, mejoras en
infraestructura y logistica, de simplificacion regulatoria,
de inversion en capital humano, de mejoras en el marco
institucional, entre muchas otras.

Las politicas publicas alineadas con estos objeti-
vos son aquellas que apunten a promover una poblacion
educaday saludable. Las que ayuden a que aquellos que
quieran trabajar tengan trabajos formales con acceso a los
beneficios del Estado de bienestar y no se vean empujados
al cuentapropismo de subsistencia. A que esos trabajos

sean generados por emprendedores con conocimiento
gerencial, con acceso el crédito y con facilidades para
hacer crecer sus emprendimientos. Las que incentiven
una competencia que promueva la innovacion y acerque
a las firmas y los trabajadores colombianos a la frontera
tecnoldgica. Las que ayuden a que los frutos del trabajo
colombiano y los insumos necesarios para su produccion
puedan transportarse de manera eficiente y segura por su
territorio. Las que logren todo lo anterior afianzando la
fortaleza del marco macroeconémico colombiano.

Este impulso al crecimiento econémico colombiano
requiere de reformas coordinadas, complementarias y
transformadoras. No hay una reforma capaz de transfor-
mar la realidad colombiana, se necesita un conjunto de
medidas complementarias de mayor o menor compleji-
dad técnica y politica y con mayor o menor impacto in-
mediato. Muchas de estas reformas pueden tener impacto
en varias areas. Por ejemplo, medidas para aumentar la
productividad laboral contribuirian a reducir la informali-
dad y facilitarian que las empresas colombianas pudieran
competir en mercados internacionales y exportar. Agrupa-
mos las acciones sugeridas en las siguientes areas (tabla
1 para mas detalles)-

Politica comercial: Las empresas colombianas pueden

aprovechar la tendencia actual de nearshoring que re-

organiza el comercio, al situar las cadenas globales
de valor mas cerca de los principales mercados de
consumo. Al reducirse la competencia de paises re-
motos como proveedores o participantes de cadenas
de valor, Colombia puede insertarse en nuevas cade-
nas globales de valor. Con sus numerosos acuerdos
comerciales, cercania al mercado de Estados Unidos,
posicién geografica central en América Latinay centro
aerocomercial de la region, Colombia tiene ventajas
comparativas frente a otros paises en la region. Pero
las empresas necesitaran apoyo para competir en
los mercados internacionales. Este apoyo no debe



ser en forma de subsidios o ventajas de precios, sino
en términos de adquirir conocimientos (sobre lo que
demandan los mercados extranjeros, los requisi-
tos para las exportaciones, las redes de clientes, las
tecnologias disponibles), atraer talento (incluso del
extranjero), obtener certificaciones de calidad reco-
nocidas internacionalmente y beneficiarse de una
buena logistica que reduzca los costos y el tiempo
de comercio. Se necesita, por tanto, una politica de
internacionalizacion que coordine distintas carteras,
desarrolle planes de implementacién y seguimiento
continuo de las empresas exportadoras colombianas.
Politica educativa y de apoyo laboral: Las deficiencias
en el aprendizaje comienzan temprano en laviday es
necesario preparar a los nifios que ingresan a la escue-
la primaria y evitar que las deficiencias en el aprendi-
zaje se agraven durante el ciclo escolar. Es importante
motivar y mejorar la efectividad de la ensefianza y
desarrollar instrumentos para evaluar la efectividad
del aprendizaje. Ademas, la transformacion del tra-
bajo hace imperativo mantener las habilidades de
los trabajadores alineadas con las necesidades de
los sectores productivos que estan constantemente
evolucionando y, por tanto, el aprendizaje no puede
finalizar con la escolarizacién. Asi, cobran mayor im-
portancia los programas para capacitar a los trabaja-
dores inmediatamente antes de que se incorporen al
mercado laboral o mientras trabajan, con un foco en
habilidades demandadas por los empleadores. Me-
jorar la calidad del trabajo también requerira de un
mercado laboral mas inclusivo, especialmente para
aquellos con mayor riesgo de permanecer en la in-
formalidad, disefiando vias de atencidn especificas
para poblaciones vulnerables. Finalmente, expandir
la asistencia a los trabajadores durante las transicio-
nes laborales evitara pérdidas indtiles de habilidades
y capacidades aprendidas.

