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Visiéon General De Las Notas De
Politica Del Banco Mundial Para
Colombia

Para sus paises miembros, el Banco Mundial
proporciona a las administraciones entrantes un
diagnostico selectivo de los desafios actuales y un
conjunto independiente de recomendaciones de
politica para contribuir al proceso de desarrollo de
la nacién. En el caso de Colombia, la inauguracién
de un nuevo Gobierno para el periodo 2014-2018
es el motivo para presentar este conjunto de notas
de politica.

Desde hace décadas, el Banco Mundial ha sido
un socio de Colombia en su proceso de desarrollo.
Durante afos, nuestros expertos han estudiado la
economia colombiana y han proporcionado diag-
nosticos y recomendaciones de politica, algunos de
los cuales han contribuido a la discusién e imple-
mentacién de importantes reformas. Entre algu-
nos conjuntos de notas de politica recientes se en-
cuentran en las publicaciones Colombia: la fundaciin
econdmica de la paz (2003) y Una ventana de oportunidad
(2007).

El progreso trae consigo nuevos desafios. Los re-
cientes avances en la politica econémica y social
de Colombia exigen un enfoque encaminado a
soluciones mas sofisticadas para nuevas preguntas
o para los antiguos problemas atn sin solucionar.
Las nuevas notas de politica compiladas en este
documento se basan en la actual participacion de
los expertos del Banco Mundial en Colombia y
sus puntos de vista sobre qué politicas podrian
ayudar a una paz sostenible, erradicar la pobreza
y compartir la prosperidad. Hoy en dia, estos tres
objetivos de desarrollo parecen ser alcanzables
de manera realista por primera vez en la historia

de Colombia.

Esta vision general resume el estado actual de los
tres objetivos de desarrollo y las politicas propues-
tas para alcanzarlos en nueve areas: desarrollo
rural y desarrollo urbano, la gestion del riesgo de

desastres, la sostenibilidad del medio ambiente, la
infraestructura, los mercados financieros, la inno-
vacion, la proteccion social y los gobiernos subna-
cionales. Estas 4reas de politica estan interrelacio-
nadas, es decir, los avances en unas son necesarios
para el éxito en las otras. Por ejemplo, es necesaria
la construccion de infraestructura moderna para
el desarrollo rural y urbano, y a su vez, la infraes-
tructura requiere de mercados financieros solidos
y gobiernos locales eficientes. Todos estos factores
no seran suficientes para aumentar la productivi-
dad si las empresas y las universidades no logran
impulsar la innovacién. Al final, el aumento de la
productividad proporciona los medios para un sis-
tema de proteccion social mas amplio e incluyente,
y tanto la productividad como la proteccién social
son necesarias para la erradicacién de la pobreza
y la paz sostenible. A pesar de estas complejas co-
nexiones, y solo para facilitar su explicacion, estos
tres objetivos y nueve ambitos de actuacion se dis-
cutiran por separado. Después de discutir la evolu-
cion y el estado de dichos objetivos, las siguientes
secciones agruparan a las politicas en tres temas
generales: la organizacién del territorio; la movili-
zacion de todas las formas de capital: infraestruc-
tura, finanzas, e innovacion; y la promocion de las
personas y las localidades.

l. Tres Objetivos De Desarrollo

Colombia tiene frente a si tres objetivos funda-
mentales de desarrollo. Alcanzar los niveles mas
altos de bienestar para todos los colombianos im-
plicara necesariamente el logro de una paz soste-
nible, la erradicacion de la pobreza y compartir la
prosperidad. Sin paz, el pais no podria asegurar
plenamente los derechos humanos mas fundamen-
tales. Con pobreza, muchos serian privados de las
necesidades mas basicas. Sin prosperidad compar-
tida, solo unos pocos disfrutarian de los beneficios
del crecimiento econémico. Estos tres objetivos
son condiciones necesarias para que los colombia-
nos exploten todo su potencial de desarrollo. Las
recientes tendencias indican que estos objetivos
estan a su alcance.



HACIA LA PAZ SOSTENIBLE, LA ERRADICACION DE LA POBREZA Y LA PROSPERIDAD COMPARTIDA

Transicion hacia una paz sostenible

El logro de la paz sostenible es actualmente una
prioridad del Gobierno y una aspiracién maxima
de la sociedad colombiana. Mas de cincuenta afios
de violencia han afectado a por lo menos tres ge-
neraciones de colombianos, tanto a nivel nacional
como subnacional, comunitario e individual. Unos
5 millones de personas fueron desplazadas interna-
mente entre 1985y 2012. En el mismo periodo, se
estima que 220.000 personas murieron como re-
sultado del conflicto, 27.000 fueron secuestradas,
25.000 desaparecieron y 6.421 ninos fueron reclu-
tados por los grupos armados ilegales. Las causas
de este conflicto prolongado han evolucionado en
el tiempo con los ciclos de violencia, la inestabili-
dad y la débil gobernanza, impactando no solo las
vidas humanas, sino también el desarrollo econo-
mico. Se estima que sin el conflicto armado, la tasa
de crecimiento anual de Colombia seria 1,5 puntos
porcentuales mas alta y las tasas de pobreza serian
la mitad de lo que son ahora.

El Gobierno ha avanzado en varios frentes para
lograr la paz sostenible. En virtud de la Ley de
Justicia y Paz y la Ley de Victimas y Restitucion de
2011, el Gobierno ha establecido un marco para
la reintegracion de los excombatientes y la devo-
lucion de tierras a las personas desplazadas por el
conflicto, asi como para proporcionar reparacio-
nes con el fin de que las familias y las comunidades
puedan reanudar sus medios de vida. En la tGltima
década, el Gobierno ha hecho grandes esfuerzos
para reducir la violencia y aumentar la presencia
del Estado. El pais ya no es considerado como de
alto riesgo para la inversién; ha aumentado su ca-
pacidad para garantizar los derechos basicos de
los ciudadanos; los indices de criminalidad y ho-
micidios han disminuido; e incluso, la producciéon
de drogas, uno de los principales impulsores de los
conflictos, se ha reducido significativamente. Por
otra parte, el proceso de paz en curso puede con-
ducir a la consolidacion de una paz sostenible.

Sin embargo, los ciclos de violencia y conflicto
arraigado persisten en algunas regiones y en contra

de algunos grupos. Desde principios de la década
del 2000, Colombia ha visto una disminuciéon sus-
tancial en el nimero anual de personas desplazadas
internamente (PDI), los homicidios politicamente
motivados, las victimas de las minas terrestres y la
tasa de homicidios (no solo los relacionados con el
conflicto, sino con la criminalidad en general). No
obstante, los picos ocasionales muestran el riesgo
continuo de estallidos o ciclos de violencia. Las ten-
dencias nacionales ocultan diferencias regionales.
La violencia es mas frecuente en aquellas regiones
con instituciones locales débiles, con altos ingre-
sos derivados de la extraccién de recursos natura-
les y con la presencia de grupos armados ilegales.
Arauca, Antioquia, Casanare, Caqueta, Meta,
Narifio y Valle del Cauca se encuentran entre los
departamentos con una mayor proporcion de even-
tos violentos. Ademas, ciertos grupos especificos de
la poblacién estan sobrerrepresentados entre las
victimas del conflicto armado, por ejemplo, las po-
blaciones rurales, los afrocolombianos e indigenas.

Esta variabilidad en tiempo y espacio, observa-
da tanto en la experiencia internacional como en
Colombia, conduce a tres cambios principales en la
forma de entender los conflictos armados y la paz,
los cuales se describen en el capitulo 1 de las presen-
tes notas de politica (Apoyando la transicion de Colombia
hacia la paz y el desarrollo sostenible). En primer lugar,
“post-conflicto” puede ser un término enganoso,
porque un periodo de conflicto seguido por la re-
duccién de las tensiones o incluso un acuerdo de
paz, lo puede continuar un nuevo ciclo de violencia.
La paz debe ser vista como un proceso, mas que
el fin de las negociaciones de paz o de la politica
militar. En segundo lugar, el conflicto es territorial-
mente especifico. La construccion de la paz a nivel
nacional implica politicas diferenciadas con base en
la dindmica local y su relacién con el gobierno cen-
tral. En tercer lugar, la sostenibilidad del proceso
de consolidacion de la paz necesita que las politicas
dirigidas a la prevencion de la violencia sean multi-
sectoriales. Una comprension profunda de la capa-
cidad institucional es esencial para la transforma-
ci6én de los circulos viciosos de violencia en circulos
virtuosos de transformacién institucional.
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El actual proceso de paz con las FARC se ha con-
vertido en una prioridad del gobierno, que ofrece
la oportunidad de terminar el ciclo de la violen-
cia en el pais. Sin embargo, la paz sostenible en
Colombia dependera de los resultados de un es-
fuerzo colectivo por vislumbrar al pais en estado
de paz. Si bien la transicion de Colombia hacia la
paz es Unica, lecciones de otros paises pueden ser
utiles para los responsables politicos. Las experien-
cias globales muestran que el reto principal en los
procesos de paz es evitar que se repitan los ciclos
de violencia, con el fin de permitirle a la sociedad
construir una paz sostenible.

En el capitulo 1 se utiliza la evidencia internacio-
nal para identificar tres transiciones principales a
las que deben someterse los colombianos para la
construccion de una paz sostenible. En primer lu-
gar, una transiciéon de la seguridad desde la violen-
cia hacia el respeto de los derechos humanos y del
derecho internacional humanitario —el objetivo
de esto es prevenir la recurrencia de la violencia—.
En segundo lugar, una transicion hacia el desarro-
llo desde una economia de guerra a una economia
de paz —su objetivo es crear una economia mas
inclusiva, con una opcién legal para la participa-
cién de los excombatientes y de las victimas, pro-
moviendo al mismo tiempo la recuperacion econo-
mica, la reconstruccion de los sistemas financieros
y el mejoramiento en la prestaciéon de servicios ba-
sicos—. Y en tercer lugar, una transicion politica
—el objetivo es crear las condiciones propicias que
conduzcan a una democracia participativa—.

Estas transiciones implican la aplicacién de un
conjunto complejo de politicas de seguridad, ju-
diciales y socioeconémicas. Por ejemplo, cuando
la paz y la estabilidad regresen a las zonas rurales
afectadas por el conflicto civil, habra una necesi-
dad urgente de reasentar a las poblaciones despla-
zadas, darles un acceso seguro a la tierra para su
sustento, proporcionarles los medios para reanudar
las actividades productivas y restaurar su voz en el
dialogo politico nacional (el capitulo 4, que trata el
desarrollo rural, proporciona diagnosticos y reco-
mendaciones de politica en este sentido). Ademas,
los gobiernos subnacionales podrian desempenar

un papel fundamental en el proceso de transicion.
Debido a que el riesgo de violencia es mayor en
los departamentos o municipios con instituciones
débiles, la construccién de instituciones capaces y
legitimas en el ambito local sera clave para rom-
per los ciclos de violencia en Colombia (el capitulo
12, sobre los gobiernos subnacionales, elabora este
tema,).

Una rdpida reduccion de la pobreza
pero con una persistente desigualdad

En la Gltima década, Colombia ha reducido la
pobreza de forma mas acelerada que nunca, pero
la desigualdad de ingresos y la vulnerabilidad a la
pobreza se mantienen en niveles inaceptablemente
altos. El capitulo 2 de estas notas de politica (Hacia
la prosperidad compartida en Colombia) ofrece un ana-
lisis detallado de las tendencias de pobreza y des-
igualdad en Colombia durante los ultimos afios.
Entre 2002 y 2012, Colombia redujo su tasa de
pobreza moderada de 49,7 por ciento a 32,7 por
ciento, y su tasa de incidencia de pobreza extre-
ma, de 17,7 por ciento a 10,4 por ciento. La tasa
de pobreza multidimensional —definida como el
porcentaje de personas privadas de al menos cin-
co indicadores de bienestar— disminuy6 de un
49 por ciento, en 2003, a 27 por ciento, en 2012.
Esta rapida disminucién de la pobreza se ha visto
acompafiada por un aumento en la proporcion de
la poblacion de clase media, de 15,1 a 27,2 por
ciento; sin embargo, la proporcién de la poblacion
vulnerable a la pobreza también se ha incremen-
tado, hasta convertirse en el grupo mas grande de
Colombia con el 37,7 por ciento. Este aumento de
la vulnerabilidad a la pobreza es, por una parte,
una consecuencia de la reciente disminucién de la
pobreza. Las personas salen de la pobreza, pero
aun permanecen cerca de la linea de pobreza y
es probable que vuelvan a ella si las condiciones
macroeconoémicas empeoraran (el capitulo 3, que
habla sobre el crecimiento econémico, analiza los
principales riesgos macroeconomicos). La vulne-
rabilidad también se asocia, por otra parte, a los
riesgos ambientales: los desastres naturales y la
contaminacion (los capitulos 6 y 7 examinan estas
fuentes de vulnerabilidad).
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La desigualdad, medida por el coeficiente de Gini,
baj6 de 0,57, en 2002, a 0,54, en 2012, pero se
mantuvo por encima de la media regional y muy
superior a la media de la OCDE. La persisten-
cia de altos niveles de desigualdad puede ligarse
a varios factores, incluyendo la falta de acceso a
la educacion superior, a pensiones y una vivienda
asequible. Sin embargo, estos factores han demos-
trado ligeras mejorias en los tltimos afos. La ex-
cepcion es la constante desigualdad a través de las
regiones. La brecha entre los departamentos con
las mayores y las mas bajas tasas de pobreza ha
aumentado durante la Gltima década. En 2002,
la diferencia en las tasas de pobreza entre Huila y
Bogota D.C. fue de 37,8 puntos porcentuales; en
2012, las tasas de pobreza de Chocé y Bogota D.C.
tenian una diferencia de 56,4 puntos porcentuales.
La promocién de la politica social y el crecimiento
econémico en las regiones rezagadas de Colombia
es fundamental para la reducciéon de la desigual-
dad (en los capitulos 4 —sobre la politica rural—y
12 —sobre la gestion de los gobiernos subnaciona-
les— hay recomendaciones de politica para avan-
zar hacia este objetivo).

Ademas de las diferencias regionales, otro aspecto
importante de la pobreza y la desigualdad se refie-
re alos grupos desfavorecidos, es decir, las personas
desplazadas internamente (PDI), los pueblos indi-
genas y los afrodescendientes. Las minorias étnicas
se enfrentan a altas tasas de pobreza. Los hogares
indigenas tienen tanto la tasa mas alta de pobreza
multidimensional (58 por ciento, en 2010) como la
menor reduccion en el periodo 2003-2010. Entre
estos grupos desfavorecidos, las PDI encaran enor-
mes barreras. En 2010, su tasa de pobreza fue del
96,7 por ciento; su tasa de pobreza extrema fue
del 66,4 por ciento, lo que significa que, en 2010,
al menos una de cada cuatro personas que vivian
en la pobreza extrema era una PDI. Estas cifras se
basan en informes independientes, pero se necesi-
tan datos mas sistematicos para dibujar un perfil
mas preciso de la pobreza y la desigualdad entre
los grupos desfavorecidos.

La rapida reduccién de las tasas de pobreza nacio-
nal es consecuencia de dos fuerzas: un crecimiento

econémico mas acelerado y la expansion de los
programas de proteccidn social. El crecimiento del
empleo y las ganancias, ambos impulsados por el
crecimiento econémico, explican mas del 60 por
ciento de la reduccién de la pobreza extrema, des-
de 2002 hasta 2012. Las transferencias publicas,
sobre todo derivadas de los programas Familias
en Accion y Adulto Mayor, representan el 40 por
ciento restante. Los ingresos por el trabajo, ya sea
a través de un incremento en los ingresos por tra-
bajador o del ntimero de trabajadores por familia,
representaron el 73 por ciento de la reduccion to-
tal de la pobreza moderada, entre 2002 y 2012.
Un 16 por ciento adicional de la reduccion de la
pobreza moderada proviene de las transferencias.
Curiosamente el acceso a la vivienda represento
un 7 por ciento de la reduccion de la pobreza mo-
derada, pero no tuvo impacto alguno en la pobre-
za extrema, dando sefiales de la necesidad de una
politica para proveer viviendas asequibles para los
pobres.

Los programas de asistencia y de seguridad so-
cial de Colombia han crecido y ganado el reco-
nocimiento internacional en los tltimos afios. El
Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS) fue creado por la Ley 100 de 1993 y guid
la rapida expansion de la cobertura, la proteccién
financiera y la equidad del sistema de salud. El
programa de seguro de salud del pais es mundial-
mente aplaudido por su cobertura universal. En
respuesta a la crisis econémica de 1999, Colombia
cred el programa de transferencias monetarias
condicionadas, Familias en Accion, el cual ha cre-
cido hasta convertirse en su programa de asisten-
cia social mas grande. Numerosas evaluaciones de
impacto han encontrado que Familias en Accion
mejora los resultados de capital humano de los ni-
nos. En 2006, Colombia también cre6 Red Juntos
(ahora llamado Red UNIDOS), un programa de
ventanilla Gnica para ayudar a las personas que es-
tan en pobreza extrema a acceder a la variedad de
programas sociales existentes. Sin embargo, esta
aglomeracion de programas sufre fragmentacion y
brechas en la cobertura del sistema de proteccion
social. El capitulo 11, que habla sobre el sistema de
proteccion social en Colombia, explica como este
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sistema puede hacerse mas eficaz e incluyente por
medio de una serie de politicas de coordinacion y
modernizacion.

Junto con una rapida reduccién de la pobreza, el
crecimiento econémico ha traido prosperidad com-
partida. El Indicador de Prosperidad Compartida
(IPC) del Banco Mundial mide si el crecimiento
econ6émico se comparte con aquellos que son re-
lativamente menos favorecidos —el 40 por cien-
to de la poblacién con ingresos mas bajos—. En
Colombia, desde 2002 hasta 2012, la tasa de cre-
cimiento anualizado del ingreso real per capita de
ese 40 por ciento crecié a una tasa ligeramente
mas alta (4,4 por ciento) que la tasa de crecimien-
to anualizada de los ingresos per capita de toda la
poblacion (3,4 por ciento).

Si esto contintia en los proximos anos, este patrén
de crecimiento inclusivo puede conducir a la erra-
dicaciéon de la pobreza extrema en una década.
Suponiendo que Colombia mantenga las tasas de
crecimiento y reduccién de la pobreza, observadas
durante el periodo 2008-2013, la pobreza extrema
estard en el afio 2023 por debajo del 3 por ciento
—la meta global del Banco Mundial de erradica-
cién de pobreza —. Esto dependera de la mejora
en la eficacia de los programas de proteccion so-
cial, de la atenciéon y promocién econémica de los
grupos vulnerables, y, mas fundamentalmente, del
mantenimiento de las tasas de crecimiento saluda-
bles de los altimos anos. (Pueden sostenerse en el
futuro cercano estas tasas de crecimiento inclusivo?

El reciente crecimiento econémico
ha traido prosperidad compartida.
¢Este crecimiento es sostenible?

Colombia ha sostenido tasas de crecimiento histo-
ricamente altas en la Gltima década, con el apoyo
de solidas politicas macro, la integraciéon comercial
y con condiciones externas favorables. Reformas
estructurales significativas desde la década de 1990,
combinadas con acuerdos comerciales importan-
tes, han dado lugar a una modernizaciéon de la
economia. Una gestibn macroeconémica pruden-
te también ha contribuido a mejorar la resistencia

a los shocks. Colombia sorte6 la crisis financiera
internacional de 2008-2009 notablemente bien y
consolidd su posicion entre las economias latinoa-
mericanas de rapido crecimiento. Por dltimo, los
términos de intercambio y las condiciones finan-
cieras internacionales propicias ayudaron a atraer
la inversion, acelerar la actividad econémica e in-
crementar el comercio. Como resultado, la econo-
mia colombiana sostuvo un crecimiento promedio
del PIB de 4,8 por ciento en la Gltima década, mas
de 1 punto porcentual por encima del promedio
de las tres décadas anteriores (3,5 por ciento).
En términos per capita, la diferencia también es
grande —alrededor del 3 por ciento en la tltima
década, en comparacion con el 1,7 por ciento en
las décadas anteriores—. En los Gltimos cuarenta
anos, Colombia ha ido cerrando continuamente la
brecha de su ingreso per capita con respecto al de
otros paises de la region. En 1970, el ingreso per
capita de los paises mas grandes de Latinoamérica
fue 2,1 veces el ingreso de Colombia; en 2012 la
diferencia se redujo a 1,6 veces.

El crecimiento econémico de Colombia a largo
plazo se ha basado fuertemente en la acumulacién
de factores; el crecimiento de la productividad fue
casi nulo durante la mayor parte del periodo, aun-
que se recuper6 en la Gltima década. El capitulo 3
(Cambios estructurales: implicaciones para el crecimiento, la
productividad y la competitividad) describe las fuentes
de crecimiento econémico del pais durante varias
décadas. El crecimiento del PIB per capita desde
la década de 1960 se ha basado principalmente
en la acumulacion de factores. La productividad
total de los factores (PTT) solo contribuyé 0,1 pun-
tos porcentuales al crecimiento anual promedio
de casi 2 por ciento, entre 1961 y 2011. Esto no
se diferencia mucho del resto de Latinoamérica.
Sin embargo, surge un patrén interesante cuando
se observa a las economias asiaticas de alto cre-
cimiento: su tasa de acumulaciéon de capital hu-
mano no difiere mucho de la de Colombia. La
diferencia en el crecimiento del PIB per cépita
se explica por una menor acumulacién de capital
fisico/financiero y unas menores tasas de creci-
miento de la PTF en Colombia. Los capitulos 8
(sobre la construccion de infraestructura), 9 (sobre
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los mercados financieros) y 10 (sobre el sistema de
innovacion) formulan recomendaciones de politica
hacia estos fines.

Una mirada mas cercana a las fuentes de creci-
miento por actividad econémica descubre que
las ganancias de productividad fueron desiguales,
y en gran medida influenciadas por las reasigna-
ciones del empleo. Curiosamente las actividades
no comerciables han generado mas del 50 por
ciento de las nuevas ganancias de valor afiadido
y productividad durante la dltima década. Por
otro lado, las actividades comerciables (es decir,
la agricultura, la mineria y la manufactura) han
perdido participaciéon en el empleo total, a pesar
de las ganancias en la produccion por trabajador,
en particular, en el sector de la mineria. Al final,
las tendencias a largo plazo de la produccion en
Colombia muestran que el porcentaje combinado
de la produccién en la agricultura y la manufac-
tura se redujo de 9,7 y 18,1 por ciento, en 1976,
a 6,2 por ciento y 12 por ciento, en 2012. Este
patrén de largo plazo es comtn en muchos paises,
pero llama la atencién sobre la necesidad de ace-
lerar la productividad en las actividades comercia-
bles, para evitar crecientes diferencias de produc-
tividad entre sectores.