Politica de infraestructura: Integrar diferentes tipos
de transporte (puertos, carreteras, ferrocarriles, in-
fraestructura logistica) con criterios de adaptacion y
resiliencia modernizaria corredores logisticos clave,
mitigaria riesgos costosos de interrupciones relacio-

nadas con el climay ayudaria a impulsar la conectivi-
dad y competitividad del sector productivo. Al mismo
tiempo, mejorar la resiliencia, conectividad y calidad
de carreteras secundarias y terciarias aumentaria el
acceso a mercados, educacion y servicios de salud,
con lo que se reduciria la brecha entre trabajadores
y empresas en comunidades rurales y periféricas y el
resto de la economia. Ademas, aprovechar el poten-
cial de infraestructura en la Costa Pacifica ayudaria no
solo a aumentar el potencial productivo de esa region,
sino también a integrar al resto del pais con los mer-
cados en América del Norte y Asia.

Regulaciones de negocios: Dado que las empresas de
alto rendimiento pueden llegar tan lejos como el en-
torno en el que operan se lo permita, también serian
necesarias politicas para mejorar el entorno empre-
sarial, reducir distorsiones en la asignacion de recur-
sos, eliminar barreras de entrada y salida y nivelar el
campo de juego con un marco regulatorio que no ten-
ga distorsiones entre empresas. Reducir las barreras
al acceso y uso de productos financieros es esencial
para la integracion econémica de empresas de todo
tipo y tamaiio. Abordar barreras de infraestructura fi-
nanciera, la cobertura desigual y la interoperabilidad
limitada puede ayudar a mejorar la adopcion y uso de
servicios financieros digitales y, por lo tanto, reducir
la exclusion financiera. Los programas de crédito de
segundo piso y las garantias pUblicas pueden ayudar
a expandir el acceso al crédito. Las instituciones finan-
cieras estatales han sido importantes en Colombia
en este sentido y su accién puede ser fortalecida. Las
cooperativas financieras y las cooperativas de ahorro
y crédito pueden desempefiar un papel clave en esto.
Por otro lado, mejorar las habilidades gerenciales y
empresariales es fundamental para promover la in-
novacion, la digitalizacion y la internacionalizacion.
También serian necesarias politicas para facilitar los
flujos de conocimiento internacional, fomentar la in-
novacion y la adopcion de tecnologia e impulsar la
transicion hacia tecnologias y procesos de produccion
mas sostenibles.
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Politica fiscal: Un gasto publico prociclico que no es
eficiente ni efectivo para alcanzar los objetivos para
los que se destina ralentiza la economia. Mejorar la es-
tabilidad del gasto en inversidn y la calidad del gasto
en general tiene beneficios en el crecimiento econé-
mico. Para ello se pueden implementar presupuestos
plurianuales o utilizar indicadores de resultados para
orientar la asignacion de recursos. Por otro lado, un
sistema tributario que obstaculiza la eficiencia eco-
némica, la formalidad laboral y la productividad de
las firmas complica la inversidn, el empleo y el cre-
cimiento, al imponer costos innecesarios a la eco-
nomia y, eventualmente, recaudar menos de lo que
se podria. Mejoras al sistema tributario de Colombia
tendrian que simplificar regimenes, homogeneizar ta-
sas impositivas y eliminar exenciones que hoy existen
segun el tipo de empresa, sector, nivel de inversiones,
grado de integracion vertical, etc. Las mejoras tam-
bién tendrian que corregir ventajas competitivas dis-

crecionales y reducir costos no salariales del trabajo.

Esto requiere de un marco legal claro para establecer

impuestos que cubra todos los niveles de gobierno.

Avanzar en esta agenda requiere de reformas en
diversas areas y medidas granulares. La tabla 1 detalla
algunas de las principales medidas de politica menciona-
das en el reporte que contribuirian a alcanzar los objetivos
mencionados. Las opciones de politica presentan una clasi-
ficacion, indicativa, seglin su impacto y viabilidad. “Impac-
to” se define como eficacia de la medida enunciada para
alcanzar el objetivo propuesto. “Viabilidad” trata de resumir
la factibilidad de implementar la medida enunciada en el
mediano plazo, en relacidn con sus aspectos técnicos y de
economia politica. El ejercicio de impacto y variabilidad re-
sume el juicio de los autores del reporte, informado por su
contenido y por devoluciones de los expertos que contribu-
yeron con cada uno de los capitulos. No pretende ser una
guia definitiva, sino una orientacion indicativa de drdenes
de prioridad para formuladores de politica.

Tabla 1. Opciones de politica para el crecimiento econémico

Politica comercial
Objetivo Opcion de politica Impacto Viabilidad

Fortalecer los programas de apoyo a las firmas de Procolombia, incluyendo
mediante mddulos relacionados con la atraccidn de talento internacional, mejoras VW W
de calidad para atraer nuevos clientes y capacidades tecnoldgicas
Incorporar la preparacién de planes de internacionalizacién en las
intervenciones; fortalecer las estrategias de internacionalizacién a nivel de firma N W
segln las evaluaciones de impacto de iniciativas en curso (p. e., fabricas de
internacionalizacion) y mejores practicas internacionales

Apoyar a las firmas Fortalecer el sistema nacional de calidad para ayudar a los exportadores a obtener W W

en la busqueda de certificaciones de calidad reconocidas internacionalmente

mayores exportaciones

e internacionalizacion . N . ,
Mejorar el acceso de pequefias y medianas empresas a nuevos mercados a través W W
de servicios de inteligencia de mercados para bienes y servicios
Mejorar la calidad y cobertura de la infraestructura de logistica, simplificar
procedimientos y proveer soluciones digitales para reducir costos de VW N
comercializacion y tiempo (como porcentaje de las exportaciones)
Desarrollar un analisis sectorial y de cadenas de valor global para identificar N W
restricciones especificas a nivel sectorial
Alinear el sistema de aranceles y eliminar obstaculos no técnicos en el sector
manufacturero para modernizar el sistema aduanero y aumentar las exportaciones VW W

no mineras



Politica de infraestructura

Objetivo Opciones de politica Impacto Viabilidad
Actualizar el marco regulatorio del sector ferroviario y el marco regulatorio y W W
financiero para el plan de expansion portuaria

Implementar proyectos
de infraestructura Fortalecer la coordinacién institucional de la politica de logistica e infraestructura VW W
intermodal, de puertos 8
t]
y logistica - - - - ) -
Asegurar la interoperabilidad y adopcidn generalizada de estandares para peajes J W
electrénicos y mecanismos de pago electronico en carreteras con peaje
Fortalecer la capacidad institucional del Instituto Nacional de Vias (Invias) y las
organizaciones subnacionales a cargo del presupuesto para mejorar y hacer W W
mantenimiento a la red de vias secundarias y terciarias
MS;‘I’I':;‘;ad:o‘:igt“"dad Elaborar e implementar normas de disefio vial con criterios de adaptabilidad y
‘s,ecundarlas terciarias 'esiliencia para el mantenimiento rutinario y para la evaluacidn y la presentacién VW VW
y de informes sobre el estado de las carreteras
Mejorar el sistema de financiacion de vias secundarias y terciarias que ahora recae NN W
en gobiernos locales
Apalancar el potencial  Mejorar la conectividad de las vias navegables VW W
de infraestructuraenla
Costa Pacifica Mejorar la conectividad vial, fluvial y aeroportuaria entre departamentos de la NN W
region Pacifica y otras regiones
Politica educativa y de apoyo laboral