Mientras que la actividad econémica contintia
estando relativamente diversificada, las exporta-
ciones de Colombia se encuentran entre las mas
dependientes de las materias primas en el mundo.
Varios indicadores pueden ser revisados para ana-
lizar la intensidad/dependencia de las materias
primas. Considerando el valor agregado del sector
primario (agricultura y extractivas) como propor-
cién del PIB, Colombia, con un 14,2 por ciento,
parece ser menos intensiva en materias primas que
Latinoamérica (25 por ciento) y que las economias
de Asia (18 por ciento). Sin embargo, esto cambia
cuando se consideran las exportaciones. El total de
materias primas exportadas por Colombia como
proporcién de las exportaciones totales (70,2 por
ciento) es solo superado por Venezuela y Bolivia,
entre los paises de Latinoamérica, y estd muy
por encima de los promedios de la region (51 por
ciento) y Asia (19 por ciento). En contraste, las

exportaciones de materias primas como porcenta-
je del PIB (11 por ciento) son mucho mas bajas y
en linea con los promedios de la region (11,7 por
ciento) y Asia (12,3 por ciento). Esto se debe prin-
cipalmente al hecho de que la economia colombia-
na esta relativamente cerrada en comparacién con
las de paises similares.

El crecimiento del comercio, y en particular, el
crecimiento de las exportaciones se ha beneficia-
do de manera significativa de los elevados precios
de las materias primas durante la altima década.
El valor de las exportaciones de Colombia creci6
un promedio de 13,6 por ciento al afio, impulsado
en gran medida por el incremento en los precios
internacionales de las principales materias primas
exportadas por el pais. Los precios favorables con-
tribuyeron a aumentar el porcentaje de participa-
cién de Colombia en las exportaciones mundiales,
de 0,2 por ciento, en 2002, a casi 0,4 por ciento, en
2012. El aumento se debid casi en su totalidad a las
exportaciones extractivas. Sin ellas, esta actividad
en Golombia se mantendria casi constante como
porcentaje del total mundial.

El auge de los recursos de Colombia ha sido una
fortuna en muchas dimensiones, pero plantea retos
para la politica social y econémica. Este auge ha
impulsado la inversién extranjera, el crecimiento
econémico y los ingresos del gobierno. Sin embar-
go, el aumento de los términos de intercambio y
los flujos de capital relacionados pueden conducir
a la apreciacion del tipo de cambio, lo que socava
la competitividad de otros sectores. Las ventas de
combustibles aumentaron hasta representar casi
dos terceras partes de las exportaciones totales,
mientras que la aportacién de las manufacturas
en los envios totales de mercancias se redujo sig-
nificativamente. Ademas, las actividades extracti-
vas son a menudo altamente intensivas en capital,
no crean muchos puestos de trabajo y generan
grandes ganancias, lo que podria dafar la distri-
bucién del ingreso. Por Gltimo, el porcentaje rela-
tivamente elevado de las actividades extractivas en
los ingresos del comercio y del gobierno aumenta
la exposicién macroeconémica a las fluctuaciones
de precios y la volatilidad. Los ingresos volatiles y
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el gasto pro-ciclico asociado podrian tener costos
reales para el crecimiento.

La produccion de materias primas y la abundancia
de recursos naturales no impide necesariamente el
crecimiento. El aumento de los ingresos, asociado
con la exportacion de petrdleo, trae consigo cier-
tas oportunidades para Colombia, porque —bien
administrados— podrian servir como una fuente
de financiacién para el desarrollo econémico. Hay
muchos ejemplos de paises ricos en recursos natu-
rales que hicieron una buena gestion de ellos y lo-
graron un alto crecimiento, al tiempo que diversifi-
caron su economia mas alla de las materias primas
—como Noruega, Chile, Botswana, Indonesia,
Malasia o Tailandia—. En contraste, muchos pai-
ses ricos en materias primas estan rezagados en de-
sarrollo, apoyando la idea de que puede surgir lo
que se conoce como “la maldicién de los recursos”,
si los recursos son mal administrados. Entre estos
paises se puede encontrar a Nigeria, Venezuela o
Argelia. Ademas de las consideraciones fiscales so-
bre la forma de gestionar las materias primas y los
recursos naturales, también deben abordarse im-
portantes consideraciones ambientales. El capitulo
7, que trata la sostenibilidad ambiental, da cuenta
de estas cuestiones para el caso de Colombia.

Colombia ha dado pasos importantes para mitigar
los riesgos asociados con el auge de las materias
primas, pero las lecciones de otras economias su-
gieren que se puede hacer mas. Considerando el
marco macrocconémico, Golombia parece estar
muy bien equipada para hacer frente a los riesgos
a corto plazo y lograr cambios estructurales en sec-
tores distintos a los relacionados con las materias
primas. El sector publico se caracteriza por tener
niveles de deuda moderados y el déficit fiscal se ha
mantenido en una tendencia a la baja. El marco
legal ha sido reformado con una regla fiscal para
facilitar las politicas anti ciclicas y tener una me-
nor dependencia de los ingresos derivados de las
materias primas, asi como con una reforma para
ampliar la base tributaria. Si bien la regla fiscal
ayuda a limitar la volatilidad proveniente de los
ciclos de las materias primas, no resuelve por si
misma el problema de como transferir recursos de

las industrias de las materias primas a otros secto-
res de la economia. Politicas sectoriales especificas
para el desarrollo rural y urbano integral (como se
explican en los capitulos 4 y 5) pueden ayudar a
equilibrar los patrones de crecimiento econémico
en Colombia.

Il. Nueve Areas De Politica

A través de un conjunto de politicas se puede avan-
zar hacia el logro de los objetivos de desarrollo,
los cuales se describieron en la seccién anterior.
Aungque se refieren a un determinado sector y son
instrumentadas por ejecutores especificos, estas
politicas estan interrelacionadas y tienen vinculos
con diferentes sectores, asi como efectos sobre mas
de un objetivo. El orden en que se presentan se de-
riva de su cercania al tema y el método de analisis,
y no a su nivel de importancia o prevalencia.

Organizar el territorio

Colombia es uno de los paises mas ricos del mun-
do, en términos de biodiversidad, y esta generosa-
mente dotado de bosques, agua y recursos mine-
rales. Situado en el noroccidente de América del
Sur, Colombia es uno de los cinco “paises mega-
diversos” o focos rojos (hotspots) de biodiversidad,
lo que significa que es un pais con una riqueza
excepcional de especies vegetales y animales. Una
razén de esta riqueza de recursos biologicos es la
gran variedad de paisajes que tiene a lo largo de su
territorio. El pais cuenta con 311 tipos diferentes
de ecosistemas —61 millones de hectareas cubier-
tas por diferentes tipos de bosques, 10 millones de
hectareas de sabanas naturales y cerca de 2 millo-
nes de hectareas de paramos, ademas de 6 millo-
nes de hectareas de variados ecosistemas costeros
y marinos—.

Esta inmensa diversidad esta acompanada por am-
plias diferencias en los niveles de vida de una re-
gi6én a otra, por una creciente exposicion al riesgo
de desastres y la degradaciéon ambiental, asi como
un potencial atin no realizado para la conectividad
multimodal y la convergencia interregional. Para
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los colombianos, su territorio presenta una gran
cantidad de oportunidades y desafios.

Mejorar primero las dreas rurales

La violencia y la ilegalidad se concentran en las
zonas rurales. En las Gltimas décadas, estas areas
han sufrido el conflicto de forma mas grave y per-
sistente: la violencia, las plantaciones de cultivos
ilicitos, el narcotrafico, la concentracion de la tie-
rra y los desplazamientos forzosos. Las zonas ru-
rales de Colombia tienen la mayor incidencia de
pobreza. Sus principales actividades econémicas
—agricultura, pesca y silvicultura— se han redu-
cido en tamano y rendimiento. En consecuencia,
un gran namero de habitantes —entre 4 y 6 mi-
llones, dependiendo de la fuente— han dejado
subpobladas a vastas zonas rurales, y por ahora
son personas que luchan por salir adelante en los
grandes centros urbanos. CODHES estima que la
cantidad de tierra abandonada entre 1980 y 2010
es de 6,65 millones de hectareas.

A pesar de la significativa disminucion de la in-
cidencia de la pobreza a nivel nacional, tanto la
pobreza moderada como la extrema contintian
siendo considerablemente mas altas en las areas ru-
rales. En 2012, la pobreza extrema en estas zonas
era de 22,75 por ciento, en comparaciéon con 6,59
por ciento que se presentaba en las zonas urbanas.
En el caso de la pobreza moderada, se encontraba
en las zonas rurales en 46,8 por ciento, mientras
que en las zonas urbanas era de 28,4 por ciento.
Si bien la reducciéon de la pobreza moderada fue
impresionante, tanto en las zonas urbanas como
rurales, el cociente entre ellas aument6 de 1,35 a
1,64, lo que sugiere que las zonas urbanas fueron
mas efectivas para sacar a los colombianos de la
pobreza. Se puede decir que la mitad de la pobla-
cién en pobreza extrema vive en zonas rurales. En
general, la evidencia sugiere que la reduccion de
la pobreza se ha sesgado ligeramente hacia las zo-
nas urbanas. Erradicar la pobreza extrema implica
prestar especial atencion a las zonas rurales.

El sector rural, en general, y la agricultura, en par-
ticular, tienen un gran potencial sin explotar para
la creacion de riqueza y la reduccion de la pobreza.

Ambos cuentan con muchos recursos no utilizados
y subutilizados. Por ejemplo, solo 5,3 millones de
los 22 millones de hectareas de tierras cultivables
estan actualmente sembradas, y otros 38,8 millo-
nes de hectareas se caracterizan por sistemas de
pastoreo extensivos, con una carga animal prome-
dio de menos de un animal por hectarea. A pesar
de este gran potencial, el sector agricola tiene un
rendimiento inferior. Para el periodo1994—2004,
la agricultura logr6é un crecimiento medio anual
de 1,1 por ciento, mientras que la economia crecid
a una tasa de 2,2 por ciento. Para 2004—2013, las
tasas de crecimiento fueron de 2 por ciento para
la agricultura y 4,7 por ciento para la economia.
Después de afios de rezago, el sector agricola ha
disminuido en proporcién de la economia co-
lombiana, al pasar de 9,7 por ciento, en 1976, a
6,2 por ciento, en 2012.

El declive del sector agricola refleja anos de aban-
dono estatal y falta de incentivos para que los
agricultores inviertan en tecnologia para mejo-
rar su productividad. El bajo rendimiento puede
rastrearse a tres causas basicas. En primer lugar,
las instituciones han sido débiles e ineficaces. Las
instituciones publicas encargadas de la prestacion
de servicios al sector rural de Colombia estan frag-
mentadas, cuentan con poco personal y se gestio-
nan de manera inconsistente. La responsabilidad
de las funciones clave se distribuye a través de mul-
tiples agencias y continta siendo muy centraliza-
da, ademas, en general, la capacidad local ha sido
débil. En segundo lugar, las politicas han sido de-
ficientes, inconsistentes o inconstantes. Aunque las
politicas agricolas han variado a través de los anos
en términos de aproximacion y enfoque, una ca-
racteristica comun ha sido una recurrente depen-
dencia al uso de iniciativas, programas y proyectos
especiales para ofrecer soluciones inmediatas a las
crisis urgentes. En tercer lugar, las inversiones pu-
blicas han sido ineficaces. El gasto publico ha resul-
tado con grandes diferencias en la distribucién de
bienes y servicios publicos entre las zonas rurales y
urbanas, con desventaja para la poblacion rural en
términos de oportunidades. Esta desventaja ha mi-
nado los incentivos para la inversiéon privada en las
actividades agricolas y no agricolas. Las inversiones
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publicas que son dirigidas al sector rural muy a me-
nudo han tenido poco impacto mas alla del muy
corto plazo, en parte porque han tendido a subsi-
diar los insumos y a apoyar los precios recibidos por
los productores privados, en detrimento de finan-
ciar los bienes y servicios publicos necesarios para
mejorar la competitividad global. Asi como en la
década de los noventa se priorizo el gasto en los
bienes publicos sectoriales (competitividad agrope-
cuaria y bienes publicos para el desarrollo rural), en
la década del dos mil, el énfasis se oriento a los apo-
yos directos a productores (subsidios a la comercia-
lizacién y compensaciones a los precios), como por
ejemplo: incentivos al almacenamiento de arroz;
compensaciones al precio del algodén, programa
de proteccion al ingreso cafetero, lineas especiales
de crédito, entre otros. Cabe mencionar que en los
annos recientes, se muestra una tendencia hacia
una distribucién mas equitativa de los recursos,
orientados principalmente a bienes ptblicos secto-
riales. (Fuente: Mision para la Transformacion del
Campo. Diagnostico Institucional y Presupuestal
del Sector Agropecuario”. DNP-DDRS, Agosto
2014).

Sin embargo, el desarrollo rural es mas que el de-
sarrollo agricola: abarca todo lo que contribuye a
la mejora de los medios de subsistencia de las po-
blaciones rurales, incluyendo la infraestructura, la
salud, la educacion, la tecnologia, la conectividad
y la proteccion social. El desarrollo rural requiere
de una inversién significativa en bienes y servicios
publicos, en lugar de subsidios directos a bienes y
servicios privados. En una época de restricciones
presupuestarias, los esfuerzos de desarrollo ru-
ral deben centrarse principalmente en las zonas
donde la pobreza es alta y donde la presencia del
Estado es insuficiente.

El desarrollo de esta “nueva ruralidad” tendra
que superar tres retos principales. El primer reto
es articular y adoptar un enfoque territorial del
desarrollo rural. Los esfuerzos para promover el
desarrollo rural con frecuencia han sido menos efi-
caces de lo previsto, debido a que han consistido
principalmente en intervenciones especificas para
un sector determinado. En cambio, un enfoque

territorial se caracteriza por: multiples metas y
objetivos, interacciones entre los sectores que opti-
mizan las sinergias, el respeto a los intereses de las
comunidades locales, la planificacion y la gestion
adaptativas, y la accion colaborativa y la moviliza-
cion amplia de las partes interesadas. La iniciativa
Mision Rural, la cual esta en curso, representa un
movimiento hacia este enfoque.

El segundo reto es reformar las instituciones encar-
gadas de la implementacién de politicas y progra-
mas de desarrollo rural e introducir un nuevo pro-
ceso de formulacion de politicas. Las instituciones
que actualmente tienen el mandato para el desa-
rrollo rural en Colombia son poco adecuadas para
la aplicaciéon de un enfoque territorial integrado.
La implementacion efectiva de ese enfoque reque-
rira volver a pensar la manera en que se prestan
los servicios a las areas rurales. Sera necesaria la
construcciéon de una nueva arquitectura institucio-
nal, que incluya el establecimiento de organismos
centralizados para el desarrollo de politicas y fi-
nanciacién, mecanismos de coordinacién descen-
tralizada y una fuerte capacidad de ejecucion local.
Si un enfoque territorial del desarrollo rural ha de
afianzarse en Colombia, se requiere un reequilibrio
de la relacion entre el centro y la periferia. El ca-
pitulo 4 trata con mayor detalle las funciones que
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
el Viceministerio de Desarrollo Rural, el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural INCODER) y las
agencias locales pueden jugar en la exitosa imple-
mentaciéon de un enfoque territorial en Colombia.

Como tercer reto del desarrollo rural esta abordar
el problema de la tierra. La distribucién desigual
y el uso ineficiente de la tierra en Colombia se eri-
gen como el mayor obstaculo para el crecimiento
economico rural, la estabilidad social y politica, y
la paz duradera. En este pais las tierras son subu-
tilizadas y estan inequitativamente distribuidas, de
forma que incurren en costos significativos para
la sociedad a través del crecimiento agricola po-
tencial no realizado, la degradaciéon ambiental,
la pobreza, el conflicto y la dislocaciéon social.
Independientemente de sus otras caracteristicas,
lo cierto es que para tener éxito, cualquier nueva
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estrategia de desarrollo rural tendra que empezar
por afrontar el problema de la tierra. Se destacan
tres prioridades: formalizar la tenencia de la tie-
rra, construir un sistema nacional de ordenamien-
to territorial y corregir las ineficiencias en el uso
de la tierra, por medio de reformas de politica.

¢Qué hay que hacer para revertir décadas de bajo
rendimiento en la economia rural de Colombia
y liberar el potencial de la agricultura, para con-
tribuir a un crecimiento de base amplia y sosteni-
ble? El capitulo 4, que habla del desarrollo rural,
identifica tres conjuntos de medidas de implemen-
tacion inmediata, con un potencial considerable
para ayudar a incentivar a la economia rural en el
camino hacia el crecimiento sostenible.

La primera accién sera la de reubicar a las pobla-
ciones desplazadas y proporcionar a las personas los
medios para reanudar sus actividades productivas
y restablecer sus medios de subsistencia. Cuando
la paz y la estabilidad empiecen a regresar a las
zonas rurales, la prioridad inmediata consistira en
asegurar el acceso de los hogares rurales a la tierra,
a los insumos productivos necesarios para relanzar
sus actividades agricolas, a la informacién y los co-
nocimientos necesarios para utilizar esos insumos
efectivamente, a los recursos financieros necesarios
para pagar por ellos y a la infraestructura necesaria
para entregar los excedentes de produccion al mer-
cado. Algunas intervenciones concretas requeridas
en el corto y mediano plazo incluyen: 1) el acceso
a la tierra; 1i) la distribucion de los insumos fisicos
para la produccion agricola, asi como la asistencia
técnica para garantizar que los beneficiarios hagan
un uso eficaz de los recursos que reciban; y iii) una
infraestructura rural asequible de pequena escala,
incluidas las tecnologias de riego asequibles (tanto
sistemas por gravedad como sistemas por bombeo),
instalaciones de procesamiento y almacenaje a ni-
vel de comunidad, y mercados fisicos.

La segunda accién sera transformar la agricultura
en una actividad rentable tanto para los agricul-
tores familiares de pequefia escala como para los
agricultores comerciales de mediano y gran tama-
no. Esto requerira de un enfoque doble, porque la

agricultura tiene dos subsectores diferenciados, uno
relativamente grande, compuesto por agricultores
familiares de pequena escala, que producen prin-
cipalmente para el autoconsumo y que estan poco
integrados a los mercados, y otro relativamente pe-
quefo pero creciente, compuesto por agricultores
comerciales que producen principalmente cultivos
comerciales para los mercados nacionales y de ex-
portaciéon. Los agricultores familiares necesitaran
esfuerzos para transitar de la agricultura orientada
a la subsistencia a una agricultura mas comercial.
En cuanto a los agricultores comerciales tendran
que modernizar sus métodos de produccién para
poder competir en una economia cada vez mas
globalizada. Entre las intervenciones necesarias se
incluyen: 1) la revitalizacion de los sistemas de ge-
neracién y transferencia de tecnologia a través de
asociaciones publico-privadas y de alianzas comer-
ciales para la produccion de cultivos comerciales;
i) el desarrollo de programas para sistemas silvo-
pastoriles (SSP) por medio de una combinacién de
incentivos financieros; y iii) la reduccion de las ta-
sas de deforestacion y degradacion de los bosques,
al tiempo que se estimulen las inversiones en los
sistemas forestales comerciales que sean técnica-
mente eficientes y econémicamente rentables, so-
cialmente inclusivos y ambientalmente amigables.

La tercera accion se centrara en dar sostenibilidad a
las politicas, protegiéndolas de la inestabilidad eco-
noémica, la variabilidad del clima y la degradacion
ambiental. A mas largo plazo, la salud y el bienestar
del sector rural dependeran de la capacidad del go-
bierno para implementar exitosamente un enfoque
territorial del desarrollo. Las intervenciones en este
ambito incluyen: 1) una nueva arquitectura institu-
cional para gestionar el desarrollo territorial, tanto
a nivel nacional como local; i) un marco institu-
cional para la gestion de riesgos agricolas; y iii) la
implementacion del Plan Nacional de Adaptacion
Climatica, junto con un monitoreo adecuado.

Hacer que las ciudades estén mas conectadas
y sean mas productivas

Hoy en dia el 75 por ciento de los colombianos vive
en las ciudades, pero se espera que esta proporcién
aumente a 85 por ciento en 2050 —un aumento
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de 20 millones de nuevos habitantes urbanos—.
Mientras que las materias primas han sido un fac-
tor importante en el crecimiento de Colombia, la
economia urbana ha contribuido mas del 50 por
ciento a la tasa de crecimiento del PIB en las tlti-
mas cuatro décadas. En el futuro, el fortalecimien-
to del papel de las ciudades puede ayudar a mitigar
los riesgos inherentes a las economias basadas en
materias primas. Sera necesario un sistema urbano
eficiente para apoyar la transiciéon de un sistema
econémico impulsado por las materias primas a
una estructura manufacturera mas fuerte centrada
en los recursos, y después hacia mas industrias y
servicios intensivos en conocimiento.

Las ciudades también tendran un papel importan-
te en la continua reduccién de la pobreza. Las po-
liticas y las inversiones que faciliten (a través de la
planificacién y la disponibilidad de tierras) y pro-
muevan (por medio de una mayor inversion) el ac-
ceso a los servicios a nivel de ciudad —tales como
el agua, el saneamiento, la vivienda asequible, la
salud, la educacion, el transporte urbano y los es-
pacios publicos y recreativos— seran esenciales
para reducir la pobreza a nivel nacional. Esto es
particularmente apto para lograr reducciones en
el indice de pobreza multidimensional, aquel que
responde no solo a los ingresos, sino también a los
servicios caracteristicos de la vida urbana.

Las areas urbanas de Colombia pueden ser anali-
zadas en dos niveles. El primero es el nivel de siste-
ma de ciudades, el cual estudia el funcionamiento
del conjunto de las mayores aglomeraciones urba-
nas y ciudades interconectadas entre si. El segun-
do nivel es el de ciudad o aglomeracién urbana
se concentra en problemas localmente especificos
de planificaciéon urbana, prestacion de servicios y
finanzas publicas.