Objetivo Opcion de politica Impacto Viabilidad
Mejorar el financiamiento y focalizacion de los servicios del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar y del cuidado comprensivo de la atencién a la primera VW W
infancia

Preparar a los niiios Establecer una estructura bésica de indicadores de desarrollo y recursos
queingresanala pedagdgicos basicos, un sistema de acreditacién de proveedores y certificacién de W VW
primaria para aprender sus empleadosy un modelo de capacitacidn y supervisién de cuidadores
Reformar el esquema de seguimiento, monitoreo, control y evaluacién de la
atencién a la primera infancia para mejorar su calidad a través del cumplimiento de VAW W
estandares
Introducir pautas curriculares bésicas para las competencias basicas W W
Fortalecer la formacion de docentes y profesores con base en las mejores practicas N W
y evidencia cientifica de aprendizaje
Crear esquemas de incentivos para que los maestros mejoren la eficacia de su N W
Motivar y mejorar ensefianza y motiven la participacion de los mejores en las dreas mas atrasadas
la efectividad de la
docencia Reformar los mecanismos de asignacién de recursos para el pago de néminas
y dar a las entidades territoriales certificadas (ETC) mayor flexibilidad en la W N
estructuracidn del cuerpo docente y mayor inversién en la calidad de la educacién
Garantizar el uso eficiente, efectivo y enfocado en el aprendizaje de los recursos
trabajando conjuntamente con la Federacién Colombiana de Educadores en la VW V
planeacién de las reformas
Establecer diagndsticos del aprendizaje en el aula para identificar las areas y N Ny
planificar intervenciones que mejoren el aprendizaje de los alumnos
Desarrollar
instrumentos para . ., . . o
evaluar la efectividad  Realizar una evaluacion de impacto rigurosa de los contratos de aprendizaje
del aprendizaje regulados por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), acompafiada de un N W

analisis de costo-beneficio, para validar la pertinencia del programa bajo el disefio
actual
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Mejorar y utilizar las bases de datos de puestos vacantes recopiladas por el Servicio

Plblico de Empleo (SPE) para informar sobre las habilidades que demanda el W VW
Alinear la capacitacign Mercado laboral
en habilidades con
las necesidades del Realizar grupos de consulta regionales con el sector privado, hacer un balance de W N
sector privado y las los cursos de formacion y regular su difusion a través de la red de SPE
caracteristicas de los
trabajadores Implementar programas de tutoria y creacién de redes publico-privadas para
desarrollar habilidades socioemocionales (p. e., iniciativa personal) y fomentar el W VAW
intercambio de experiencias y lecciones aprendidas, potenciando el papel del SENA
Desarrollar vias de atencion especificas para las poblaciones vulnerables
incluyendo vias diferenciadas dentro de los servicios del SPE y los programas de W W
Lograr que el rpercado tutoria
laboral sea mas
inclusivo . . . S L
Ampliar el programa Jovenes en Accidn para apoyar la participacion de los jovenes NN W
en la fuerza laboral
. . . Ampliar el alcance de SPE, abrir nuevos puntos de atencidn en areas desatendidas W W
Ampliar la asistencia y validar los servicios ofrecidos en todas las ubicaciones de servicios de SPE
a los trabajadores
durante las . i
transiciones laborales  Reestructurar el Mecanismo de Proteccién de Desempleados (MPC) para dar NN J
cobertura a las poblaciones actualmente desatendidas
Ayudar en la busqueda de empleo en otros mercados laborales internos,
Ampliar la oferta y proporcionando informacién sobre las condiciones de vida, las caracteristicas del VW W
cobertura del apoyo mercado y las vacantes en otras regiones para crear opciones de movilidad
disponible durante los
periodos de transicion  promover la movilidad interna de las personas que buscan empleo, incluyendo W W
mediante subsidios de transporte para la busqueda de empleo
Regulaciones de negocios y productividad
Objetivo Opcién de politica Impacto Viabilidad
Mejorar y ampliar la medicidn sistematica de la calidad gerencial en todos los W W
sectores de la economia
Promover (a nivel de firma) autoevaluaciones periddicas con planes de mejora W W
practica
Mejorar las
capacidades de los Ajustar los servicios de extension gerencial conforme las empresas avanzan hacia la
gerentes frontera tecnoldgica (por ejemplo, adoptando medidas de capacidades como han W W
propuesto Cirera & Maloney [2017]).
Ofrecer programas para aumentar la capacidad gerencial y transferir el
conocimiento y las lecciones aprendidas a nuevos programas (por ejemplo, a los VW W
Centros Zasca recientemente creados)
Simplificar las regulaciones para el movimiento a corto plazo de personasy aclarar W J
y simplificar las reglas para obtener la residencia y la ciudadania
Simplificar el proceso de acreditacion profesional de personas con titulacion W W
extranjera
Fortalecer los vinculos con la didspora colombiana para facilitar el flujo de
tecnologia, conocimientos y oportunidades al pais, estableciendo una red
internacional de colombianos exitosos en los negocios y en la tecnologia (como lo VW W
acilitar los flujos ha hecho Chile) y ofreciendo a los colombianos en el exterior oportunidades para
F "0S desarrollar redes que promuevan la profundizacidn de sus relaciones con el pais
de conocimiento
internacional . ., o . - .
Generar informacion periddica, sistematica y detallada a nivel de las empresas
en todos los sectores de la economia sobre el uso, la adopcién y la adaptacion de W W
nuevas tecnologias para orientar el disefio y la implementacion de politicas
Revisar la combinacién de politicas que promueven la innovacién empresarial de
acuerdo con las evaluaciones de impacto de los programas actuales y las mejores W W
practicas internacionales
Desarrollar parques ecoindustriales (basados en la eficiencia energética), asi como W W