Una costosa conectividad entre ciudades agobia
al sistema de ciudades colombiano, que incluye
18 aglomeraciones urbanas y 28 ciudades nodales.
Largas distancias fisicas y econémicas separan a las
ciudades del pais. A diferencia de muchas ciudades
vibrantes de todo el mundo, las ciudades colombia-
nas estan distantes de los puertos y otras ciudades

lo estan del portafolio urbano. En contraste, por
ejemplo, Shenzhen, Mumbai y Bangkok son ciu-
dades portuarias que conectan a sus paises a los
mercados mundiales. Para llegar a los principales
puertos, las mercancias procedentes de las ciudades
colombianas deben transportarse, en promedio,
cerca de tres veces mas lejos que lo que sucede en
Brasil y Chile, y seis veces mas que en Argentina,
la Republica de Corea y China. Ciudades mejor
conectadas aumentarian la eficiencia econémica
del sistema urbano y permitirian que las ciudades
se especialicen y lleven a cabo funciones especificas
dentro del sistema. En suma, Colombia se benefi-
ciaria de una mayor integracion y conectividad de
su sistema de ciudades a través de la infraestructura
de transporte y logistica, lo que fomentaria la espe-
cializacion y aumentaria la competitividad en los
mercados internacionales.

A nivel de ciudad, existen tres retos generales.
Como primera medida, debe mejorarse la coordi-
nacién intra-ciudad de la prestacion de servicios.
En muchas ciudades, el agua, el alcantarillado, el
manejo de residuos solidos, la electricidad y las
redes de transporte con frecuencia atraviesan va-
rias fronteras administrativas y, sin embargo, la
planificacién y coordinacién metropolitana han
sido limitadas. Es preciso fomentar y mejorar la
coordinacién a escala regional y metropolitana, re-
conociendo la necesidad de ajustarse a la relacion
funcional entre las pequefias y medianas ciudades.

El segundo reto es que las ciudades requieren apro-
vechar las economias de aglomeraciéon para au-
mentar su potencial econémico. Las elevadas den-
sidades de poblacién no han estado acompanadas
de altas densidades econémicas. Por ejemplo, una
comparacion de las densidades reales de construc-
cion frente a las densidades legalmente permitidas
en ciudades como Bogota muestra una considera-
ble subutilizacion de la tierra disponible. En 2010,
el 63 por ciento del espacio comercial, el 53 por
ciento del espacio residencial y el 54 por ciento
del espacio industrial en Bogota estaban infrauti-
lizados. Posiblemente esto es el resultado de varios
factores, pero la asimetria de informacién entre los
participantes del mercado probablemente juega un
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papel importante. Bajas densidades econémicas di-
ficultan la capacidad de las ciudades para permitir
interacciones econdémicas que ayudan a crear mer-
cados y promover la innovacién y la inversion.

En tercera medida, las ciudades necesitan diver-
sificar y mejorar sus fuentes de financiacion. Las
pequeiias y medianas ciudades deben fortalecer
sus fundamentos fiscales, mientras que las ciuda-
des medianas y grandes deben innovar continua-
mente sus instrumentos fiscales. La recaudacion
municipal de impuestos ha aumentado con la des-
centralizaciéon y con las reformas administrativas
en todas las categorias de ciudades. Sin embargo,
las pequenas y medianas ciudades no han seguido
el ritmo de las ciudades mas grandes en su capaci-
dad para incrementar los ingresos locales. Los in-
gresos tributarios reales muestran una correlacion
positiva con la precision del sistema catastral. Las
grandes ciudades tienen catastros de la tierra mas
completos. Bogota, por ejemplo, ha alcanzado el
100 por ciento del registro de la tierra. Mientras
que solo el 43 por ciento de todas las zonas ru-
rales de Colombia estan incluidas en el sistema.
Unicamente Bogot4, Medellin y Cali tienen ofi-
cinas catastrales independientes; todas las demas
se manejan a nivel nacional. Se necesita un fuerte
impulso para fortalecer los fundamentos fiscales
en las ciudades pequenias y medianas. Esto podria
hacerse a través de la creaciéon de capacidades en
la gestion fiscal municipal, el fortalecimiento de los
sistemas catastrales locales y la estructuracion de
incentivos fiscales y de desempefio dentro del siste-
ma de transferencia nacional.

El capitulo 5, que trata sobre el sector urbano, pre-
senta recomendaciones detalladas de politica para
el sistema de ciudades y las ciudades. En cuanto al
sistema, el pais tiene que desarrollar y adoptar una
politica urbana nacional que reconozca y defina su
sistema de ciudades. Para lograrlo, se recomiendan
las siguientes acciones a corto plazo: 1) implementar
el CONPES sobre politica urbana para definir el
sistema de ciudades, instruyendo al Departamento
Nacional de Estadisticas (DANE), para generar da-
tos a nivel metropolitano, de aglomeracién y regio-
nal, e instruir a los ministerios para incorporar y

aplicar el analisis del sistema dentro de sus politicas
sectoriales; 1i) incorporar el concepto de sistema de
ciudades en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018; y iil) promover una reforma institucional
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
(MVCT) para pasar de una agenda centrada en la
vivienda hacia un enfoque territorial del desarrollo
en coordinacién con otros sectores pertinentes, in-
cluyendo la planificacién urbana y las actividades
econdmicas, el agua y el saneamiento, el manejo de
residuos, el transporte urbano, los servicios sociales
y la amenidad urbana.

A nivel de la ciudad, el gobierno necesita fomentar
y mejorar la coordinacién a escala regional y me-
tropolitana, reconociendo la necesidad de ajustar-
se a las relaciones funcionales entre las pequenas y
medianas ciudades. Para lograrlo, se recomiendan
las siguientes acciones a corto plazo: 1) definir y
promover los sistemas mas convenientes de coor-
dinacién, teniendo en cuenta que el marco legal
colombiano, que permite la creaciéon de multiples
instituciones, no ha demostrado ser eficaz en fo-
mentar la organizacién metropolitana a largo pla-
z0; ii) definir y promover los incentivos mas conve-
nientes en términos de asistencia técnica, fondeo,
financiacién y garantias para impulsar proyectos
metropolitanos; y 1ii) formular y apoyar la creacion
de Planes Maestros de Servicios Pablicos (agua, sa-
neamiento y manejo de residuos solidos).

Mejorar la administracién del riesgo de
desastres

Latinoamérica estd experimentando un aumento
en el nimero reportado de desastres —una tenden-
cia que probablemente continuara, ya que 20 pai-
ses de Latinoamérica tienen mas del 50 por ciento
de su PIB expuesto a dos o mas peligros natura-
les—. Las pérdidas econémicas anuales esperadas
para la regién ascienden a mas de 5 mil millones
de ddlares, y la mayor parte de estas pérdidas se
asocian con el dano a los activos del sector publico
en materia de salud, educaciéon, agua, transporte
y los sectores de infraestructura o dafios a las vi-
viendas de particulares. Ademas, las pérdidas mas
significativas se concentran a menudo en el sector
agricola, lo que afecta la produccion, los mercados,
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los ingresos fiscales del gobierno y las balanzas co-
merciales. Aun asi, la rapida urbanizacion, con el
crecimiento de la poblacion y los activos de las ciu-
dades, en combinacién con una mala o nula plani-
ficacion del desarrollo, es el principal impulsor de
los costos asociados con los desastres en la region.

Colombia tiene el décimo lugar mundial de mas
alto riesgo econémico derivado de dos o mas pe-
ligros de desastres, segun el estudio de focos rojos
(hotspots) de desastres naturales realizado por el
Banco Mundial. En Colombia, el 84,7 por ciento
de la poblacién y el 86,6 por ciento de los activos
estan localizados en areas expuestas a dos o mas pe-
ligros naturales. La exposicién incluye tanto eventos
de baja frecuencia/alto impacto, tales como terre-
motos, tsunamis del océano Pacifico, erupciones
volcanicas y huracanes ocasionales en el océano
Atlantico, como eventos de alta frecuencia pero de
menor impacto, como las inundaciones y desliza-
mientos de tierra. Muchos investigadores esperan
que el cambio climatico exacerbe estos dos altimos
fenémenos en grandes areas del pais. Colombia tie-
ne la tasa mas alta de Latinoamérica de desastres
recurrentes provocados por fenémenos naturales,
con un promedio de mas de 600 desastres repor-
tados cada afio. El principal desafio del pais en la
gestion del riesgo de desastres es reducir algunos de
los muy altos niveles de vulnerabilidad existentes.

En términos generales, los potenciales impactos
negativos del cambio climatico son reconocidos
por los cientificos y los politicos; sin embargo, el
riesgo de desastres en Colombia se ve notablemen-
te agravado por factores adicionales. El aumento
del riesgo se puede atribuir a una combinaciéon de
la variabilidad climatica y la mayor vulnerabilidad
de la poblacion como resultado de factores econo-
micos, sociales y ambientales.

El crecimiento de la exposiciéon de las personas y
los bienes, sumado a una planificaciéon inadecua-
da del uso del suelo, explican el creciente impacto
econ6mico y social de los desastres. En términos
geograficos, el 36 por ciento del territorio nacional
(960 municipios, incluyendo aquellos con la mayor
poblacién) esta expuesto a altos riesgos sismicos,

predominantemente en las regiones Andina y
Pacifico. Del mismo modo, el 18 por ciento de
Colombia se enfrenta a un alto riesgo de desliza-
mientos de tierra (mas frecuentemente atribuidos
a las fuertes lluvias) y el 12 por ciento del territo-
rio nacional se encuentra en las zonas con mayor
vulnerabilidad a las inundaciones. La proporcién
de la poblacién en alto riesgo es de 28 por ciento
por terremotos, 32 por ciento por deslizamientos
de tierra y 38 por ciento por inundaciones. Por
otra parte, Colombia se enfrenta a un impacto
distributivo particularmente regresivo en términos
de quién soporta la mayor carga del riesgo. Los
municipios pequenos y de bajos ingresos no tienen
necesariamente las mayores pérdidas econémicas
en términos absolutos, pero son socio econémica-
mente mas vulnerables a los desastres naturales y
tienen menos capacidad de recuperaciéon. Como
resultado, una mejor gestion de los recursos y del
riesgo tendria un impacto directo sobre la reduc-
ci6n de la pobreza y la desigualdad regional.

Cuatro factores contribuyen a la acumulacién del
riesgo de desastres: 1) los avances conceptuales so-
bre la relacion entre la gestion del riesgo de desas-
tres y el desarrollo sostenible no se han incorpora-
do a las politicas de gobierno ni se han convertido
en parte integral de la administracién publica,
contribuyendo asi al crecimiento de las condicio-
nes de riesgo; ii) el riesgo se sigue acumulando de
manera constante en las ciudades y en las zonas
rurales, debido a herramientas y politicas munici-
pales ineficaces de planificacién de uso del suelo y
a un manejo inadecuado de las cuencas hidrogra-
ficas; 1i1) la aplicacién inadecuada de las politicas
de gestion del riesgo de desastres en la planifica-
cibén sectorial pone en peligro la sostenibilidad de
las inversiones, tanto en el sector de produccion de
bienes como en el de servicios, lo que contribuye
al creciente aumento de los niveles de exposicion
y vulnerabilidad; y iv) en ausencia de una politica
clara, que delimita la responsabilidad del gobier-
no para responder a los desastres y las pérdidas
asociadas, los ciudadanos y el sector privado son
implicitamente desalentados para asumir una ac-
titud de compromiso en la reduccion y la gestion
del riesgo, lo que resulta en mayores costos fiscales.



HACIA LA PAZ SOSTENIBLE, LA ERRADICACION DE LA POBREZA Y LA PROSPERIDAD COMPARTIDA

Para revertir esta situacién, se proponen seis re-
comendaciones de politica, mejor desglosadas en
acciones a corto y medio plazo en el capitulo 6,
sobre la gestion del riesgo de desastres. En primer
lugar, implementar la Ley Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres. Esta recomendacién se cen-
tra en la regulacion de la Ley de 1523 y la adop-
cién del Plan Nacional de Gestiéon del Riesgo de
Desastres (segtn el Decreto 1974/2013). También
es necesario poner en marcha los mecanismos de
financiaciéon para las iniciativas locales y sectoria-
les de gestion del riesgo de desastres. En segundo
lugar, aumentar la eficacia y la eficiencia de las
inversiones en gestiéon del riesgo de desastres, el
fortalecimiento de la incorporaciéon obligatoria
de los criterios de gestion del riesgo en los proyec-
tos publicos y la adopciéon de una estrategia para
monitorear las responsabilidades y las inversiones.
Esta recomendaciéon también incluye el desarrollo
de instrumentos de planificacion del uso del suelo,
con planes de inversién para avanzar de manera
efectiva en la reduccion del riesgo. En tercer lugar,
fortalecer la capacidad subnacional en el disefio y
aplicacion de instrumentos de planificacién para
reducir las causas y la acumulacién del riesgo de
desastres. Esto promueve una revision de la capa-
cidad local y regional para la evaluacion del riesgo
de desastres y responde a la demanda de conoci-
miento del riesgo en la planificacién del uso del
suelo y del desarrollo. También apoya la formu-
lacion e implementacion de una politica nacional
sobre asentamientos en riesgo.

En cuarto lugar, reducir sistematicamente el ries-
go de inundaciones y deslizamientos de tierra
para minimizar los impactos asociados. Esta re-
comendacion se centra en la mejora de la com-
prension del riesgo de desastre y sus vinculos con
la politica ambiental, el desarrollo y la adaptacion
al cambio climatico. Implica la asignacién de la
responsabilidad de la gestion de los rios y cuerpos
de agua a una sola entidad nacional y establece las
funciones y mecanismos de coordinacion para las
agencias asociadas. Su objetivo es adoptar regla-
mentos para el control y la gestion de las inunda-
ciones y los deslizamientos de tierra y desarrollar
una estrategia para la implementacioén, monitoreo

y control. En quinto lugar, reducir el riesgo de de-
sastres y los impactos asociados a través de politi-
cas y planes de acciéon sectoriales. Esto se puede
lograr mediante el nombramiento de una unidad
responsable de la gestion del riesgo de desastres en
cada sector y con la aplicacion de politicas secto-
riales para la gestion del riesgo en cada ministerio.
La estrategia también busca apoyar la adopcion e
implementaciéon de planes de accién sectoriales e
interministeriales en la gestion de riesgos. Y sexto
lugar, asignar responsabilidades ptblicas y priva-
das en la gestion del riesgo y fortalecer las politicas
del gobierno para reducir la vulnerabilidad fiscal.
Esta recomendacion final incluye la adopcion de
directrices politicas claras sobre el nivel de protec-
ci6n que el gobierno nacional y las autoridades
locales ofrecen a los afectados por los desastres.
Sugiere el ajuste de las regulaciones para aclarar
la responsabilidad del sector privado y reducir las
contingencias fiscales derivadas de las necesidades
expresadas por la poblacion afectada. También
promueve estrategias para aumentar la conciencia
local y sectorial de la gestion del riesgo de desas-
tres y mejorar la capacidad en las estrategias de
gestion del riesgo.

Luchar por la sostenibilidad del medio
ambiente

Los recursos naturales son importantes para la
economia colombiana. En 2012, la agricultura,
la silvicultura y la pesca representaron el 6.2 por
ciento del PIB, la industria extractiva contribuy6
un 7,7 por ciento, junto con la electricidad, el gas
y el agua, anadiendo otro 3,6 por ciento. Sin em-
bargo, el indicador de ahorro neto genuino, una
medida de la sostenibilidad ambiental, muestra
que el ahorro nacional bruto de Colombia, des-
pués de restar los costos de la contaminacién y el
agotamiento de los minerales y los recursos natu-
rales, flucta en torno a cero, muy por debajo de la
OCDE y de los promedios regionales. Estos hechos
dan lugar a retos ambientales tipicos de un pais
de ingresos medios con un alto crecimiento de los
ingresos, una rica dotacién y alta dependencia a
los recursos naturales, y una alta concentraciéon de
la poblacién urbana. El capitulo 7, sobre sosteni-
bilidad ambiental, destaca dos areas que merecen
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atencioén especifica: el manejo de la contaminacion
y el crecimiento ambientalmente sostenible.

El manejo de la contaminacién es la principal
prioridad en la agenda ambiental de Colombia,
incluyendo la contaminacién del aire y del agua
y el manejo de residuos solidos. A medida que la
economia y la poblaciéon urbana han crecido, los
costos anuales de la contaminacion del aire urbano
se han incrementado dramaticamente a un estima-
do de 1 por ciento del PIB, igualando la contribu-
ci6n del sector de los minerales o del carbon. Junto
con otros problemas de salud ambiental —conta-
minacion atmosférica en interiores, procedente de
combustibles solidos utilizados para las tareas del
hogar, y el acceso inadecuado a fuentes mejoradas
de agua potable y saneamiento—, los costos anua-
les de salud por causas ambientales alcanzan el 2
por ciento del PIB. Sin tener en cuenta el costo de
los desastres naturales, esto hace de la contamina-
cion del aire urbano el mayor problema ambien-
tal, por arriba del abastecimiento, el saneamiento
y la higiene del agua.

La inversion en el tratamiento de aguas residuales
y el manejo de residuos solidos tienen que man-
tenerse al dia con las crecientes zonas urbanas.
Solo alrededor de una cuarta parte de las aguas
residuales de Colombia son tratadas, con el resto
son descargadas directamente en cuerpos de agua
y estuarios marinos. Muchos de los rios que pasan
por Bogota, Medellin, Cali y otras zonas urbanas
estan altamente contaminados, y las ciudades cos-
teras, como Cartagena y Barranquilla, experimen-
tan problemas de calidad del agua en las zonas de
estuarios y las cercanas a la costa. El manejo de
residuos solidos y de residuos peligrosos es otro
punto que requiere un mayor esfuerzo de politica
y de inversion. Una quinta parte de los municipios
colombianos, localizados principalmente en las
zonas rurales, no realizan una adecuada disposi-
cién de los residuos, y alrededor de un tercio de
los rellenos sanitarios del pais no se gestionan ade-
cuadamente y no cumplen con las regulaciones
ambientales. La reduccién de la contaminacion
requerira servicios eficientes y sostenibles de agua,
la creacion de asociaciones a nivel local, nacional

e internacional, politicas adecuadas, una mayor
planificaciéon institucional y arreglos financieros
adecuados.

La contaminacién atmosférica urbana causa el tri-
ple de muertes que el suministro, saneamiento e
higiene inadecuados del agua, y cinco veces mas
muertes que la contaminacion del aire en interio-
res. A pesar del considerable progreso en la ges-
tibn ambiental de la Gltima década, una evalua-
cioén reciente revela que la poblacién colombiana
aun enfrenta importantes efectos perjudiciales por
la exposicion a la contaminacion del aire urbano
(CAU), por agua, saneamiento ¢ higiene (ASH) in-
adecuados, y por la contaminacion del aire en in-
teriores (CAI) por el uso de combustibles solidos.
El costo total en salud atribuibles a estos tres fac-
tores fue de aproximadamente el 2 por ciento del
PIB en 2010. En términos de mortalidad, cerca
de 7.600 muertes prematuras al ano pueden acha-
carse a estos factores ambientales. Cerca de 5.000
muertes se asocian a la CAU, frente a 1.600 a ASH
inadecuadas y 1.000 a CAIL En cuanto a la car-
ga de enfermedad —medida en términos de pér-
dida de afios de vida ajustados por discapacidad
(AVAD)— el patron es similar: casi el 70 por ciento
de los AVAD son atribuibles a la CAU, alrededor
del 20 por ciento a ASH, y alrededor del 10 por
ciento a CAI. La carga relativa de los costos de
salud en estos tres factores esta en el mismo nivel
que en el ano 2002, pero las magnitudes globales
de los costos han cambiado, lo que refleja el cre-
cimiento de la poblacién y los ingresos, un mejor
acceso a servicios de saneamiento y el crecimiento
de la poblaciéon urbana de Colombia. Ahora, los
costos de salud en los tres sectores son moderados
en comparacioén con otros paises de la region, pero
la proporcién de los costos de la contaminacion del
aire es alta.

La economia de Colombia es vulnerable a los
riesgos asociados con su riqueza de recursos na-
turales; estos pueden ser minimizados por una
fuerte gobernanza y un gasto publico efectivo en
otros sectores productivos de la economia y la
educacién. Los paises bien dotados de recursos
naturales a menudo no desarrollan economias
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altamente diversificadas y estan en riesgo de de-
sarrollar instituciones débiles —un fenémeno co-
nocido como “la maldicién de los recursos” —.
Pero la evidencia empirica reciente revela que la
posesion de riqueza en materias primas no com-
promete necesariamente el crecimiento de un pais.
Los riesgos pueden ser superados a través de: una
gestion prudente de las ganancias derivadas de
los recursos naturales, la sustitucién de cualquier
riqueza natural que se extraiga con otras formas
de capital duradero, y un gasto publico eficiente
impulsado por las ganancias extraordinarias de los
recursos naturales. En caso contrario, la riqueza
total disminuira y el crecimiento no sera sostenible,
e incluso, algunas evidencias sugieren que eso esta
ocurriendo en Latinoamérica. Debido a decisiones
improductivas, los paises con altas ganancias deri-
vadas de sus recursos naturales tienden a terminar
con tasas de ahorro genuino inferiores. Esto ha es-
tado ocurriendo en Colombia, donde los ahorros
netos ajustados —una medida de ahorro que se
logra después de restar los costos de los recursos
naturales extraidos y los costos de la contamina-
cibn— han permanecido en torno a cero y muy
por debajo del promedio de la region. Este indica-
dor sugiere que la economia colombiana tiene una
muy baja tasa de ahorro y que el crecimiento no es
sostenible desde una perspectiva ambiental.

En cuanto al crecimiento ambientalmente soste-
nible, también es importante tener en cuenta que
el proceso de paz, un enfoque renovado en el de-
sarrollo agricola y la inversion prevista en infraes-
tructura de carreteras, pueden ampliar la frontera
de la deforestacién. Las medidas para promover
la conservaciéon de los bosques y la biodiversidad
y abordar las presiones de deforestacion, necesita-
ran estar estrechamente conectadas con politicas
de apoyo a la agricultura sostenible. Promover las
practicas forestales y el uso sostenible de la tierra
requerira: 1) el fortalecimiento de los programas de
asistencia técnica a través de servicios de extension
rural; ii) el apoyo a la investigacion y la innovacién
agricola para mejorar la resiliencia de la agricul-
tura al cambio climatico; 1i1) frenar el avance de
la frontera de la deforestacion a través de medi-
das que promuevan un cambio en la produccion

extensiva de ganado, especialmente por medio de
una mayor seguridad en la tenencia de la tierra; y
iv) mejorar la gestion de las areas protegidas. En
la agricultura intensiva, los incentivos para un uso
mas eficiente de los fertilizantes y los pesticidas po-
drian ayudar a mejorar las ganancias de los agri-
cultores, reduciendo a la vez la contaminacién del
suelo y del agua.

Los complejos retos ambientales que enfrenta
Colombia requieren una agenda amplia y am-
biciosa. Esta agenda, descrita con mas detalle al
final del capitulo 7, se puede resumir en cinco
areas generales. La primera, hacer cumplir las re-
gulaciones ambientales, tales como el monitoreo y
cumplimiento de las normas ambientales para los
rellenos sanitarios y desarrollar instrumentos eco-
noémicos para el sector de residuos peligrosos, de
acuerdo con lo estipulado por la Ley 99 de 1993.
La segunda, reforzar los sistemas de datos e infor-
macién. Esto incluye la creacién de sistemas de
alerta de la calidad del aire, en tiempo real, para
reducir la exposicion en las horas pico de conta-
minacion; el fortalecimiento de los datos y de los
sistemas de mediciéon de consumo de fertilizantes
por tipo de cultivos y uso 6ptimo; la prestacion de
asistencia técnica a los agricultores a través de los
servicios de extension; y, de forma maés general, el
desarrollo de una politica nacional sobre contabi-
lidad medioambiental verde, con orientaciéon a la
provision de informacién y coordinaciéon entre las
agencias y lo pablico. El tercer area es aumentar
las inversiones que fomentan la proteccién del me-
dio ambiente, tales como el tratamiento de aguas
residuales, la renovaciéon de la flotilla vehicular
(por ejemplo, programas de deshecho para la floti-
lla de buses viejos y programas para readaptar las
clases de vehiculos mas contaminantes) y una pla-
nificacion urbana integrada, que incluya sistemas
de transporte alternativo (por ejemplo, la amplia-
cién del Autobus de Transito Rapido). La cuarta,
mejorar la coordinacién institucional. Es necesario
construir capacidad interna para el analisis del me-
dio ambiente entre las autoridades ambientales de
distrito, el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y el Ministerio de Salud y el Ministerio
de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, en
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asociacion con el mundo académico y otras partes
interesadas. Y la quinta, promover el crecimien-
to verde y cumplir con las normas internacionales
para la proteccion del medio ambiente. Esto in-
cluye el desarrollo de una Estrategia Nacional de
Crecimiento Verde y proseguir con el proposito de
Colombia de alcanzar el grupo de instrumentos
ambientales de la OCDE.

Movilizar todas las formas de capital:
la infraestructura, las finanzas y la
innovacion

Como porcentaje del PIB, la inversion de capital
en Colombia ha estado creciendo durante varios
anos consecutivos: de 14,9 por ciento, en 2000
a 24,6 por ciento, en 2013. Esta relacion se en-
cuentra entre las mas altas de Latinoamérica. Por
otra parte, Ultimamente la inversion extranjera di-
recta ha alcanzado niveles récord, convirtiendo a
Colombia en uno de los destinos preferidos de la
regiéon por los inversionistas internacionales. Sin
embargo, las ganancias de productividad son mi-
nimas y la convergencia hacia niveles de vida mas
altos es demasiado lenta. Los frutos de los recientes
esfuerzos podran verse en el futuro préximo. Los
colombianos necesitan mejorar estos esfuerzos, ha-
ciendo mas y mejores inversiones.

Cerrar la brecha de infraestructura

La brecha de infraestructura de Colombia es par-
ticularmente grave en cuanto al transporte terres-
tre se refiere, lo cual esta demostrado por los altos
costos de logistica en comparacién con economias
similares en todo el mundo. Una gran cantidad
de estudios y comparaciones resaltan los cuellos
de botella de infraestructura vial en Colombia. El
capitulo 8, que trata el tema de infraestructura,
describe en detalle estas brechas e incluye reco-
mendaciones de politica para hacer frente a cada
uno de los desafios en este tema. A continuacion
se resume los principales diagnosticos y acciones
de politica.

Cerrar la brecha de infraestructura colombiana
implica una serie de retos, entre los que se en-
cuentran: i) una falta de planificacién estratégica

a largo plazo en el sector y un marco institucional
y normativo fragmentado; ii) una limitada capa-
cidad tanto nacional como local para gestionar la
descentralizacion de la red de carreteras y otras
funciones descentralizadas; iii) un aumento sin
precedentes del nimero de concesiones de carre-
teras que requieren competencias de gestion de
contratos; iv) marcos débiles para hacer frente a
las externalidades del sector del transporte, tales
como accidentes de trafico, emisiones de gases de
efecto invernadero relacionadas con el transporte
y resiliencia a fenémenos relacionados con el cam-
bio climatico; y v) una lenta difusion de los corre-
dores de transporte multimodal y practicas de lo-
gistica mejoradas.

Para empezar, el sector transporte se ha caracte-
rizado por una politica y una capacidad de plani-
ficacion inadecuadas, por la falta de una politica
multimodal, una gestién reactiva con vision a cor-
to plazo y la escasez de personal técnico en agen-
cias clave. El reciente paquete de reformas que ha
hecho el gobierno es un paso en la direccién co-
rrecta para superar algunas de estas deficiencias.
Sin embargo, la nueva estructura institucional
también genera algunas preocupaciones, como la
delegacion de funciones basicas de la Secretaria
de Transporte a otras agencias de transporte de
creacion reciente y la proliferacion de agencias de
estructuracion de proyectos. Los cambios pueden
ayudar a formar una cartera de proyectos de trans-
porte en un futuro préximo, pero con el tiempo las
competencias y los limites tendran que estar mejor
definidos para lograr intervenciones mas eficientes
y especializadas, en particular en lo que respecta al
proceso de descentralizacion.

Después sera preciso aclarar y reforzar las com-
petencias y funciones de las diversas agencias de
transporte a nivel nacional. En primer lugar, el
Ministerio de Transporte necesita renovar sus
capacidades técnicas para pasar de una vision y
gestion reactivas y a corto plazo, a fortalecer sus
tunciones de formulacién de politicas y vincularlas
con un plan de inversiéon en infraestructura con-
creto y de largo plazo. En segundo lugar, la nue-
va estructura institucional emergente requiere un
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ejercicio amplio para determinar las funciones de
los diversos organismos del sector transporte, de
una manera coherente y coordinada, y verificar
que las capacidades se estan desarrollando para el
cabal cumplimiento de las responsabilidades esta-
blecidas por el nuevo marco institucional.

En segundo lugar, la mayoria de los caminos se-
cundarios y terciarios se encuentran bajo la ju-
risdiccion subnacional, y en gran parte estan sin
pavimentar y en malas condiciones. Esto es una
clara senal de la limitada capacidad institucional
de los gobiernos locales en la planificacion, estruc-
turacion, financiacién y gestion de proyectos. Este
desafio, entonces, exige mejoras en el marco insti-
tucional para la gestiéon de dicha red vial y el for-
talecimiento de capacidades a nivel subnacional.
Hay una necesidad de engranar la planificacion a
largo plazo de las redes viales nacionales, regiona-
les y locales. También es importante reforzar las
capacidades de estructuracién y gestiéon de pro-
yectos a nivel subnacional. El objetivo final de este
reto es evitar inversiones publicas fragmentadas y
atomizadas, dando prioridad a la estructuracion y
ejecucion de proyectos subnacionales, que tengan
un impacto regional o nacional y que estén conce-
bidos dentro de un plan maestro de infraestructura
a largo plazo.

En tercer lugar, la aplicaciéon del programa de
concesiones 4G dara lugar a 40 nuevos proyectos
para la construccion de 8.100 kilémetros de carre-
teras nacionales durante los préximos ocho aflos,
generando nuevas inversiones de 26 mil millones
de dolares, aproximadamente. A finales de 2014,
la ejecucion del programa 4G, tal como se planed,
duplicara las 25 concesiones de carreteras de las
generaciones anteriores de programas de asocia-
cion publico-privadas (Public-Private  Partnerships,
en inglés —PPP—). Este tremendo aumento de
proyectos ejercera una presion significativa en las
funciones de gestion de contratos y exigird un es-
fuerzo institucional importante. La investigacion y
la experiencia indican que los contratos de conce-
sion estan sujetos a una alta incidencia de renego-
ciaciéon y el gobierno debe estar en una posicién
fuerte para manejar a los operadores historicos y

hacer cumplir los contratos, que son inherente-
mente complejos e implican una amplia variedad
de obligaciones legales, financieras y técnicas por
parte de los operadores privados, las cuales deben
ser monitoreadas continuamente.

Colombia necesita mejorar la capacidad de ges-
tion de contratos PPP del gobierno y fortalecer
la planificacién, estructuracion y filtros de eva-
luacién de estos proyectos. Como se mencionaba
anteriormente, el gran incremento del nimero de
concesiones de carreteras del programa 4G reque-
rira un esfuerzo institucional, y en este sentido,
el establecimiento de una adecuada gobernan-
za y mas competencias técnicas en la Comision
de Regulaciéon del Transporte, para responder a
sus responsabilidades establecidas, es critica. Las
funciones de gestion de contratos de la Agencia
Nacional de Infraestructuras (ANI) también deben
ser renovadas. En cuanto a la mejora de las capaci-
dades de planificacion y estructuracion de los PPP
de transporte, el gobierno también podria conside-
rar el disefio e implementaciéon de un programa de
construccion de competencias sobre PPP para las
agencias publicas estructuradoras. Refinar el ciclo
de los proyectos PPP y el establecimiento de di-
rectrices y procedimientos mas detallados también
son elementos clave.

En cuarto lugar, el creciente nimero de victimas y
victimas mortales en la red de caminos ha hecho
de la seguridad vial un tema prominente en todos
los niveles de gobierno. En Colombia, los falleci-
mientos en carretera son la segunda causa de muer-
te en general, y la causa principal de muerte en la
niflez y la primera juventud (entre los 5 y 14 afios
de edad). En términos de resiliencia al cambio cli-
matico, el fend6meno meteoroldgico conocido como
La Nina demostro la falta de preparacion del sector
carretero en 2010 y 2011, y demostré la necesidad
de integrar las politicas de gestion del riesgo de de-
sastres y el medio ambiente en el sector transporte.
La recomendacién, entonces, para este desafio es
incorporar la seguridad vial y la gestion del medio
ambiente en la agenda politica del sector transpor-
te. El gobierno tiene que proseguir de una manera
agresiva 'y decisiva en el disefio e implementacion de
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un enfoque integrado y multidisciplinario, centrado
en los resultados de la seguridad vial. En este senti-
do, es crucial avanzar en la creacion de la Agencia
Principal de Seguridad Vial, con un enfoque de sis-
temas de seguridad sobre la base de criterios técni-
cos ¢ independientes. Estos esfuerzos para mejorar
la seguridad vial deben ser medidos y monitorea-
dos en dltima instancia con relacion a la meta de la
Década en Accion de las Naciones Unidas —la re-
duccién de las muertes por accidentes de trafico en
un 50 por ciento, entre 2011 y 2020—. En términos
de gestion ambiental, Colombia tiene que renovar
sus estrategias de adaptacion, mitigacion vy resilien-
cia para gestionar los riesgos y las vulnerabilidades
de la infraestructura de transporte a causa del cam-
bio climatico. Esto requerira la recoleccion y actua-
lizacion continua de informacion sobre zonas de
alto riesgo, asi como el disefio y la implementacién
de politicas de evaluacion del riesgo de desastres y
medidas de prevencion y mitigacion asociadas en el
sector transporte.

En quinto lugar, el transporte por carretera do-
mina a un sector caracterizado por la baja difu-
si6n de practicas multimodales y de logistica. La
division modal general en el transporte de carga
de Colombia muestra claramente el dominio del
transporte por carretera, con el 70 por ciento del
volumen total de la carga movida por camién. Los
ferrocarriles representan el 27 por ciento y se utili-
zan casl exclusivamente para mover carbén desde
las minas hacia los puertos maritimos para la ex-
portacién. La navegacion interior representa el 3
por ciento de la carga, con los flujos concentrados
en el rio Magdalena y utilizados principalmen-
te para el transporte de petroleo y sus derivados.
La navegabilidad comercial para otros productos
podria ser posible, pero requeriria el desarrollo de
instalaciones intermodales y de dragado, para ase-
gurar esta actividad durante todas las estaciones
del afo. En estas condiciones, el transporte mul-
timodal moderno es practicamente inexistente en
Colombia y toda la carga, a excepcion del carbon
y el petrdleo, se mueve por carreteras.

La recomendacion de politica para este reto se cen-
tra en la promocion de la adopcion del transporte

multimodal en el comercio y la participacion pri-
vada en los servicios de logistica. Colombia puede
esperar una expansion significativa del transporte
de mercancias como resultado de los nuevos acuer-
dos de comercio. En respuesta a este aumento de
la presion en sus redes, la adopcion de estrate-
gias de transporte multimodal debe surgir de un
ejercicio estratégico e integrado de planificacion,
enfocado en los corredores de comercio clave y
guiado por criterios econémicos racionales —re-
laciéon costo-eficiencia, distancias a recorrer, tipo
de carga a ser transportada, etc.—. Ademas, las
plataformas de logistica deben planificarse para
optimizar los flujos de los centros de produccion
a los centros de integraciéon multimodal, teniendo
en cuenta que las actividades logisticas ejercen una
presion adicional sobre las redes viales urbanas, ya
de por si congestionadas. En este sentido, la tarea
mas importante para el gobierno es proporcionar
el ambiente y las regulaciones propicios para que
el sector privado desarrolle estos servicios comple-
mentarios de logistica (centros logisticos, de trans-
ferencia y de consolidacion de carga).

Aumentar y mejorar los servicios financieros
para todos

Dejando atras la crisis de 1999, el sistema bancario
de Colombia estd hoy mucho mejor supervisado y
es mas resistente, un hecho demostrado durante la
reciente crisis financiera mundial. Colombia ahora
es un pionero en Latinoamérica de la adaptacion
de politicas macro-prudenciales y los estandares
de Basilea III. La intermediacién bancaria y del
sector de seguros es comparable a la de los paises
con un PIB per cépita, de tamafio y demografia
similares; pero la intermediacién del mercado de
capitales para el sector privado se mantiene por
debajo de su potencial. A pesar de la alta capitali-
zacion bursatil, el volumen negociado es limitado
y la magnitud de la emisién interna del sector pri-
vado es muy pequefia en comparacién con paises
semejantes.

A pesar de su progreso reciente, los mercados fi-
nancieros pueden hacer ain mas por la equidad,
el crecimiento y la resiliencia en Colombia. Entre
los retos actuales se encuentran: i) reformar una
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arquitectura de supervisiéon que no se ha adaptado
a la nueva estructura financiera; ii) desarrollar mas
los mercados de deuda y de no de deuda publica,
y ampliar la base de inversionistas; ii1) ampliar la
inclusion financiera, en particular en las zonas ru-
rales, mediante el aumento de la cultura financie-
ra de la poblacién y de la creacién de productos
financieros para mejorar el acceso al crédito para
las pequenias y medianas empresas (PYME). A con-
tinuaciéon se enlistan diagnoésticos y acciones reco-
mendadas, los cuales se detallan en el capitulo 9.

La arquitectura de supervision financiera de
Colombia fue disenada hace mas de una década y
no se ha adaptado a la nueva estructura del sector
financiero. La definicién de la intermediacion fi-
nanciera, centrada exclusivamente en la coleccion
de recursos para el ptblico, es a su vez estricta y
poco clara en la interpretaciéon, creando zonas
grises para la supervision, tales como la provisiéon
de seguros funerarios o la emision de tarjetas de
prepago. Algunas cooperativas financieras, que re-
colectan recursos de sus miembros, son ahora mas
grandes que algunos de los bancos sujetos a una
supervision prudencial completa. La formacion de
conglomerados transfronterizos y el desarrollo de
mercados de capital han puesto demandas crecien-
tes sobre la supervision prudencial y de conducta
(véase mas adelante). Ademas, se estan creando
nuevos intermediarios, como los emisores de de-
positos electronicos, ampliando asi el universo de
las instituciones supervisadas.

El andamiaje que hay para la supervision del sec-
tor financiero deberia ser revisado para adaptarse
a la nueva estructura del sector financiero. Una
primera y mejor opcién implicaria una revision
completa de la definiciéon de la intermediacion fi-
nanciera, asi como los mandatos de todas las ins-
tituciones con responsabilidades en la supervision
del sector financiero. Dicha revisiéon debe tener en
cuenta las experiencias internacionales de paises
con estructuras financieras similares, mas las ven-
tajas comparativas de las instituciones existentes
en Colombia. Una evaluacion integral incluiria
cambiar varias leyes, pero una revision mas mo-
desta podria centrarse en la pesada carga que la

ley impone a la Superintendencia Financiera de
Colombia (SFC) parala supervisiéon de la conducta.
Como minimo, las autoridades deberian repensar
la estructura de la SFC. Una alternativa que vale
la pena considerar seria una estructura de “dos pi-
cos” (“Twin Peaks”), en la que la SFC retendria las
responsabilidades de la supervision prudencial de
todas las instituciones y conglomerados, una nue-
va Institucion se encargaria de la supervision de la
conducta en todos los mercados y se crearia una
estructura de decision mas colegiada. Igualmente
se recomienda que las autoridades continden de-
sarrollando las herramientas integradas de medi-
cion de riesgos necesarias para el monitoreo de la
estructura del riesgo, cada vez mas compleja de los
conglomerados. Mientras que la reciente expan-
sion de los grupos colombianos en el exterior es
positiva para el sistema, requiere de una estrecha
vigilancia y una mejoria de los instrumentos de
gestion de riesgos para una mejor determinacién
de tendencias y riesgos en el extranjero. Por otra
parte, la creciente complejidad de los mercados de
capitales de Colombia exige nuevos enfoques para
la supervision regulatoria. La SFC se beneficiaria
de la actualizacién del marco de supervisiéon para
garantizar que los revisores tengan acceso a toda
la informacion necesaria para evaluar los riesgos
intra-partidarios de un conglomerado y su expo-
sicién a nuevas jurisdicciones. Ademas, podria to-
mar mas medidas para mejorar la proteccion de
los derechos de los accionistas minoritarios y de los
inversionistas, especialmente en los vehiculos co-
lectivos de inversion.

Por otra parte, Colombia tiene que desarrollar
mercados financieros, particularmente para las in-
versiones en vivienda e infraestructura. Los merca-
dos de deuda publica estan bien desarrollados, re-
presentando el 22 por ciento del PIB, a diciembre
de 2012. Sin embargo, el mercado de deuda no
gubernamental es pequefio —5,9 por ciento del
PIB— vy esta dominado por las instituciones finan-
cieras. Se ha incrementado de manera sustancial
la capitalizacion de mercado en los Gltimos afios,
pero esta altamente concentrada en un pequefio
nimero de emisores. El nimero de nuevas ofer-

tas pablicas (Initial Public Offerings —IPO—) o de
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ofertas secundarias también es muy pequefio. De
otro lado, la base de inversionistas de los mercados
de capitales estd dominada por los fondos de pen-
siones, con una incipiente industria de fondos de
inversién y una pequefia presencia de compaiias
de seguros e inversionistas extranjeros.

Las recomendaciones de politica abarcan varias
actividades: 1) mejorar la liquidez de la curva de
rendimientos del mercado de bonos del gobier-
no, pasar del corto al largo plazo; ii) apoyar el
desarrollo de un marco institucional y regulato-
rio que promueva la financiacién para la vivien-
da y la infraestructura, a través de los mercados
de capitales; 1i1) desarrollar cambios de politica y
reglamentacién para respaldar a una base de in-
versionistas institucionales mas diversificada para
la financiacién a largo plazo; iv) continuar el pro-
ceso de eliminaciéon de la doble imposicién a los
inversionistas extranjeros, asi como los complejos
procedimientos administrativos y de registro para
acceder a las divisas y a los mercados de valores
nacionales; y v) promover el desarrollo de opciones
para la cobertura del riesgo de salario minimo y
aumentar la competencia en la industria de rentas
vitalicias.

Fomentar el acceso y el uso de los servicios finan-
cieros, en particular en las zonas rurales, es un
desafio clave para Colombia. Se ha avanzado en
el nimero de puntos de acceso, pero el bajo uso
de productos reduce los beneficios de la inclusion.
Los colombianos tienen dificultades para utilizar
los productos financieros en la economia informal
debido a la falta de conocimiento de los productos
disponibles, sus beneficios y las instituciones que
los ofrecen. Aun cuando los servicios financieros
son cada vez mas accesibles fisicamente, muchos
colombianos necesitan aumentar su nivel de con-
fortabilidad con las instituciones financieras for-
males. Un estudio reciente del Banco Mundial en-
contr6 que mas de dos tercios de los colombianos
no podia hacer un calculo simple de una tasa de
interés, y que nunca se les ensefié a manejar el di-
nero, por lo que es dificil para ellos analizar los tér-
minos y condiciones de los productos financieros.
La misma falta de conocimiento financiero formal

se encuentra en otros paises en desarrollo de
Latinoamérica, como México. Por tltimo, el cré-
dito para las PYME, en especial el microcrédito,
sigue siendo limitado. La Gran Encuesta PYME
(GEP) 2013 indicd que mas del 50 por ciento de
estas empresas informé que no tuvo acceso al sec-
tor financiero; en particular, las PYME no pueden
acceder a suficiente financiacion a largo plazo para
modernizar sus operaciones y carecen de fuentes
de empréstito no bancarias alternativas.

Colombia necesita ratificar una estrategia global
de inclusion financiera, con un fuerte mecanismo
de coordinacién interinstitucional. Esta estrategia
debe incluir: 1) intervenciones de educacion finan-
ciera bien disefiadas, con objeto de promover el
uso responsable de los servicios financieros; ii) me-
joras legales y reglamentarias para seguir promo-
viendo el uso regular de los servicios financieros,
con énfasis en la banca movil y otras innovacio-
nes tecnologicas que facilitan las transacciones; y
ii) implementaciéon efectiva de la nueva Ley de
Garantias (1676) y la creacién de un marco propi-
cio para el factoraje, en aras de apoyar el objetivo
del gobierno de facilitar el acceso de las PYME al
crédito.

Hacer que las innovaciones prosperen

El pobre rendimiento derivado del crecimiento en
Colombia se explica en gran medida por una baja
productividad, asociada a bajos niveles de innova-
ciéon. Con un 0,18 por ciento, en 2011, el gasto
nacional en investigacion y desarrollo (I+D) como
porcentaje del PIB es mas o menos la mitad de la
tasa esperada para un pais con el nivel de desa-
rrollo de Colombia. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Innovacion IV (2007-2008), solo el
11,8 por ciento de las empresas colombianas con
mas de 10 trabajadores innovan en productos o
procesos, comparado con el 30 por ciento en pro-
medio para los paises con un nivel de desarrollo
similar al del pais.