técnicas de medicidn de carbono y principios de economia circular




Promover el uso

Elaborar normas uniformes para un sistema de pagos rapidos (incluyendo los

?i‘rzlt;‘rll?:i:i::fi?gei:‘:l‘::s requisitos para los mecanismos de compensacion y liquidacién subyacentes) Wy Wy
Desarrollar intervenciones mejor coordinadas para aumentar la eficiencia, evitar
la duplicacién y garantizar la alineacién con los objetivos de politica (por ejemplo, W W
mediante fusiones y transferencias de funciones de una institucion a otra)
Avanzar en el disefio de productos, incorporar mejores practicas, fortalecer la W W
gobernanzay continuar mejorando la gestion de riesgos

Fortalecer el papel Rebalancear la asignacion de recursos de subsidios crediticios hacia programas de NN J

de las instituciones desarrollo empresarial

financieras estatales
Mejorar la coordinacidn con los proveedores de asistencia técnica W W
Desarrollar programas piloto para pequeiias y medianas empresas que son W N
prestatarias por primera vez
Promover el desarrollo de plataformas financieras donde todos los intermediarios N W
privados puedan ofrecer servicios financieros a segmentos especificos
Fortalecer el seguimiento y la supervision de las cooperativas de ahorro y crédito W N

- (CAC) y aumentar la transparencia para promover una mayor integracion

Facilitar y fomentar

una mayor integracién , L . . e

y conso{idaciéngen el Facilitar el proceso de fusién o absorcién de las CAC, por ejemplo, identificando

sector de cooperativas posibles candidatos para la absorcién entre aquellas CAC que no pueden

de crédito y ahorro cumplir con las regulaciones y/o enfrentan serios desafios en su viabilidad, o W W
subvencionando la preparacion de estudios de debida diligencia sobre posibles
tomas de control o fusiones de CAC

Politica fiscal
Objetivo Opcion de politica Impacto Viabilidad

Adoptar un marco presupuestal plurianual para reducir las fluctuaciones en la NN W
asignacion total de gastos y asegurar la ejecucion de la inversion y el gasto publico