El sistema nacional de innovacién es un marco
conceptual integrado por tres pilares: la oferta, la
demanda y la gobernanza. Por el lado de la oferta,
la innovacién requiere fuentes de ideas y capital
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humano de calidad a lo largo de todo el espectro
relevante a las necesidades de las empresas y del
campo. La demanda de innovacién proviene de las
compaiias y los empresarios. No puede haber un
crecimiento de la productividad si dichas compa-
nias y empresarios carecen de la capacidad para
innovar o si el contexto competitivo y de comercio
ofrece pocos incentivos para innovar. Mas impor-
tante aun, la gobernanza del sistema de innova-
cion incluye a las instituciones que definen las poli-
ticas y los programas para promover precisamente
la innovacion, las reglas para su coordinacion, y los
incentivos para acumular y redistribuir el capital
fisico y de conocimiento para mejorar y promover
el crecimiento de la productividad. La innovacion
poco contribuye al crecimiento de la economia co-
lombiana, dado que el sistema de innovacion es
débil en los tres componentes.

El suministro de habilidades y conocimientos en
Colombia requiere de una mayor calidad y rele-
vancia. El pais no estd produciendo estudiantes
con suficientes habilidades para el siglo XXI. En
los niveles de educacién primaria y secundaria,
Colombia contintia teniendo un desempeno in-
ferior en matematicas y ciencias. En los mas re-
cientes resultados de PISA 2012, Colombia obtuvo
calificaciones significativamente por debajo de los
promedios de la OCDE y de los paises similares
de ingresos medios en Latinoamérica. El Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) absorbe enor-
mes recursos, y aun asi recibe criticas mixtas del
sector privado sobre su relevancia y calidad. Hay
estudios que muestran poco o ningin impacto de
la educacién técnica. La matricula en la educacién
terciaria no logra atraer y retener el talento. Por
ultimo, la extensién agricola necesita una reforma
y las universidades y centros de investigacion estan
débilmente conectados a la demanda del sector
privado.

La carente demanda de innovacién en las empre-
sas colombianas se debe a la poca calidad de la
gestion, lo que genera poca “capacidad de absor-
cién” tecnolégica. Una reciente encuesta, LSE-
World Management Survey, realizada conjunta-
mente por el Banco Mundial y el DNP, revel6 que

las empresas colombianas estan entre las peor me-
didas hasta la fecha en cuanto a calidad de gestion.
Sorprendentemente, el estudio también descubre
que los gerentes tienen la mayor brecha entre
“rendimiento percibido” y “rendimiento real”.

Por dltimo, la gobernanza del sistema de innova-
cién de Colombia estd fragmentada, es ineficiente
y presenta superposiciones. En la actualidad, el
pais no tiene un sistema coherente para fomentar
el aumento de la productividad y la sofisticaciéon
de las empresas en el tiempo. Muchos elementos
diferentes del sistema de apoyo se encuentran dis-
persos entre ministerios mal coordinados entre
si. El SENA, por ejemplo, ofrece la ayuda basica
para puestas en marcha, asi como sofisticados par-
ques tecnologicos (“tecnoparques”). Colciencias e
Innpulsa también estan encargados del soporte de
alto grado a las empresas innovadoras. De hecho,
Colombia tiene al menos 56 programas distintos
para apoyar mejoras en las empresas existentes, los
cuales se distribuyen a través de maltiples agencias
que a menudo se superponen y no cuentan con
financiacion suficiente. La reciente revision hecha
por el Comité Técnico Mixto muestra que muchos
de estos programas son pequenos y no tienen fon-
dos suficientes, con un 90 por ciento de los pro-
gramas esta recibiendo solo el 20 por ciento de los
recursos totales.

Una recomendacion clave para mejorar la gober-
nanza del sistema nacional de innovacion es avan-
zar hacia una clara division de funciones, tener
especializacion y coordinaciéon. En este contexto,
una agencia se centrara en la oferta de capital hu-
mano e investigaciéon de alto nivel; otra, con es-
trechas relaciones con el sector privado, se enfo-
carda mas por el lado de la demanda y el aumento
de capacidad de las empresas para la innovacion.
Otra se especializara en la formacion técnica, con
una fuerte presencia regional y local. Por dltimo,
las actividades de estos organismos especializados
podrian ser monitoreadas y revisadas por una ins-
titucidon central sin responsabilidad en la aplica-
cién especifica de los programas y las actividades
concretos. Un 6rgano de coordinacién al mas alto
nivel —un ente presidencial— es necesario para la
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implementacién de estas recomendaciones y para
participar en la supervision continua del sistema y
la planificacion a largo plazo.

Las recomendaciones para el fortalecimiento de
la demanda de las empresas para la innovaciéon
requieren de la identificaciéon de necesidades es-
pecificas y de programas focalizados. Las PYME
y las compaiiias menos avanzadas constituyen la
gran mayoria de las empresas colombianas y re-
quieren programas especificos que les ayuden a ce-
rrar la brecha de productividad con aquellas mas
avanzadas. Estos programas requieren un disefo,
pilotaje, implementacién y evaluaciéon adecuados.
Las recomendaciones son: 1) programas de ex-
tension tecnologica para mejorar la calidad de la
gestion de las empresas a lo largo de un rango de
dimensiones —produccién y operaciones, control
de calidad, estrategia, logistica, gestion de recursos
humanos, medio ambiente, mejoramiento conti-
nuo, manufactura optimizada, 6 sigma, 5S, etc.—;
11) extension agricola; y iii) programas focalizados
a microempresarios para apoyar a un “grupo” de
emprendedores locales (por ejemplo, aquellos de
las regiones post-conflicto, programas dirigidos a
la reintegracién de los jévenes en mayor riesgo de
participar en actividades ilicitas).

Las recomendaciones para mejorar el lado de la
oferta son las mas complejas de aplicar y toma-
rian mas tiempo para madurar. Entre ellas estan:
1) el establecimiento de objetivos para mejorar la
calidad de la educacion en ciencias y matemati-
cas, con un enfoque especifico en los resultados
de ciencias y matematicas; ii) el desarrollo y la
implementacién de un plan para mejorar las uni-
versidades; ii1) el aseguramiento del desarrollo de
un suministro de conocimientos técnicos de alta
calidad y en consonancia con las necesidades de
la industria; y iv) la consolidaciéon y mejoria de los
centros de investigacion.

Promover a las personas y a las
localidades

Las personas no solo son los beneficiarios direc-
tos del desarrollo, sino, mas importante aun, son

los principales agentes de cambio en él. Cuando
tengan pleno acceso a salud, educacion y protec-
ci6n contra vulnerabilidades y riesgos, las personas
seran capaces de participar plenamente y guiar el
proceso de desarrollo. Esta participacion se pro-
duce especialmente en las localidades donde vive
la gente. Tener personas capaces y localidades
eficaces es un requisito previo para el éxito del
desarrollo. A continuacién se encuentran dos sec-
ciones que hablan sobre un sistema de proteccion
social integral y sobre los gobiernos subnacionales
eficientes (departamentos, municipios), como me-
canismos de desarrollo que promueven a las perso-
nasy a las localidades.

Herramientas para un Sistema Integrado de
Proteccion Social Integrado

Durante los ltimos veinte afios, Colombia ha desa-
rrollado un amplio espectro de programas de segu-
ridad social, asistencia social y de mercados labora-
les para apoyar las necesidades de las poblaciones
vulnerables. Aproximadamente 80 programas na-
cionales estan operando para gestionar una serie
de riesgos sociales y algunos de ellos han alcanzado
una cobertura sustancial. Los regimenes contributi-
vos de seguridad social ofrecen a quienes pagan por
incorporarse al sistema, beneficios tales como pen-
siones, seguro de salud, seguro de riesgos laborales
y otros (a través de las Cajas de Compensacion o
agrupaciones de trabajadores, que prestan servicios
que van desde un seguro de desempleo hasta clu-
bes deportivos); estos programas estan destinados a
proteger contra la precariedad o falta temporal de
ingresos y ayudar a estabilizar el consumo durante
el ciclo de vida. Para reducir la pobreza y promo-
ver un mayor desarrollo humano, Colombia cuen-
ta con una gama de intervenciones de promocién
social (asistencia), muchas de las cuales ofrecen los
mismos servicios que el sistema contributivo, pero
a una poblacién que no paga por incorporarse al
sistema. El objetivo de estos programas es el de
“promover” a los pobres hacia los programas de
seguridad social y protegerlos contra los choques
economicos. Estos se completan con varias inter-
venciones en el mercado laboral que promueven la
empleabilidad, proporcionan capacitacién laboral
(sobre todo a través del SENA).
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A pesar del desarrollo y la expansién de los pro-
gramas sociales y la realineacion institucional, los
resultados no han sido tan fuertes como se espe-
raban. El gasto social aument6 50 por ciento en
la Gltima década, una de las tasas de crecimiento
mas rapidas de la region, y la tasa de pobreza se
redujo. Sin embargo, el balance no es enteramen-
te alentador. El Gini indica que la desigualdad
sigue siendo de las mas altas de Latinoamérica.
Los resultados de salud estan en la media o por
debajo de la media, en algunos casos. L.a mortali-
dad materna se ha estancado desde el ano 2009;
la mortalidad neonatal infantil (11,2 por cada
1.000 nacidos vivos, en 2012) es mas alta que en
los paises vecinos con niveles de desarrollo simi-
lares; también lo es la prevalencia de la diabetes.
Como se discute en el capitulo 2, las transferen-
cias de efectivo a los pobres, es decir, Familias en
Accién, fueron responsables de una disminucién
significativa en las tasas de pobreza extrema (28
por ciento) y de pobreza moderada (19 por cien-
to), pero los descensos fueron mucho menores en
las zonas rurales, donde este programa tiene ma-
yor prevalencia.

Estos resultados pueden atribuirse a diversos fac-
tores que crean cuellos de botella para la con-
version de la inversién a resultados, entre ellos:
la fragmentacion del sistema, las brechas de co-
bertura y superposiciones, y la informacion limi-
tada. En primer lugar, el sistema de proteccion
social (SPS) esta fragmentado a lo largo de mu-
chas dimensiones. Multiples programas abordan
el mismo riesgo, en parte por los mecanismos
de financiaciéon. Por ejemplo, Colombia esta en
el proceso de desarrollar su quinto programa
para proporcionar dinero a los adultos mayores.
Multiples programas son también el resultado de
distintos ministerios o direcciones desarrollando
sus propias iniciativas para subconjuntos de la po-
blacién. Es el caso, por e¢jemplo, de muchos pro-
gramas de emprendimiento dirigidos a mujeres,
pobres extremos, poblaciones rurales, microem-
presas, grupos indigenas y jovenes, los cuales to-
dos ofrecen una combinacién de desarrollo de ha-
bilidades, capacitacién empresarial y estipendios
o préstamos.

La fragmentacién del sistema hace que el propio
SPS sea ineficaz como medio de gestion de los ries-
gos sociales. La coleccién ad hoc de los programas
de las instituciones a nivel nacional y subnacional
no crea un camino para salir del riesgo. Incluso,
si lo hiciera, las poblaciones objetivo tienen poca
conciencia de para qué programas especificos son
elegibles y qué programas pueden elevar de mejor
forma su calidad de vida. La fragmentacion ad-
ministrativa también crea costos y confusion in-
necesarios. Los dos regimenes de seguro de salud
unificaron sus paquetes de beneficios, pero todavia
mantienen diferentes fuentes de financiacion, si-
guen distintas metodologias para el calculo de las
primas de seguros, utilizan diversas aseguradoras y
siguen diferentes conjuntos de normas y reglamen-
tos. Esto produce costos que podrian evitarse con
una mayor armonizacién entre los dos regimenes.

Por otro lado, a pesar de un gran ntimero de pro-
gramas sociales y una considerable superposicion,
Colombia se enfrenta a dos problemas de cobertu-
ra: es insuficiente en algunos riesgos e insuficiente
para algunas poblaciones. En materia de salud, el
riesgo de pobreza por enfermedad se mitiga eficaz-
mente por un seguro de salud que cubre alrededor
del 92 por ciento de la poblacion, pero el riesgo de
enfermedad no esta bien cubierto. El modelo de
este seguro se centra en los servicios de salud indi-
viduales y especializados, en lugar de proporcionar
actividades de salud publica, prevencién y promo-
ci6on de una sanidad de mayor alcance, y hacer
frente a los problemas de salubridad en el primer
nivel de atencion. Los riesgos laborales también
estan insuficientemente cubiertos. Los programas
para los mas de 2 millones de desempleados se li-
mitan a la capacitacion laboral, en gran parte por
medio del SENA, y hay un nimero menor de per-
sonas accediendo a los servicios de intermediacién
laboral. La poblacién de adultos mayores esta bien
cubierta, pero los beneficios son insuficientes. Casi
la mitad de los 2,4 millones de personas mayores de
60 afios son pobres; sin embargo, del 30 por ciento
que recibe pensiones, la mayoria no son pobres.

Si bien el gasto social en Colombia esta a la par
con Latinoamérica, una mejor recopilacion y
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gestion de la informacién podrian conducir a una
mayor eficiencia. Por ejemplo, el sector salud po-
dria gestionar mas eficazmente mejor la informa-
cién para acrecentar el uso del sistema por parte
de los beneficiarios y la calidad de los servicios. La
Superintendencia Nacional de Salud (SNS) tiene
un mandato para la inspeccién, vigilancia y con-
trol de mas de 9.000 proveedores y aseguradoras
de todo el pais, pero carece de los recursos finan-
cieros y humanos para recolectar eficazmente la
informacion y actuar en consecuencia para mejo-
rar la calidad de la atencién a la salud. Del mismo
modo, el sub-sistema laboral tiene graves lagunas
de informacién que conducen a politicas y progra-
mas ineficientes. Colombia no tiene una base de
datos unificada sobre las tendencias del mercado
de trabajo.

Tres recomendaciones de politica —descritas con
mas detalle en el capitulo 11— se ofrecen como
respuestas a estos desafios. En primer lugar, for-
talecer las herramientas del SPS para superar
las ineficiencias creadas por la fragmentacion del
sistema y llegar a las poblaciones no cubiertas. A
largo plazo, Colombia puede llegar a un SPS in-
terconectado y articulado, mediante un conjunto
de flujos de programas enfocados al riesgo, facil-
mente identificables y accesibles por la poblacion,
complementados con una serie de subsistemas de
funcionamiento similar, de manera articulada y
centrada en el cliente. A través de la planificacion,
a partir de lo que ya existe, y la introducciéon de
nuevas herramientas, gradualmente pero de alta
calidad, Colombia puede alcanzar un SPS efecti-
vo, con ganancias en eficiencia y resultados.

En segundo lugar, construir el sub-sistema laboral
mediante la creacién de informaciéon con fines de
formulacién de politicas y programas. Un sub-sis-
tema laboral es necesario porque los riesgos labo-
rales no estan suficientemente cubiertos en un pais
con alta informalidad y desempleo. Aqui hay dos
recomendaciones principales: i) crear un servicio
de empleo integral e incluyente, que proporcione
a la poblacién informacion sobre la busqueda de
empleo y oportunidades de capacitaciéon. Este sis-
tema sustituiria el servicio mas limitado ofrecido

por el SENA a sus graduados. ii) Articular y forta-
lecer los observatorios regionales de trabajo para
proporcionar informacién consistente para la for-
mulacién de politicas y toma de decisiones.

Y en tercer lugar, modernizar los sub-sistemas de
salud, mediante el desarrollo de un nuevo mode-
lo de atencion, con una fuerte gestién y controles
internos. La idea principal es reducir la fragmen-
tacion administrativa a través de: 1) la atenciéon
basada en la gestion de los riesgos de salud de la
poblacion que habita zonas geograficas especificas
y mejorar la coordinacién entre las administracio-
nes de salud locales y las aseguradoras; (i1) el desa-
rrollo de herramientas mas sofisticadas y eficaces
para gestionar los procesos de financiacion de la
salud, desde los sistemas de pago hasta las evalua-
ciones de la tecnologia y las regulaciones de pre-
cios para los productos farmacéuticos; (ii1) la ma-
yor capacidad regulatoria de la Superintendencia
de Salud, por medio de nuevas funciones y el fo-
mento de sus capacidades técnicas y humanas; y
(iv) actividades de extension publica para mejorar
la imagen del SGSSS durante este periodo de re-
forma, como un medio para recopilar y difundir
informacién y abordar las preocupaciones del
publico.

Mejorar el proceso de descentralizacién

Al descentralizar, Colombia ha tratado de encon-
trar un equilibrio adecuado entre la autoridad
central y la autonomia local, la equidad en la dis-
tribucién de recursos y una mayor eficiencia en el
gasto publico. Segun el I'MI, los gobiernos subna-
cionales (GSN) representan en conjunto una gran
proporcién del gasto pablico en Colombia —el 8,1
por ciento del PIB, en 2011—. Los departamen-
tos y municipios colectan alrededor de un 3 por
ciento del PIB en ingresos fiscales, mientras que
el resto es proporcionado por el Sistema General
de Participaciones (SGP), las transferencias del
gobierno central y otras fuentes de financiacion,
como los ingresos no tributarios y las regalias so-
bre los recursos naturales. Los municipios peque-
fos tienden a ser mas pobres que los mas grandes.
En aquellos municipios con poblaciones de me-
nos de 50.000 habitantes, el 46 por ciento de los
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habitantes tienen al menos una necesidad basica
insatisfecha, en comparacién con el 29 por ciento a
nivel nacional. El pais en su conjunto ha mostrado
un gran interés en el marco de la descentralizacion
y en la eficiencia y eficacia de los GSN, debido a
la alta incidencia de la pobreza en los municipios
pequetios, a los recursos gestionados a nivel local
y su impacto en la prestacion de servicios y a los
objetivos nacionales de desarrollo.

La descentralizacion fiscal ha avanzado sustancial-
mente en Colombia durante las Gltimas dos déca-
das. Hoy en dia, los GSN e¢jecutan la inmensa ma-
yoria del presupuesto nacional. Este movimiento
hacia la descentralizacion fiscal ha llevado a que
la proporcion del gasto subnacional, medida como
porcentaje del gasto ptblico total, haya crecido en
mas de 10 puntos porcentuales desde 1995 hasta
20009.

Sin embargo, tanto el marco fiscal como la go-
bernanza actuales de los GSN no han dado lu-
gar a una rapida convergencia regional. Aunque
Colombia ha experimentado una convergencia
lenta pero constante en el ingreso per capita entre
las regiones, el sistema fiscal global (impuestos y
transferencias) muestra una capacidad redistribu-
tiva limitada, incluso, en comparaciéon con otros
paises de Latinoamérica. E1 SGP, que proporciona
transferencias del gobierno central a los GSN en
funciéon de variables de pobreza (entre otros facto-
res), ha tenido poco impacto en la reduccién de las
diferencias entre los departamentos y municipios.
Del mismo modo, no esta claro si la reforma fiscal
integral, recientemente aprobada por el Congreso,
hard algo para enfrentar las disparidades entre las
regiones. Por el contrario, la reforma del Sistema
General de Regalias (SGR) parece ser un paso en
la direccion correcta. En este sentido, las proyec-
ciones del Banco Mundial sugieren que los depar-
tamentos pobres creceran mas rapido que los mas
ricos dentro del nuevo marco de regalias. En suma,
mientras que el nuevo SGR ayudard a reducir las
disparidades, son necesarias una ejecucién mas
eficiente de los recursos del sistema y la implemen-
tacioén de reformas mas audaces para aumentar el
ritmo de convergencia regional.

Las criticas brechas entre regiones, departamentos
y municipios colombianos siguen siendo un obs-
taculo para la competitividad regional y estan es-
trechamente relacionadas con los servicios presta-
dos por los GSN. El logro educativo, por ejemplo,
muestra una significativa variaciéon regional. Las
disparidades regionales en materia de competiti-
vidad, la cual es medida por los niveles de desem-
peio econémico, infraestructura, capital humano,
clencia y tecnologia, se han ampliado durante la
ultima década. Por otra parte, los GSN tienen im-
portantes deficiencias en la gestion global de los re-
cursos. La evidencia sugiere que los GSN carecen
de las capacidades, los sistemas y los datos para
gestionar, monitorear, controlar, evaluar e infor-
mar adecuadamente sobre el uso de los recursos
que afectan a la prestacion de servicios.

En términos generales, el funcionamiento de los
GSN colombianos se enfrenta a dos desafios. El
primero se refiere al marco de la descentralizacién
y a la coordinacién institucional. Existen tres cues-
tiones: 1) una pobre coordinacion entre el gobier-
no central y los subnacionales, ii) distorsiones en
el marco de incentivos, y iii) una planificacion es-
tratégica a largo plazo inconsistente. En Colombia,
la amplitud de los programas, las fuentes de finan-
ciacion, las responsabilidades de las agencias y las
prioridades de los GSN desafian la capacidad del
gobierno central para coordinar las intervenciones.
Por otra parte, los incentivos para un mejor desem-
pefio de los GSN han sido distorsionados por los
frecuentes cambios en el entorno politico y por la
limitada gama de incentivos o desincentivos fiscales
por parte del gobierno central para recompensar o
sancionar eficazmente los resultados de rendimien-
to. Ahora bien, los mecanismos de planificaciéon
estratégica del gobierno central y de los GSN es-
tan a penas vinculados. La informacién disponible
no permite la expresion de prioridades sectoriales
y regionales que promoverian el desarrollo de las
estrategias de planificacién a largo plazo.

El segundo tipo de desafio se relaciona con la capa-
cidad de los GSN. Dos cuestiones son prominen-
tes: una atencion insuficiente a la ampliacion de las
fuentes de ingresos locales y una escasa capacidad
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local para gestionar los nuevos sistemas descentra-
lizados. Representando al 1,5 por ciento del PIB
para el ano 2010, la recaudacién de impuestos a
la propiedad en Colombia se encuentra ahora por
encima del promedio de Latinoamérica (0,8 por
ciento del PIB) y ligeramente por debajo del pro-
medio de la OCDE (1.8 por ciento). Sin embar-
go, estos ingresos representan solo el 20 por ciento
de la recaudacion total de impuestos locales, y la
mayoria de las autoridades administradoras de los
impuestos municipales (excepto las de las grandes
ciudades) tienen una escasa capacidad de gestion
y control.

El capitulo 12, sobre finanzas puablicas y gober-
nanza subnacionales, proporciona un conjunto de
cinco recomendaciones de politica en respuesta a
estos desafios. La primera recomendacién es me-
jorar la coordinacion entre los niveles de gobierno
y los organismos clave del gobierno central. Tanto
los tres niveles de gobierno (central, departamen-
tal y municipal) como los actores centrales clave
(el DNP, el Ministerio de Hacienda [MHCP], el
Ministerio del Interior y la Contraloria General
de la Republica [CGR]) requieren de una cola-
boracién mas estrecha y una accién sincronizada.
Las agencias necesitan enfoques estandarizados y
coordinados para las funciones y los procesos de
gestion publica basicos, tales como contabilidad
y gestion financiera publica, ademdés de estanda-
res de contratacion y adquisiciones. La segunda
es mejorar el control subnacional y su marco de
monitoreo y evaluaciéon (MyLE). El gobierno cen-
tral deberia hacer hincapié en mejorar e integrar
el control y los instrumentos de MyE de los orga-
nismos directamente involucrados, como DNP,
MHCP y CGR. Institucionalizar la evaluacién es
clave para la identificacion y el seguimiento de los
GSN. La evaluacion generara ciclos de intercam-
bio regulares para guiar la gestion de los GSN y
fortalecer el papel del gobierno central de segui-
miento del progreso de esos gobiernos. Y la tercera
recomendacién consiste en implementar un mar-
co de incentivos eficaces para los GSN. Es funda-
mental definir los indicadores de desempefio y las
herramientas de informacién para medir la capa-
cidad de gestion de los GSN, establecer estandares

y buenas practicas en el desempefio de la gestién
publica subnacional e implementar un marco de
incentivos para recompensar el rendimiento su-
perior o excepcional, o para ayudar lograr de un
rendimiento sostenido a quienes van por debajo.
Es necesario también hacer efectivos aquellos in-
centivos que ya estan conectados a los marcos ins-

titucionales del SGP y el SGR.

Tras una evaluacién independiente, la cuarta re-
comendacion es revisar y ajustar el marco de la
descentralizacién, en especial del SGP, el SGR y
el papel de los departamentos. El gobierno debe-
ria llevar a cabo un analisis a profundidad de esos
sistemas para determinar lo que esta funcionando
bien y lo que no. Los hallazgos podrian conducir
a cambios (operacionales, mas que legales) que
aumenten la eficiencia del sistema, probablemen-
te mediante la fusion de los fondos del SGP y del
SGR bajo un solo presupuesto, control y marco
de MyE. Ademas, seria conveniente revisar el im-
pacto de las férmulas actuales de asignacion de
recursos. Asimismo, el gobierno deberia seguir
trabajando en la clarificacién y fortalecimien-
to del papel de los departamentos, incluidas las
propuestas para una nueva ley organica (Ley de
Régimen Departamental). Tales propuestas de-
ben describir las competencias de los departa-
mentos, su papel como coordinadores/apoyado-
res de los pequenos municipios, y sus funciones
de control y de MyE en el uso de recursos, la eva-
luacién de resultados y el desempefio municipal
fiscal y de gestion.

Como ultima recomendacién estd apoyar la asis-
tencia técnica de los GSN a través de nuevas he-
rramientas de gestion y de tecnologias de la infor-
macioén. Las actividades de creacion de capacidad
deberian centrarse en resolver los problemas que
impiden una adecuada prestacion de los servicios
o el mejoramiento sostenido de los resultados del
servicio. El nuevo enfoque de la prestacion de
asistencia técnica debe apuntar a: i) crear herra-
mientas de gestion para los GSN, especialmente
en gestion de areas basicas, como la planifica-
cién, la inversion, las adquisiciones, la gestion
financiera, la administracion tributaria local y la



HACIA LA PAZ SOSTENIBLE, LA ERRADICACION DE LA POBREZA Y LA PROSPERIDAD COMPARTIDA

administracion publica; y 1) asegurar la continui-
dad técnica por medio de una baja rotaciéon de
personal capacitado.

lll. A Modo De Conclusién:
cinco Elementos Compartidos

Esta visién general de las notas de politica del
Banco Mundial para Colombia concluye con una
lista de hilos comunes que se tejen a través de to-
dos los capitulos. Como se mencioné al principio
de este documento, las diversas recomendaciones
estan interconectadas y afectan uno o mas de los
objetivos de desarrollo. Estos elementos comunes
son la evidencia de regularidades que impreg-
nan los desafios de desarrollo mas urgentes del
pais. Hacerlos explicitos ayuda a definir los prin-
cipios rectores para el cambio en el desarrollo de
Colombia.

En primer lugar, no es para sorprenderse que
casi todas las notas de politica exigen una mayor
y mejor inversion de capital, particularmente en
infraestructura, pero también en otras formas de
acumulacién de capital. Ya sea en caminos rurales,
el transporte multimodal, los sistemas de cuencas,
las plantas de aguas residuales y manejo de dese-
chos solidos, hay muchas llamadas para realizar
proyectos modernos. Por otra parte, el énfasis de
las notas de politica para mejores universidades,
centros de investigacién, mercados de capital y
mecanismos de financiacion a largo plazo, llaman
la atencién sobre el punto de que Colombia tam-
bién necesita capital financiero y de conocimiento
mas maduro.

En segundo lugar, y relacionado con el anterior
punto, las notas de politica apoyan una sutil reexa-
minacion de los subsidios vis-a-vis, la inversion en
bienes publicos. Un ejemplo de ello es el impacto
negativo que tiene en la inversiéon del desarrollo
rural la excesiva concentraciéon de subsidios en los
presupuestos de las agencias gubernamentales que
asisten a las zonas rurales. Las politicas para au-
mentar la participaciéon privada en la infraestruc-
tura, los mecanismos de rentabilizaciéon de valor

de la tierra como instrumento para la financiacién
de los gobiernos locales, y la aplicacion de los re-
glamentos sobre la tierra y la seguridad, son signos
de la necesidad de reconsiderar los subsidios ex-
plicitos o implicitos que arrastran las finanzas pa-
blicas y dificultan, o sencillamente previenen, las
inversiones en bienes publicos.

En tercer lugar, las notas de politica reconocen
la importancia vital de tener los gobiernos sub-
nacionales mejorados para la implementacion de
politicas. Estos gobiernos son vistos como agentes
clave para la puesta en marcha de las politicas,
desde su papel como agentes de la normativa
medioambiental local y su responsabilidad en
la prestaciéon de servicios sociales basicos, como
educacion, hasta su participacion en la planifi-
cacién urbana, la inversion en infraestructura de
desarrollo rural y la gestion de las finanzas muni-
cipales. Sin embargo, las notas también recono-
cen que los gobiernos locales dejan mucho que
desear en términos de capacidad, incentivos y
medios para hacer frente estas responsabilidades.
El fortalecimiento y empoderamiento de los go-
biernos subnacionales es una solicitud recurrente
a través de estas notas.

En cuarto lugar, relacionado con el tercer punto,
es muy importante una coordinacion real entre los
niveles de gobierno y todas las agencias. Las areas
analizadas en estas notas de politica reiteran la ne-
cesidad de un mejor marco institucional. El desa-
rrollo de un enfoque territorial del desarrollo rural,
la politica urbana nacional, los planes metropoli-
tanos, los planes nacionales de infraestructura, el
sistema nacional de innovacion, los sistemas de
proteccion social, etc., todas estas areas requieren
una mejor coordinacion institucional y, en algunos
casos, un rediseno. Las presentes notas de politica
diagnostican la superposicién de mandatos de las
agencias, las brechas de cobertura de poblacién,
los conflictos de autoridad y las limitadas planifi-
cacion y capacidad de ejecucion. La superacion de
estas limitaciones institucionales es una tarea que
conducird no solo a una administracién mas efi-
caz, sino también a una mejor direccioén del proce-
so de desarrollo.
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En quinto lugar, las bases de datos de calidad, los
sistemas de informacién y los protocolos de MyE
se enfrentan a una creciente demanda atn no satis-
fecha. Bases de datos laborales y de salud, sistemas
de informacién de la contaminacién atmosférica,
el Sistema Integrado de Informaciéon Financiera,
datos censales oportunos y catastros de tierras ru-
rales y urbanas, son solo algunos ejemplos de los
requerimientos de informaciéon mencionados en
varias notas de politica. Estos datos son necesarios
para una mejor planificacién e implementacion de
las politicas. Sin datos, los problemas no pueden
ser diagnosticados, los programas no pueden ser
monitoreados y las soluciones no se pueden con-
firmar. Los protocolos de informacién y MyE son
indispensables para el progreso econémico y social
moderno.

Estos cinco elementos comunes, ademas de los
multiples y diversos analisis y recomendaciones de
politica de los que se derivan, tienen la intencién
de contribuir a la comprensiéon de los desafios de
desarrollo actuales de Colombia. Ellos dan testi-
monio del compromiso de los expertos del Banco
Mundial con el pais y su deseo de ayudar, de algu-
na manera, a que Golombia logre sus objetivos de
desarrollo mas elevados.

Los colombianos y sus instituciones tienen una fruc-
tifera experiencia en la implementacion de politicas
de desarrollo, y los avanzados desafios a los que se
enfrentan son la prueba de los muchos éxitos que
han logrado en los altimos afios. Estos avances les
han puesto a su alcance los objetivos fundamentales
del desarrollo: una paz sostenible, la erradicaciéon
de la pobreza y la prosperidad compartida.






altos de bienestar para todos los colombianos implicara necesariamente el logro de una paz sos-
tenible, la erradicacién de la pobreza y compartir la prosperidad. Sin paz, el pafs no podria asegu-
rar plenamente los derechos humanos mas fundamentales. Con pobreza, muchos serfan privados
de las necesidades mas basicas. Sin prosperidad compartida, solo unos pocos disfrutarfan de los
beneficios del crecimiento econémico. Estos tres objetivos son condiciones necesarias para que
los colombianos exploten todo su potencial de desarrollo. Las recientes tendencias indican que
estos objetivos estan a su alcance.



CAPITULO 1

Apoyando la transicién de Colombia hacia
la paz y el desarrollo sostenibles




Mensajes principales

Esta nota de antecedentes propone un marco para comprender la transicién en Colombia del con-
flicto armado hacia la paz y el desarrollo sostenibles. La primera seccién describe las caracteristicas
generales del conflicto en Colombia. La segunda seccion presenta el enfoque general del Banco Mun-
dial hacia los conflictos armados como un desafio para el desarrollo, con las implicaciones particulares
para Colombia, y trata el tema de la transicion de la guerra hacia la paz en general y los vinculos entre
las tres principales transiciones que la componen, a saber: de seguridad, de desarrollo y politica. Por
ultimo, la tercera seccién analiza las politicas actuales de Colombia y los principales desafios existentes
en el perfodo de transicion.

Los temas cubiertos en los didlogos de paz en La Habana estan relacionados entre si'y abordan los
factores de estrés internos, tales como la concentracion de la tierra, las desigualdades entre grupos de
la poblacién, la brecha rural/urbana, una justicia deficiente, el desempleo y la falta de oportunidades
para los jovenes. Sin embargo, la implementacién del acuerdo sera decisiva en el avance de la transi-
cion hacia la paz y el desarrollo sostenibles. Se avizoran desafios en todos los niveles: a nivel individual
y familiar, con el trauma y los efectos psicosociales causados a varias generaciones por el conflicto
armado; a nivel comunitario, con los altos niveles de desconfianza (entre ciudadanos, comunidades, y
vis-a-vis el estado) y una cultura de ilegalidad; a nivel subnacional, con las capacidades deficientes de
las instituciones de gobierno locales y la falta de presencia del estado civil en las zonas afectadas por
el conflicto; y en el ambito nacional, con las politicas top-down y las dificultades en la coordinacién

intersectorial.

Un acuerdo resultante de los didlogos de paz acelerard aspectos de politica, seguridad y desarrollo
a nivel nacional y en regiones especfficas. Sin embargo, la inseguridad puede aumentar como resulta-
do de las negociaciones en caso de que otros actores armados traten de llenar los espacios dejados
por las FARC, y la guerrilla disidente intente crecer. Con un aumento en la inseguridad, el apoyo
publico a las negociaciones puede disminuir en las regiones afectadas por la violencia asf como en las
ciudades, en las que los beneficios de la paz no seran tan tangibles. Al igual que otros paises que han
transitado por negociaciones de paz, el mayor desafio para el gobierno colombiano para asegurar el
éxito del acuerdo serd garantizar un nivel minimo de estabilidad después de las negociaciones, mien-
tras que se fortalecen las instituciones actuales y se transformen aquellas que perpettan los ciclos de
violencia. Las politicas y programas de los diferentes sectores deben compartir el objetivo comin de
evitar que se repitan los ciclos de violencia, y deben ser disefados para reforzar las tres transiciones
hacia la paz: politica, de seguridad y de desarrollo.



Hay un gran riesgo de que los actores que detentan el poder localmente se resistan de manera
violenta a la aplicacion de las medidas de paz del acuerdo o se adapten a ellas sin que necesariamente
se transforme el marco institucional. Para mitigar el riesgo de inestabilidad de las politicas nacionales
o efectos perversos, es importante contar con informacion regional y disefiar polfticas de manera di-
ferenciada en funcion de las capacidades, necesidades y desafios de cada zona. Ademas, un plan de
accién (roadmap, en inglés) claro que establezca acciones y objetivos a corto, mediano y largo plazo
es esencial para apoyar las transiciones a nivel local. Por tltimo, los procesos politicos pueden fomen-
tar la confianza en los resultados generados por los didlogos de paz antes de profundizar en la trans-

formacion institucional con el fin de reducir las desigualdades entre las personas y entre las regiones.
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Colombia puede ser visto como un pais con dos
perfiles aparentemente incompatibles. Por un
lado, se trata de una democracia formal estable,
inmune a las tendencias autoritarias y populistas
que han impactado negativamente a otros paises
de América del Sur. Con un INB per capita de
US$11 380 para el ano 2012,' también es un pais
de renta media alta y representa una de las econo-
mias mas dinamicas de América Latina. La nacién
esta bien integrada en la economia mundial, con
estandares de la OCDE a su alcance.

Por otra parte, Colombia ha estado atrapada en
ciclos repetidos de violencia, donde la desigual-
dad, la pobreza y la escasa capacidad institucional
refuerzan los conflictos armados y vice-versa. [2]
Hasta la fecha, los intentos de poner fin al con-
flicto armado a través de medios pacificos o mi-
litares no han tenido éxito. A partir de principios
de la década los cuarenta, la violencia surgio de
confrontaciones ideoldgicas entre los dos princi-
pales partidos politicos.” Durante la Guerra Fria,
la polarizaciéon Este-Oeste desplazé el centro de
gravedad de la violencia hacia un combate asimé-
trico y de baja intensidad entre las insurgencias co-
munistas y las fuerzas gubernamentales. Durante
la década de los ochenta, el conflicto armado se
convirti6 en una confrontacién prolongada de
multiples actores, entre ellos los carteles del narco-
trafico, movimientos insurgentes y fuerzas parami-
litares con multiples formas y superposiciones de
la violencia. Desde la década de los noventa, estos
grupos armados ilegales han atacado regularmen-
te la infraestructura, socavando la legitimidad del
Estado, y utilizando la violencia y el terror contra
la poblacioén civil, la han desposeido de sus tierras,
han creado desplazamientos forzados y dafiado
el tejido social.* Cincuenta anos de violencia han
afectado a por lo menos tres generaciones de co-
lombianos a nivel nacional, subnacional, comuni-
tario e individual (véase la figura 1.1). Entre 4.7
y 5.7 millones de personas fueron desplazadas in-
ternamente entre 1985 y 2012. Durante el mismo

periodo, se estima que 220 000 personas murieron,
27 000 fueron secuestradas, 25 000 desaparecieron
y 6421 ninos fueron reclutados por grupos arma-
dos ilegales.’

En la Gltima década, el Gobierno ha realizado
grandes esfuerzos para reducir los niveles de vio-
lencia y de pobreza de Colombia e incrementar la
presencia del Estado. El pais ya no es considerado
de alto riesgo para la inversién, y ha aumentado su
capacidad de garantizar los derechos basicos de los
ciudadanos. Incluso la producciéon de drogas, una
de las principales causas del conflicto, se ha reduci-
do significativamente. A pesar de este progreso, los
dos perfiles incompatibles de Colombia atn coe-
xisten, y la violencia sigue cobrando un alto precio
en la sociedad.

Un analisis econémico incluso va tan lejos como
para sugerir que si el pais hubiese estado en paz
durante los ultimos 20 afios, el ingreso per capita
seria 50 % mas alto en la actualidad.® Por otra par-
te, se estima que, sin el conflicto armado, la tasa de
crecimiento anual de Colombia seria 1.5 puntos
porcentuales mas alta.’

Un marco institucional, o un conjunto de reglas
tacitas entre las partes y entidades interesadas,
preserva la coexistencia de los dos perfiles de
Colombia: el pais formal y democratico de ren-
ta media alta, y el afectado por el conflicto. Este
marco institucional impide el funcionamiento de
las instituciones democraticas, dejando atras regio-
nes y grupos de poblacion. Por ejemplo, la violen-
cia es mayor en regiones con instituciones locales
débiles,” altos ingresos derivados de la extraccion
de recursos naturales’ y la presencia de grupos ar-
mados ilegales. Ademas, grupos especificos como
las poblaciones rurales, afrocolombianas e indige-
nas, estan sobrerrepresentadas entre las victimas
del conflicto armado. La educacién también es
deficiente en las costas del Caribe y del Pacifico
y en otras areas donde el conflicto es intenso, lo
que tiene consecuencias negativas para las gene-
raciones futuras y aumenta las diferencias de de-
sarrollo con el resto del pais.'"” Ademas, la capaci-
dad del Gobierno varia entre sectores y entidades
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FIGURA 1-1: La violencia en Colombia
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FIGURA 1-1: La violencia en Colombia (continuacidn)
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publicas; por ejemplo, entidades gubernamentales
como el Ministerio de Hacienda, el Banco Central
—Banco de la Reputblica—, el Departamento de
Planificacién y el Ministerio de Defensa estan me-
jor equipadas, son mas eficientes, y tienen perso-
nal mas estable y calificado que el promedio de los
ministerios de linea. Como resultado, las politicas
del Gobierno central pueden ser incapaces de lle-
gar a las zonas afectadas por la violencia e incluso
tener efectos perversos.'' En algunas regiones, las
instituciones democraticas clave tales como la di-
vision de poderes, las elecciones libres y la libertad
de expresion son respetadas; en otras, el alcance de
las politicas centrales del Estado es muy limitado.

Las areas subnacionales, donde el marco insti-
tucional es débil, no estan bien preparadas para
manejar los factores de estrés externos e internos.
Los factores de estrés externos pueden provenir
de elementos derivados de la dindmica regional y
mundial, ninguno de los cuales estan bajo el con-
trol del Gobierno. Ellos incluyen la inestabilidad
de los paises vecinos como Venezuela, las fluctua-
ciones de precios de los bienes primarios en los
mercados internacionales, las estrategias globales
de los carteles y el trafico de drogas, asi como el
trafico ilegal de recursos naturales. Los factores
de estrés internos pueden provenir de elementos
normalmente bajo el control de los estados indivi-
duales, incluyendo la presencia de grupos armados
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ilegales y sus estrategias para controlar territorios o
poblaciones (minas antipersonal, enfrentamientos
con otros grupos, amenazas), las actividades eco-
némicas ilegales, la polarizacion de la sociedad, la
desconfianza en el gobierno, la corrupcion, el ac-
ceso limitado a la justicia y la participacion, la alta
desigualdad de ingresos, el desempleo y las dificul-
tades para acceder a medios de produccion, tales
como la tierra y el crédito.

Las politicas del Gobierno central, como el proce-
so de paz con las FARC, ofrecen una oportunidad
para poner fin a los ciclos de violencia. Los acuer-
dos preliminares de La Habana reconocen la im-
portancia de abordar las necesidades subnaciona-
les en el proceso de consolidacion de la paz, lo que
implica que un acuerdo final potencial puede ser
mas que un “pacto de élites” entre quienes susten-
tan el poder politico, econémico y militar. Para que
esto suceda, es esencial entender quiénes son los
actores clave a nivel local, nacional e internacional
para guiar el disefio e implementacién de politicas.
Los actores nacionales clave incluyen organismos
del Estado como el congreso, el ejército y las auto-
ridades locales, y actores no estatales como los gru-
pos armados ilegales, el sector privado, la sociedad
civil (incluidos los grupos étnicos), los grupos de la
oposicion y los medios de comunicacion. También
hay que reconocer que las FARC son s6lo uno de
los multiples actores dentro del conflicto armado y
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que el riesgo de un aumento de la violencia es alto
tras conseguirse cualquier acuerdo de paz.

La transiciéon de la guerra hacia la paz y el desa-
rrollo sostenible requerird un equilibrio particular.
Por un lado, implicard estrategias a corto plazo
para garantizar la estabilidad envasada en coali-
ciones con algunos de los actores clave. Por otro,
requeriran transformaciones institucionales a lar-
go plazo que conduzcan a que zonas del territorio
y grupos de poblacion que han estado excluidos
se integren en la vida politica, social y economica
del pais.

La definicion de una Colombia en paz depende-
ra de los resultados de las negociaciones entre el
gobierno y los grupos armados, y de un esfuerzo
colectivo para visualizar un pais pacifico. Segin
Sergio Jaramillo, el Alto Comisionado para la Paz
colombiano, la firma de un acuerdo con las FARC
significa el inicio de un proceso de transicion hacia
la paz."” Los didlogos de paz son un medio para
poner fin a la violencia, al tiempo que definen so-
luciones a cinco cuestiones fundamentales de la
sociedad colombiana que deben ser resueltas inde-
pendientemente de las afiliaciones politicas e ideo-
logicas. Estas cuestiones fundamentales son: (i) el
desarrollo rural y la reforma agraria, (ii) la partici-
pacion politica, (iil) como abordar el problema de
las drogas ilegales, (iv) los derechos de las victimas,
y (v) el cese de la confrontaciéon armada. Por lo
tanto, un acuerdo de paz va a definir “qué hacer”
sin que las armas representen un obstaculo, mien-
tras que los ciudadanos colombianos en cada re-
gi6n decidiran “como” habra de ocurrir esto, o en
otras palabras, como pasar de la guerra a la paz.