Estabilizar el

gasto publico en Aplicar evaluaciones de gasto para mejorar la eficiencia de los programas, W N

infraestructura a actividades y gastos gubernamentales

lo largo del cicloy

mejorar su calidad Utilizar indicadores de resultados para orientar la asignacién de recursos durante
el proceso de formulacién del presupuesto y para mejorar la eficacia y eficiencia W W
del gasto publico
Reducir gradualmente la tasa del IRPJ, simplificar regimenes y reducir las W W
diferencias de las tasas entre sectores y firmas
Evaluar los beneficios econémicos y los costos de los beneficios tributarios N W
restantes y establecer un marco general para establecer dichos beneficios

En cuanto al impuesto . . . . . .

de renta para personas Definir de forma claray precisa el tratamiento tributario de los rendimientos

juridicas (IRPJ), reducir variables para los miembros de consorcios, uniones temporales, sociedades W W

las distorsiones en conju ntas y contratos de cuentas conju ntas

las decisiones de

las firmas sobre los | En el caso de las empresas extranjeras, eliminar el tope a la deducibilidad de

sectores de operacion  [os costos incurridos en el exterior y asociados a la generacién de ingresos en VW N

y tipo de asociacion Colombia

empresarial
Hacer que el limite a la transferencia de pérdidas no sea aplicable a las pérdidas
preexistentes de empresas absorbentes en caso de fusiones y de empresas W W
beneficiarias en caso de escision
Aclarar el tratamiento fiscal general de las fusiones y escisiones W N
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Reducir la lista de bienes excluidos del IVAy aumentar la tasa de los bienes

actualmente con una tasa de IVA del 0 por ciento o el 5 por ciento, y compensar al VW W
tiempo a los hogares mas pobres por el aumento de los costos
Establecer sistemas de devolucién automaticos y expeditos, especialmente a favor N J
de los exportadores
En cuanto al IVA,
reducir las distorsiones  Limitar la exenci6n del IVA solo a los bienes que salen del territorio aduanero de
en laintegracion Colombiay aplicar el IVA a los bienes y servicios vendidos a empresas en zonas W J
vertical, la seleccion francas
de productos y
las inversiones y Dar la posibilidad de acreditar el IVA sobre los activos y permitir el cobro del IVA en
reducir las ventajas la reventa de activos fijos W W
competitivas de
determinadas i
empresas Unificar el plazo de declaracién del IVA W v
Definir un porcentaje del precio total del contrato de construccidn sujeto al IVA o
aclarar qué constituye el beneficio del contratista en virtud de dichos contratos a W V
efectos del IVA
Eliminar todos los regimenes Unica fase que existen actualmente W W
Establecer una senda de pisos y techos aplicable a todos los departamentos
que tenga como objetivo eliminar el ICA; simultdneamente, introducir un
Para el ICAy el GMF. impuesto local a las ventas (posiblemente, con un componente solidario para VW W
establecer un sister;ia ser redistribuido a municipios con bajo consumo) o un recargo del IVA para ser
de transicién que repartido entre los municipios, o aumentar el impuesto sobre bienes raices
permita eliminarlo
gradualmente Eliminar el ICA a los dividendos W W
Reducir gradualmente la tasa del GMF y/o las transacciones a las que se aplica W W
Racionalizar los Establecer un marco claro para el aumento o la creacidn de otros nuevos impuestos
impuestos de oregular cdmo se pueden crear los impuestos de estampillas a través de una ley W N
estampillas organica de jurisdiccion reglamentaria para asuntos fiscales
Mejorar el marco legal ~ Emitir un cédigo de definiciones y principios tributarios generales, con una W W
para el establecimiento jerarquia superior a la de las leyes tributarias ordinarias
de impuestos en todos
los niveles de gobierno  promulgar una ley orgénica de potestades normativas en materia tributaria VW W
Junto con politicas Hacer voluntarias las contribuciones a las cajas de compensacion familiary N W
para aumentar la estudiar la reforma de estas entidades
productividad de los
trabajadores, redu_¢:|r Eliminar el piso de las contribuciones a las pensiones o separar el derecho a la NN, W
los costos no salariales

asistencia social de las condiciones de trabajo