Experiencias globales muestran que el principal
reto tras el logro de un acuerdo de paz es la pre-
vencién de la recurrencia de los ciclos de violencia,
permitiendo a la sociedad implementar los cam-
bios necesarios acordados."” Parte de este desafio
se encuentra en la forma en que la sociedad en su
conjunto se compromete con la ejecucion de los
acuerdos. Hoy en dia, una parte de la sociedad

colombiana desafia la vision actual y el desarrollo
de las negociaciones y acuerdos de paz, de manera
que el pais requiere tratar estas diferencias y bus-
car un compromiso de todos. La siguiente secciéon
describe una perspectiva global para entender el
conflicto armado como un problema de desarrollo
asi como el marco para una transicion hacia la paz
y el desarrollo sostenibles. También identifica las
opciones de politica que han sido efectivas en otros
contextos para evitar los ciclos recurrentes de vio-
lencia que pueden ser ttiles para el caso colombia-
no y sus dinamicas de conflicto, factores de estrés
y actores clave.

La forma como se entienden las dindmicas de los
conflictos armados ha cambiado considerable-
mente desde la Guerra Iria. Una perspectiva in-
terestatal ha evolucionado a una intra-estatal que
considera la correlacion entre la pobreza, la des-
igualdad, la falta de gobernabilidad y la violencia.
Los conflictos subnacionales como el colombiano
pueden ser analizados como una dinamica de vio-
lencia y conflicto enclavada en un estado estable,
concentrada geograficamente, pero con conse-
cuencias para todo el pais.

Con base en un analisis reciente de investigado-
res y profesionales, el Informe sobre el Desarrollo
Mundial 2011 del Banco Mundial (WDR, por sus
siglas en inglés) propone una visiéon del conflicto
como ciclos repetitivos de violencia, con el argu-
mento de que muchos paises y regiones subnacio-
nales se enfrentan a la violencia ciclica, la inesta-
bilidad y una débil gobernabilidad que tienen un
impacto significativo en los niveles de desarrollo
humano. Por ¢jemplo, el 40 % de los paises que
han experimentado una guerra civil vuelven al
conflicto tras una década.'* Ademas, nuevos tipos
de violencia y conflicto han surgido en forma de
actividades criminales, grupos rebeldes y movi-
mientos globales, los tres relacionados entre si. Esta
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vision del conflicto pone de relieve no sélo sus efec-
tos repetidos e interrelacionados, sino también sus
repercusiones regionales y mundiales. Factores ex-
ternos (por ejemplo, las crisis de precios, el cambio
climatico, los conflictos internacionales) y factores
internos (por ejemplo, la corrupcién, el desempleo
juvenil, la discriminaciéon) actian como fuentes de
estrés que pueden causar una espiral de violencia
si el marco institucional no es lo suficientemente
fuerte como para hacerle frente. Los paises y zo-
nas subnacionales con la legitimidad institucional
y gobernabilidad mas débiles son los mas vulnera-
bles a la violencia y la inestabilidad y los menos ca-
paces de responder a los factores de estrés internos
y externos.'

Esta perspectiva del conflicto implica tres cambios
principales en la comprension de los conflictos ar-
mados y la paz. En primer lugar, el término “post-
conflicto” puede ser enganoso, porque los periodos
de conflicto que terminan con acuerdos de paz en
realidad pueden ser seguidos de nuevos ciclos de
violencia (ver figura 1.2). En este sentido, la paz
debe ser vista como un proceso, en vez de una
etapa, al que pueden conducir una negociaciéon
de paz o una politica militar. En segundo lugar, el
conflicto es territorialmente especifico, y un pais
puede soportar simultineamente multiples ciclos
de violencia en funcién de los contextos subnacio-
nales. Por lo tanto, la construccién de la paz a nivel
nacional implica politicas diferenciadas con base
en la dindamica local y su relacién con el gobierno
central. Por ello, es esencial que exista un claro co-
nocimiento sobre los actores clave a nivel local y
los factores de estrés que los afectan, tanto internos
como externos. En tercer lugar, la sostenibilidad
del proceso de consolidacion de la paz implica que
las politicas dirigidas a la prevencion de la violencia
sean multisectoriales e incluyan la transformacion
institucional y el buen gobierno en el largo plazo.
En consecuencia, una profunda comprension de la
capacidad institucional es esencial para transfor-
mar los circulos viciosos de violencia en circulos
virtuosos de transformacién institucional de ma-
nera gradual y sistematica. Asi como la violencia
se repite, los esfuerzos para construir confianza en
los resultados provenientes de las politicas de paz

FIGURA 1-2: Los circulos viciosos de la
violencia
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y transformar las instituciones también siguen un
patrén de repeticion.

Tres transiciones principales para
construir una paz sostenible

En la literatura existente sobre procesos de cons-
truccion de paz, la transiciéon global de la guerra
hacia la paz esta conformada por multiples transi-
ciones que ocurren simultaneamente en los niveles
locales, subnacionales y nacionales. Teniendo en
cuenta que la paz significa mas que simplemen-
te la inexistencia de violencia, la literatura iden-
tifica tres transiciones principales por las que una
sociedad debe pasar para construir la paz: (1) una
transicion de la seguridad desde la violencia hacia
el respeto de los derechos humanos y el derecho in-
ternacional humanitario, con el objetivo de preve-
nir la reaparicion de la violencia; (ii) una transicion
del desarrollo desde una economia de guerra hacia
una economia de paz, destinada a crear una eco-
nomia mas inclusiva con una opcion legal de parti-
cipacién para los combatientes provenientes tanto
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de fuerzas legales como no legales asi como para
las victimas, promocionando al mismo tiempo la
recuperacion economica, la reconstruccion de los
sistemas financieros y la mejora en la prestacion
de servicios basicos; y (iil) una transiciéon politica,
cuyo objetivo sea crear las condiciones propicias
para una democracia participativa.'®

Las tres transiciones, de seguridad, de desarrollo
y politica son una simplificacién de los multiples
desafios que enfrenta una sociedad en la construc-
ci6on de una paz sostenible basada en principios
democraticos. Por ejemplo, diferentes aspectos de
la transicion de justicia son parte de las tres transi-
ciones. El desarme exitoso de los excombatientes,
el proceso de la verdad y los juicios sobre las atroci-
dades masivas, y la garantia de no repeticiéon para
las victimas apoyaran la transicién de la seguridad.
La transformacién de un grupo armado ilegal a un
partido politico capaz de participar en la vida nacio-
nal es parte de la transicion politica, mientras que
la reparacién sostenible para las victimas es parte
de la transicion del desarrollo. Ademas, la transi-
ci6n social se describe a menudo como el proceso
de reconciliaciéon entre los miembros de la sociedad
polarizados por la ideologia, religion, clase social
o etnia. En nuestra perspectiva, la reconciliaciéon y
la inclusion son al mismo tiempo, tanto el resulta-
do como el conjunto de procesos subyacentes, de
cada transicién, cuyo fin Gltimo es una redefinicién
del pacto social.'” Como las transiciones son inter-
dependientes y simultaneas, las politicas tienden a
superponerse a ellas. La utilidad de este marco es
que permite que las politicas reduzcan el riesgo de
reforzar los ciclos de violencia mediante la realiza-
ci6n de acciones para cada transicion, teniendo en
cuenta al mismo tiempo las implicaciones para las
otras transiciones. Este riesgo ha sido ampliamente
analizado en la literatura acerca de los paises que
salen de la guerra. '* También permite la prioriza-
ci6n de las acciones que refuercen las tres transicio-
nes, es decir, en términos graficos, acciones en la in-
terseccion de la seguridad, el desarrollo econdémico
y las acciones politicas (ver figura 1.3).

A pesar de que las transiciones deben ocurrir si-
multaneamente, poner en marcha programas de

FIGURA 1-3: Tres transiciones hacia la paz
sostenible
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recuperacion y reconstruccion requiere de con-
diciones minimas de seguridad. Ademas, una di-
namica recuperaciéon de la economia en el corto
plazo reduce significativamente el riesgo de la
violencia recurrente, y las transformaciones po-
liticas hacia una fuerte democracia participativa
apuntalan tanto las ganancias econémicas como
de seguridad. ' Los gobiernos se enfrentan a mul-
tiples disyuntivas, ya que necesitan asegurar que
los objetivos politicos y de seguridad prevalezcan
sobre otros objetivos, incluidos los buenos indica-
dores macroeconémicos que requieren un grado
de flexibilidad en el corto plazo y metas claras de
crecimiento en el largo plazo.

El marco temporal para una
transicion hacia la paz y el desarrollo
sostenibles

La perspectiva a largo plazo de una transicién ha-
cia la paz sostenible es por lo menos de una gene-
racién, mientras que la perspectiva a corto plazo
corresponde desde cuatro hasta siete afios después
de la conclusion de un acuerdo de paz. Basado en
experiencias internacionales, el WDR 2011 esti-
ma que lograr un funcionamiento burocratico de
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calidad toma un minimo de 20 afios, y mantener
la corrupcion bajo un control razonable tarda 27
anos. Las transformaciones institucionales mas
rapidas del siglo XX tomaron una generacién
(Portugal y Corea del Sur). ?' Segin un estudio
econométrico de la OCDE por Hoeffler, la recu-
peraciéon econdmica se produce lentamente y es
mas fuerte en el cuarto, quinto y sexto anos si-
guientes a la firma de un acuerdo de paz. ** En el
caso colombiano, el mediano plazo corresponde al
plazo establecido en la mesa de negociaciéon para
la implementacién del acuerdo final, que es de 10
anos. La figura 1.4 ilustra el marco temporal para
la construccion de una paz sostenible.

Priorizacion de las politicas parala
transformacion de las instituciones y
la prevencion de la recurrencia de la
violencia

Los periodos de transiciéon pueden crear, ya sea
incredulidad entre los ciudadanos y actores invo-
lucrados que carecen de confianza en las promesas
del gobierno o su capacidad para transformar la
situacion, o altas expectativas de cambios rapidos
que no pueden ser entregados por las instituciones
existentes. Por otra parte, ya que hay ganadores y
perdedores resultantes de las reformas acordadas
en un proceso de paz, los perdedores pueden con-
vertirse en entes perturbadores (spoilers) y aumentar
la inestabilidad para resistirse al cambio. Los go-
biernos estan, por tanto, bajo presiéon para demos-
trar su compromiso con la paz en el corto plazo sin
causar inestabilidad y, al mismo tiempo, preparar
las reformas necesarias para la paz a largo plazo.

En este sentido, el WDR 2011 propone un marco
para hacer frente a la disyuntiva entre la estabilidad
a corto plazo y los objetivos de transformacion a
largo plazo. Teniendo en cuenta que hay un limite
en el grado de cambio que la sociedad puede absor-
ber en un momento dado, el WDR propone priori-
zar las politicas e introducir cambios graduales. Se
debe dar prioridad a las politicas dirigidas a trans-
formar las instituciones que tienen un papel directo
en la prevencion de ciclos repetidos de violencia,
tales como la justicia, la seguridad ciudadana, y la

FIGURA 1-4: Perspectiva de tiempo parala
transicion hacia la paz sostenible
en Colombia
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creaciéon de empleos. Sin embargo, muchas de las
reformas tienen que generar confianza y crear ca-
pacidad antes de ser implementadas. Por lo tanto,
en la primera fase, antes de la transformacion ins-
titucional, se requiere restablecer la confianza me-
diante el desarrollo de coaliciones suficientemente
incluyentes y de colaboracion, utilizando senales y
mecanismos de compromiso para construir apoyo
y entregar resultados tempranos.

La segunda fase implica cambios institucionales
en los ambitos de seguridad, econémico y politico
que se centran en la seguridad ciudadana, el em-
pleo y la justicia, sectores que se encuentran en la
interseccion de las tres transiciones. Las dos fases
ayudan a mitigar el riesgo de un nuevo ciclo de
violencia mediante el aumento de la resiliencia a
los factores de estrés externos e internos. La figu-
ra 1.5 muestra las dos fases del disefio de politi-
cas como ciclos repetitivos destinados a preparar
transformaciones profundas, trabajando a la vez
en la estabilidad a corto plazo.

El analisis del WDR 2011 de las transiciones ha-
cia la paz en el siglo XX encontr6 que algunas
politicas y programas han demostrado ser mas
eficaces que otros para prevenir que los ciclos de
violencia se repitan. Si bien la transicion hacia la
paz de Colombia es tGnica, las lecciones de otros
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FIGURA 1-5: Ciclos repetitivos de accién para reforzar la resiliencia institucional
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paises pueden ser utiles para los hacedores de poli-
ticas. Sobre la base de las lecciones clave del WDR
2011, en esta seccion se tratan las tres transiciones
para Colombia en el corto, mediano y largo plazo.
La siguiente seccion se centrara en las politicas del
gobierno colombiano actual y los retos clave para
la transiciéon hacia la paz.

El objetivo principal de todas las transiciones es
prevenir la recurrencia de la violencia. La tabla 1.1
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resume los objetivos especificos de cada transiciéon
en el corto, mediano y largo plazo.

Como se destaca en el caso de Irlanda del Norte y
las transiciones democraticas en Chile y Portugal,
las transiciones politicas exitosas han tenido lugar

TABLA 1-1: Objetivos para las transiciones en Colombia

Politica — democrética
participativa

Servicios de justicia
suministrados a nivel local

Dialogos iniciados con el ELN,
reduccién de la corrupcién y
la impunidad

Seguridad - seguridad
ciudadana

Programas de seguridad
ciudadana en marcha a nivel
local

Desarrollo econdmico —
desarrollo inclusivo

Programas establecidos para
la creacién de empleo

Prestacién temprana de
servicios iniciada en areas
subnacionales criticas

La arquitectura institucional

es inclusiva; gobiernos locales
presentes y fortalecidos; medidas
de justicia transicional plenamente
implementadas

Reformas de las fuerzas de
seguridad llevadas a cabo

Recuperacién y (re) integracién
de las personas y las regiones en
la economia nacional; reformas
educativas y de salud

La participacién politicay la
reconciliacién

Convivencia pacifica y
respeto de los derechos
humanos

Economia inclusiva y
desarrollo humano
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a través de una serie de acciones llevadas a cabo
a lo largo de una década o mas (véase la tabla

1.2).

En Colombia, el alcance de la transformaciéon po-
litica sera determinado por los acuerdos de paz.
En cualquier caso, para tener éxito en cualquier
reforma destinada a mejorar la calidad de una de-
mocracia, la relacion entre el Estado y los ciuda-
danos debe ser fortalecida y la participacion debe
ser reforzada a nivel local. El dilema politico se
hace evidente en el corto plazo debido a que las
coaliciones locales son cruciales en la prevencion
de la violencia, pero es necesario el desmantela-
miento de los sistemas de patronazgo a lo largo del
tiempo. En este sentido, el WDR 2011 sugiere un
proceso de dos pasos para encontrar un equilibrio
entre la estabilidad y el cambio. En primer lugar,
crear conflanza en la transiciéon hacia la paz me-
diante la implementacién de politicas que sefialen
una ruptura con el pasado y muestren que la nue-
va direccién no sera revertida; segundo, fomen-
tar transformaciones institucionales en diferentes
sectores, con prioridad a la prestacién de justicia
en las regiones criticas. A través de un proceso de
este tipo, la arquitectura institucional que preserva
desigualdades entre la poblaciéon y regiones se va
transformando gradualmente.

Prioridad a corto plazo: la justicia y la par-
ticipacion. En las primeras etapas de la transi-
ci6on hacia la paz, el envio de sefiales de cambio en

TABLA 1-2: Ritmo de las transiciones politicas

Calidad burocratica 20 12
Corrupcién 27 14
Militares en la politica 17 10
Efectividad del gobierno 36 13

Fuente: WDR, 2011.
Nota: ICRG = International Country Risk Guidance.

las reglas del juego politico puede ser muy benefi-
closo para la construcciéon de la confianza en los
resultados de las politicas de paz. De acuerdo con
el WDR 2011, estas sefiales incluyen la reduccion
de la injusticia y la impunidad, el aumento de la
transparencia de la informacién, la aplicacién de
medidas visibles contra la corrupcién y la defini-
cién de enfoques y plazos creibles y viables hacia
la reforma politica.

De manera paralela a la estrategia de seguridad,
también debe existir la disposicion de servicios de
justicia a nivel local, el refuerzo de las oficinas de
los defensores del pueblo y el crecimiento coinci-
dente de una mayor capacidad de la fuerza poli-
cial con los tribunales, sistemas penitenciarios y los
programas de proteccion de testigos. Ademas, a
raiz de un acuerdo de paz, deben abrirse espacios
de participacion (con facilitadores) a nivel local en
los que las partes interesadas civiles (organizacio-
nes de la sociedad civil-OSC, victimas, el sector
privado, las autoridades locales, las iglesias, los ex
combatientes) puedan tener un didlogo seguro so-
bre proyectos comunes para su region.

Las medidas transicionales de justicia comienzan
en el corto plazo, pero se implementan plenamen-
te en el mediano plazo. Estas tienen el potencial
para vigorizar el reconocimiento de las victimas,
promover la confianza civica y contribuir al estado
de derecho democratico, si es que son verdadera-
mente aplicadas, es decir, si son alentadas por el
Gobierno nacional con un marco institucional a
nivel local.?* Para que funcionen correctamente,
por ejemplo, los comités de paz locales para los
programas de la verdad y reconciliacién requieren
recursos financieros y humanos, incluyendo la par-
ticipacion de un mediador. Al mismo tiempo, los
enfoques impulsados por la comunidad encamina-
dos a la reintegracién de los excombatientes pare-
cen ser una parte importante del proceso. Para ser
completamente reintegrados, los excombatientes
han dicho que para ellos es importante sentirse
como una parte activa de sus comunidades. %

Para que estos espacios de participacién sean efec-
tivos, es importante aumentar y, en algunos casos,
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incluso crear la capacidad de las instituciones lo-
cales, especialmente en las regiones afectadas por
el conflicto. Esto implica proporcionar recursos
humanos, capacitacién y tecnologia. Por otra par-
te, los ciudadanos deben conocer sus derechos y
la forma de mantener una constante rendicion de
cuentas por parte de las instituciones locales res-
ponsables, informando cualquier incumplimiento
de los acuerdos.

Una comunicacion estratégica fuerte de las sefiales
de cambio es importante. Los medios desempefian
un papel clave en el envio de estas sefiales, cons-
truyendo confianza en los resultados de la paz y
garantizando la rendicién puablica de cuentas. La
experiencia demuestra que esta capacidad debe
desarrollarse de manera coordinada, a fin de que
los medios de comunicacién puedan apoyar la
transiciéon hacia la paz, sin perder su autonomia.
% En este sentido, el entrenamiento en habilidades
basicas y la formacion periodistica son tan esencia-
les como el establecimiento de estandares profesio-
nales y normas estrictas en materia de informaciéon
falsa y estigmatizaciéon. En Colombia, por ejem-
plo, parece existir una sancion social que favorece
a las victimas y castiga a los perpetradores, crean-
do desincentivos para los ex combatientes. Esto
podria afectar negativamente a la reintegracion y
la transicién hacia la paz. ¥ Politicas de medios y
de comunicacion pueden ayudar a reducir la resis-
tencia a la reintegracion.

El objetivo a mediano plazo en la transicién hacia
una democracia participativa implica habilitar la
arquitectura institucional para integrar regiones
aisladas y hacer que las elecciones y los espacios
deliberativos sean accesibles para todos. El resul-
tado a largo plazo se consigue cuando es posible
la participacién politica y se logra la reconcilia-
ciéon. También implica que el pacto social ha sido
reconstruido.

De acuerdo con las estimaciones del WDR 2011,
el final del periodo inicial de la transiciéon politi-
ca debe ser conducente a la realizacién de otras
reformas, en areas como la educacion y la salud.
En esa etapa, se esperaria que las instituciones

locales tengan mejor capacidad, pero aun asi, to-
davia seria necesario apoyarlas para mantener la
prestaciéon de servicios y garantizar la participa-
cién ciudadana. Para fomentar el fortalecimiento
y la participacién institucional, las politicas pue-
den combinar actores estatales y no estatales, asi
como enfoques top-down y bottom-up, con la partici-
pacion de las OSC locales, el sector privado y las
autoridades.

Se esperaria que en Colombia, los ex combatientes
se integren a la vida politica en el mediano plazo.
Si se implementan la estrategia de seguridad y las
medidas transicionales de justicia, los partidos po-
liticos serian capaces de organizarse, y la estructu-
ra institucional de la guerrilla serd absorbida en la
esfera politica legal.

La transicion de seguridad hacia el fin de
los enfrentamientos armados, el respeto
de los derechos humanos, y la reduccion
de la inseguridad percibida

Las politicas disefladas para promover la transicién
de seguridad buscan lograr objetivos especificos en
cada periodo y pueden: (i) restablecer la confianza
de las fuerzas de seguridad y la poblacion civil en
los resultados de las politicas de paz, mostrar una
ruptura con el pasado y evitar, mediante la crea-
ciéon de coaliciones de colaboracién con actores
claves, que actores perturbadores afecten negati-
vamente el acuerdo de paz; (i) transformar gra-
dualmente las instituciones de seguridad.

La prioridad a corto plazo de la transicién de se-
guridad es consolidar y coordinar los servicios de
seguridad para garantizar un enfoque integral de
seguridad que reduzca la inseguridad objetiva, asi
como las percepciones sobre la inseguridad.

De acuerdo con el WDR 2011, las condiciones ne-
cesarias para redimensionar las fuerzas militares
pueden no ser apropiadas en el corto plazo, pero
si es posible y se requiere la supervision civil de las
fuerzas de seguridad para prevenir los abusos y
aumentar la confianza del publico. Las fuerzas de
seguridad, la policia y los militares pueden reforzar
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su legitimidad a través de: (i) el aumento del dia-
logo con dirigentes politicos de diferentes origenes
ideologicos para discutir la misién de las fuerzas de
seguridad en apoyo a los objetivos nacionales, tales
como la reconciliacién; (ii) el aumento del dialogo
con las autoridades y comunidades locales para de-
finir “planes de seguridad comunitarios” con énfa-
sis en la prevencion de la violencia; y (iif) el aumen-
to de la participacion de las mujeres en la policia y
las fuerzas militares, lo que puede reducir la des-
confianza en las fuerzas de seguridad, especialmen-
te en relacion con el abuso sexual. * La experiencia
de la reforma de la policia en Haiti es un ejemplo
de progreso en las funciones basicas y la confianza
estado-sociedad en las instituciones de seguridad. *°

Es importante que los militares se comprometan a
la mejora de la rendicion de cuentas y los derechos
humanos sin socavar su compromiso con la transi-
cién hacia la paz. En este sentido, deben escoger-
se cuidadosamente las instituciones en las que se
hara un desmantelamiento de redes clandestinas,
de abuso o de corrupcién. Sera importante identi-
ficar las posiciones dentro de esas instituciones que
seran objeto de monitoreo y los tipos de abusos
que seran priorizados. Incluso una pequeiia pero
visible transformacion puede enviar una fuerte
sefial de una verdadera ruptura con el pasado y
persuadir a las partes interesadas para trabajar en
colaboracion.

A nivel local, la entrega temprana de resultados
incluye acciones concretas, tales como la remocioén
de minas, que son necesarias no sélo para reducir
el niimero de muertes, sino también para permitir
que la gente se mueva libremente y sin miedo, y
para permitir la prestacion de los servicios publi-
cos. Ademas, es esencial proteger a los lideres so-
ciales, activistas de derechos humanos y grupos de
izquierda. Estas acciones permitiran la ejecucion
eficiente de importantes politicas para las transi-
clones econbémicas y politicas, tales como la res-
titucion de tierras, el retorno de las victimas y la
prestacion de servicios en zonas aisladas.

Los objetivos a mediano plazo de la transiciéon de
seguridad son reformar las principales instituciones

de seguridad y seguir reduciendo la inseguridad,
real y percibida. Las reformas a la policia y las
fuerzas militares incluyen la profesionalizacién
de las fuerzas bajo supervision civil y la redefini-
ci6n de incentivos. En vez de metas en funcion del
ntmero de rebeldes o delincuentes capturados o
muertos, los objetivos pueden incluir la libertad
de movimiento y la confianza ciudadana en areas
particulares. El objetivo principal de las fuerzas de
seguridad seria el fortalecimiento de la unidad na-
cional y las relaciones entre Estado y ciudadano,
al tiempo que enfrentan la violencia criminal. El
resultado a largo plazo es reducir la violencia al
tiempo que se garantice que las personas puedan
convivir pacificamente, con respeto a los derechos
humanos y con justicia al alcance de todos.

Los programas y politicas de apoyo a la transi-
cién de desarrollo pueden prevenir que la violen-
cia vuelva a ocurrir fomentando al mismo tiem-
po ciclos virtuosos en el corto, mediano y largo
plazo. Las politicas pueden contribuir a: (i) crear
confianza en los resultados de las politicas de paz
mediante el aumento de la prestacion de servicios
y oportunidades de trabajo a través de un mejor
desempefio de las instituciones ptblicas y un en-
torno operativo mejorado para el sector privado
y (ii) transformar gradualmente el marco institu-
cional a nivel local y nacional para evitar la per-
petuacion de las desigualdades y la exclusion de
personas y regiones.

Prioridad a corto plazo: la creacion de em-
pleos y la prestacion temprana de servicios.
De acuerdo con el WDR 2011, la evidencia de en-
cuestas en Colombia, la Reptblica Democratica
del Congo, Gaza, Mali, Sierra Leona y Costa de
Marfil sugiere que el desempleo y la inactividad
son las principales razones por las que los jovenes
se unen a grupos rebeldes y bandas criminales. *!
En Colombia, el reto del Gobierno es fomentar la
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creacion de empleos y el crecimiento econémico en
un momento de déficits fiscales potenciales. Al mis-
mo tiempo, las autoridades pueden perder de vis-
ta otras metas importantes tales como una gestiéon
macroeconémica solida en el largo plazo, mante-
ner una inflacién baja, facilitar el acceso al crédito
y el fomento a la inversién del sector privado con
perspectiva social (responsabilidad empresarial).

Los programas incluyen proyectos de emergencia
para la creaciéon de empleos destinados a satisfacer
necesidades de las comunidades locales (no grupos
determinados de poblacién), basados en las priori-
dades de la zona, el didlogo con los pobladores y el
empoderamiento de los mismos. El enfoque debe
centrarse en las zonas afectadas por el conflicto,
en las que los proyectos de reconstruccion pueden
crear empleos a corto plazo y promover el desa-
rrollo regional a través de acciones de rehabilita-
ci6n de la comunidad y reconstruccion de puentes,
escuelas, centros de salud, iglesias, instalaciones
sanitarias, oleoductos y torres de electricidad. *
Programas basados en la comunidad tambien pue-
den conducir a mayor estabilidad y ser disefiados
para facilitar la reintegracion de los jévenes.”® Por
ejemplo, los proyectos pueden aumentar los me-
dios de subsistencia mediante la rehabilitaciéon de
granjas y pesquerias, el apoyo a las pequenas em-
presas a través del microcrédito, la capacitacion y
la facilitacién del acceso a los mercados. Una mez-
cla de los enfoques estatal y no estatal, top-down y
bottom-up, también puede servir para sustentar la
transformacién institucional a largo plazo. En este
sentido, puede ser util examinar las experiencias
de la India y Mozambique en el tema de obras
publicas basadas en la comunidad. * Kosovo y
Ruanda * ofrecen una leccion interesante relacio-
nada con proyectos de cadenas de valor, el acceso
al financiamiento y las inversiones para integrar a
los productores con los mercados.

No obstante, las medidas a corto plazo deben tener
en cuenta el mercado, y el desarrollo de los mercados
debe ser sensible a las dinamicas del conflicto arma-
do. * Fomentar el desarrollo del sector privado local
es necesario para la creacion de empleos sostenibles
y la transformacion de las economias informales e

ilegales en otras formales y legales. El sector pri-
vado nacional y local, asi como los inversionistas
extranjeros, pueden jugar un papel importante en
la construccién de la confianza entre los grupos de
poblacién mediante su apoyo al proceso de paz y su
implementacién a nivel local. En Irlanda del Norte,
el apoyo de la Confederation of Business Industry ayudd
a aumentar las capacidades de comunicaciéon del
Gobierno a través de los medios de comunicacién y
campailas publicas en todo el pais. ¥ En Sudéfrica,
la Consolidated Goldfields organizé el didlogo entre el
Congreso Nacional Africano y los afrikaners. * En
Filipinas, La Frutera Inc. y Pelas Corp. promueven la
reconciliacion y la tolerancia religiosa en el lugar de
trabajo en una zona marginada mediante el empleo
de musulmanes y cristianos, incluyendo a ex com-
batientes. En Sri Lanka, los miembros de la camara
de comercio en todo el pais promueven iniciativas
conjuntas entre las empresas de musulmanes, cin-
galeses y tamiles. * Los inversionistas extranjeros
y la didspora pueden jugar un papel fundamental
mediante la inversion en las zonas afectadas por el
conflicto, la creacion directa de puestos de trabajo,
el apoyo a empresas locales del sector privado a tra-
vés de “compras locales” y el fomento al desarrollo
de cadenas de valor.

La prestacion temprana de servicios ayudard al go-
bierno a enviar sefiales a la poblacién de sus buenas
intenciones a nivel local y demostrar su capacidad
de cumplir con sus promesas y soportar la presion
de grupos de influencia. En este sentido, las politi-
cas de desarrollo econémico pueden ser disenadas
de manera que atraigan a diferentes actores con
fines legales econdmicos, fortaleciendo a las coali-
ciones incluyentes. Las experiencias de Indonesia y
Liberia muestran la importancia de estar presente
en el ambito local para recuperar la confianza de
los ciudadanos en la capacidad del Estado para
proporcionar una mejor calidad de vida, crear
oportunidades de empleo para los jovenes en el
corto plazo y generar un clima positivo para la in-
version y el crecimiento. ** Empresas extranjeras de
inversion directa, especialmente las que operan en
el sector primario, pueden ser alentadas a apoyar
los procesos de prestacion de servicios como una
forma de ganar una “licencia social” para operar
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siguiendo las directrices del Pacto Mundial (Global
Compact, en inglés). En Afganistan, por ejemplo, la
empresa de comunicaciones Roshan se involucro
ampliamente con las comunidades locales en las
zonas de violencia extrema, al tiempo que expan-
dia la red de telefonia movil del pais. Los servicios
moviles aumentaron el acceso de las personas a los
mecanismos de informacion, finanzas y rendicién
de cuentas.

Las metas a mediano plazo de la transiciéon de una
economia de guerra hacia una economia inclusiva
de paz son la estabilizaciéon del mercado de trabajo
para mejorar las condiciones de vida y hacer que
las economias locales sean mas dinamicas y estén
mejor conectadas a la economia nacional. Ambas
metas sirven el objetivo de reintegrar a la sociedad
a los ex combatientes, a las personas desplazadas
internamente (PDI) y demas victimas. Esto implica
un mejor entorno operativo para el sector privado,
incluido el acceso al financiamiento, derechos de
propiedad claros, registros de la propiedad, im-
puestos que facilitan los negocios y la prestaciéon
de servicios esenciales (electricidad, agua, justicia).
El resultado a largo plazo incluye la reduccién de
la desigualdad entre los diferentes grupos de po-
blacién y regiones y una mayor cohesion social.
Ademas, las areas que han estado previamente ais-
ladas y han sido negativamente afectadas por la
violencia basados en la comunidad tambien pue-
den conducir a mayor estabilidad y ser disefiados
para facilitar la reintegraciéon de los jovenes los
niveles nacionales de desarrollo humano, una ga-
nancia para la prosperidad compartida.

Las tltimas décadas han visto siete intentos para
poner fin al conflicto armado en Colombia a tra-
vés del didlogo. Al final de la década de los no-
venta, el fracaso de las negociaciones de paz en-
tre el Gobierno y el grupo guerrillero mas grande
del pais, las FARC, fue una dura lecciéon para la

sociedad colombiana *' y la comunidad interna-
cional. Como resultado, el actual proceso de paz
en La Habana es visto con gran escepticismo por
la sociedad colombiana, y los actores multilaterales
aun no han sido llamados a participar. Sin embar-
g0, el proceso podria representar una oportunidad
real para la paz duradera, si es seguido por una
transicion coherente hacia la paz. En este sentido,
el papel de los socios internacionales puede resul-
tar esencial para apoyar la fase de implementaciéon
de los posibles acuerdos y restaurar la confianza
en los resultados de la paz y la transformacion de
aquellas instituciones que perpetian los ciclos de
violencia.

A través de un examen de las principales politicas
del actual gobierno colombiano, en esta seccioén se
analizan los principales desafios en el inicio de las
transiciones tras un acuerdo de paz.

El didlogo de paz representa el principal paso
hacia la paz, ya que abre el camino a una transi-
cion politica que refuerza las transiciones de de-
sarrollo y seguridad. La actual administracion del
presidente Juan Manuel Santos ha llevado a cabo
dos transformaciones principales. La primera
transformacion, ya lograda, es el reconocimiento
del conflicto armado, su correlaciéon con la po-
breza, la desigualdad y la exclusion, y su impac-
to en las poblaciones vulnerables y el desarrollo
del pais. La segunda transformacion se encuentra
inmersa en el marco de politicas disenadas para
reforzar los acuerdos de paz, que incluyen la la
Ley de Reparacién de Victimas y Restitucion de
Tierras, el Marco Juridico para la Paz y el Pacto
Agrario y la Misiéon Rural. Los posibles acuerdos
de La Habana ampliaran los esfuerzos actuales del
Gobierno en muchas regiones y ofrecen la posi-
bilidad de transformar las instituciones que desde
hace tiempo han perpetuado ciclos de desigual-
dad, exclusion, gobernanza débil y violencia.

Dos caracteristicas de la institucionalidad colom-
biana constituyen los principales desafios para la
transicion politica. La primera caracteristica es la
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existencia de los dos perfiles del pais, el democrati-
co de renta media-alta y el afectado por el conflic-
to. Esta caracteristica puede hacer que la transiciéon
sea mas fluida que en otros paises de ingresos me-
dios altos afectados por conflictos armados (Irak,
Libia, Libano), ya que una parte considerable del
Estado es eficiente, democratica y capaz de reco-
lectar los recursos nacionales. El mismo podria am-
pliarse para aumentar su presencia y capacidad en
las 4reas de Colombia afectadas por el conflicto,
especialmente en las zonas rurales. Sin embargo,
los dos perfiles de Colombia también pueden hacer
la transiciéon mas dificil. Ir mas alla de los conflic-
tos implica romper el equilibrio existente entre los
dos perfiles, el mismo que ha beneficiado a algunos
grupos de la poblacion. La resistencia de estos gru-
pos puede inhibir la transformacion institucional
necesaria para la construcciéon de un pais inclu-
yente. La implementacion de las politicas actuales
del Gobierno central, tales como la reparacion a
las victimas y los procesos de restituciéon de tierras,
muestra el alcance del desafio de superar los dos
perfiles de Colombia. Estas politicas deben ser re-
visadas para aumentar su eficiencia y mejorar los
procedimientos judiciales *?, ya que su éxito puede
ser una fuerte sefial de compromiso con la paz.

La segunda caracteristica de la transicion de
Colombia seria la dinamica subnacional determi-
nada por los contextos locales. Gada regién tiene
que ser entendida por si misma, y considerar sus
vinculos con la dinamica nacional. Por ejemplo, el
dialogo con los grupos armados ilegales que ope-
ran en algunas regiones afectadas por el conflic-
to, notablemente la guerrilla del ELN, puede ser
necesario en el plano nacional o local para que
la transicion politica pueda avanzar. Las regiones
colombianas pueden tomar lecciones de las tran-
siciones en otros conflictos armados. Por ejemplo,
el papel del Gobierno central de Indonesia tras
el terremoto y tsunami de 2004 en la integracion
de areas subnacionales como la regiéon de Aceh,
en la que el movimiento de Liberaciéon de Aceh
estaba activo, podria ser interesante. Las areas de
Colombia afectadas por el conflicto aislado tam-
bién podrian aprender de Liberia, un pais de ba-
jos ingresos considerado fragil, donde el Gobierno

logré capitalizar los programas de los donantes
para entregar visiblemente bienes puablicos y res-

taurar la confianza en las instituciones del Estado.

La percepcion de la corrupcion de los ciudadanos
colombianos es otro reto para el Gobierno. Segin
la encuesta de LAPOP, la percepcién de los co-
lombianos de los niveles de corrupcion se ha incre-
mentado desde el afio 2008; en 2012, fue la mas
alta de la regiéon de LAC (82/100). * El cambio
de estas percepciones sera crucial para construir
la confianza en la capacidad del Estado para com-
prometerse a una transicion hacia la paz sostenible,
enviando sefales de un cambio real en la politica
y las politicas (como se indica en el CONPES No.
167, “Estrategia Nacional de la Politica Publica
Integral Anti-Corrupciéon”). La experiencia del
programa filipino de promociéon del buen gobier-
no local a través de un sello de “Buen Cuidado de
la Casa” (Good Housekeeping, en inglés) y el “Fondo
para el Reto al Desempeiio” (Performance Challenge
Fund, en inglés) puede dar algunas ideas sobre
como incentivar las medidas anti-corrupcion y la
rendicién de cuentas en los niveles municipales y
departamentales. Los indicadores de la gobernan-
za se vuelven determinantes clave para el acceso a
los recursos y programas.

La transicién politica sera crucial para la transicién
del desarrollo, y estara definida por la transicion de
la seguridad. La redefinicion de la institucionalidad
rural, en particular la relativa a los titulos sobre la
tierra, es esencial para que el desarrollo econémi-
co tenga lugar, un vinculo que ha sido reconoci-
do en el acuerdo preliminar de La Habana sobre
desarrollo rural. Sin embargo, las politicas actuales
para la titulacion de tierras rurales, la actualizacién
de catastros y el registro de informaciéon sobre el
uso de la tierra han sido dificiles de aplicar inclu-
so a pequena escala. Los programas de restituciéon
de tierras se han enfrentado a retos en el ambito
administrativo y judicial; hasta ahora sélo se han
efectuado 16 700 restituciones, o menos del 2 % de
las posibles reclamaciones. Ademas, los programas
se han enfrentado a retos en el tema de seguridad
debido a la oposicion violenta de quienes detentan
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el poder local, mostrada a través del asesinato de
lideres sociales y amenazas a la poblacion civil. En
un escenario postacuerdo, las medidas transiciona-
les de justicia pueden acelerar los procesos de re-
paracion a las victimas y restitucion de tierras si se
coordinan con la transiciéon de la seguridad.

A pesar del nuevo enfoque hacia el conflicto arma-
do en Colombia y los esfuerzos actuales encamina-
dos a una solucion negociada, el Gobierno ha con-
tinuado con su enfoque tradicional de seguridad.
De hecho, durante la tltima década, el enfoque de
seguridad ha estado dominado por la légica de la
contrainsurgencia reforzada por la guerra contra
las drogas. El objetivo ha sido el de derrotar mili-
tarmente a la guerrilla, eliminar sus fuentes de in-
gresos y recuperar el control del Estado sobre los
territorios. Desde 2012, el plan de contrainsurgen-
cia principal del Gobierno ha sido la “Espada de
Honor”, bajo la cual los ataques militares contra
las FARC han llevado a la muerte de los principales
lideres de la organizaciéon. Ademas, durante los 0l-
timos 12 anos, el Gobierno también ha profesiona-
lizado a las fuerzas militares, aumentado la presen-
cia policial y militar en todo el pais, ¢ involucrado
a civiles en operaciones de inteligencia. Si bien los
niveles de seguridad han mejorado considerable-
mente, sobre todo en las principales carreteras y en
los centros urbanos, la guerra contra las drogas ha
sido motivo de controversia, una conclusion subra-
yada repetidamente por el presidente Santos en los
foros internacionales. Mediante la fumigacion de
las aéreas de cultivo de coca con glifosato quimico
y la erradicaciéon manual, esta politica ha tenido un
efecto modesto sobre el trafico de drogas. * Los in-
vestigadores y las organizaciones de la sociedad ci-
vil también han hecho hincapié en el efecto devas-
tador del glifosato en el medio ambiente y la salud.

El proceso de paz puede ser una manera eficaz
para poner fin a los enfrentamientos armados,
pero las politicas de seguridad actuales tendran
que ser repensadas. Si se llega a un acuerdo de
paz, le seguiran un alto al fuego, el desarme, la
desmovilizacion y la reinsercién. La doctrina de

defensa y seguridad tendra que pasar entonces de
la l6gica de la contrainsurgencia hacia una conver-
sion estratégica con una estructura basada en la
definicién de nuevas misiones y tareas, tanto para
el ejército como para la policia.

En cuanto a la reformulacion de las politicas, es
fundamental tener en cuenta las lecciones de los
esfuerzos interinstitucionales de los gobiernos pa-
sados para consolidar los avances en seguridad
es decir, la “Politica Nacional de Consolidacion y
Reconstruccion Territorial”. Las lecciones ayuda-
ran a complementar las politicas top-down con los
enfoques de bottom-up y facilitar una mayor presen-
cia del estado civil en la pacificacion de regiones se-
leccionadas y la garantia de los derechos fundamen-
tales para todos. Por ejemplo, el programa ha sido
incapaz de afectar a todo el Estado, a pesar de que
aumento las expectativas en las siete regiones en las
que operaba. De acuerdo a las evaluaciones de im-
pacto del programa, los principales obstaculos in-
volucraron (1) el caracter top-down del programa que
promovid la pasividad de las autoridades locales,
(i1) dificultades en la promocion de la coordinacién
interinstitucional (por ejemplo, caminos esenciales
que no fueron construidos); (iii) los ambiciosos obje-
tivos del programa, que debian lograrse en un bre-
ve periodo de tiempo, sacrificando la participacion
ciudadana, el fomento de la confianza y la rendi-
ci6n de cuentas; y (iv) el dominio de las redes clien-
telares y la debilidad de las instituciones en el ambi-
to politico local. En 2014, por ejemplo, la mayoria
de las zonas seleccionadas para la consolidacion se
consideraron de muy alto riesgo para las elecciones
debido a los altos niveles de corrupcion y fraude, y
la desconfianza ciudadana, particularmente del sis-
tema de justicia, las alcaldias y la policia. ** Por lo
tanto, la politica de consolidaciéon impulsada por la
seguridad enfrenta al reto de restaurar la confianza
en el plano local y la transformacion de las institu-
ciones en los ambitos politico y de desarrollo.

Otra de las caracteristicas de la transicion de
Colombia hacia la paz es el ciclo positivo ac-
tual de crecimiento del pais y la estabilidad
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macroeconoémica, lo que representa una gran opor-
tunidad para alcanzar e implementar un acuerdo
de paz. Una economia dindmica es propicia para
la integracién de las regiones y grupos de pobla-
cion excluidos de la vida nacional y el lanzamiento
de un proceso de transformacion institucional sin
experimentar un desequilibrio masivo o la depen-
dencia en ayuda externa.

Los objetivos del plan de desarrollo del gobierno
pueden reforzar la transformacion politica y de se-
guridad. Hasta ahora, las metas del plan nacional
han hecho hincapié en aumentar el crecimiento,
equilibrar el déficit fiscal y reducir el desempleo. De
los cinco sectores prioritarios, la mineria y la vivien-
da han avanzado, pero la infraestructura, la agricul-
tura y la infraestructura para el transporte terrestre
en las zonas rurales ¥’ se han rezagado con respec-
to al nivel nacional. * Por lo tanto, si bien se han
cumplido los objetivos generales del plan, el hecho
de que esos tres sectores se encuentren rezagados
ha afectado a regiones historicamente excluidas y
geograficamente aisladas de la economia nacional.

La dindmica de desarrollo puede reforzar los obje-
tivos de seguridad y politicos de la transiciéon hacia
la paz abordando los factores de estrés del con-
flicto como la desigualdad, las reglas poco claras
y el acceso desigual a la informacién en el corto,
mediano y largo plazo. En el mediano plazo, se es-
pera que la implementacion de los acuerdos sobre
desarrollo rural, incluyendo la titulacién de tierras,
infraestructura y acceso a la tierra, el crédito y los
servicios se encuentren en plena ejecucién. Si en el
corto plazo se identifican posibles factores de estrés
derivados de los acuerdos de libre comercio y el
marco institucional esta preparado para manejar-
los, los mercados internacionales pueden ofrecer
buenas oportunidades para integrar a las areas
rurales en las economias nacionales y globales.

Disposiciones transitorias dentro de un acuerdo
comercial que faciliten el acceso al mercado para
los productos procedentes de las zonas afectadas
por el conflicto durante los primeros 10—15 anos
pueden aumentar los incentivos para las econo-
mias locales. En este sentido, la experiencia de
Haiti y Mozambique puede ser util. *

El sector privado tiene un papel esencial que des-
empenar una vez el Estado esté comprometido en
el fortalecimiento de las normas e instituciones,
la reconstruccién de la infraestructura basica y la
provision de seguridad. Por ejemplo, los programas
colombianos de reintegraciéon basados en asocia-
ciones publico-privadas pueden ser enriquecidos
con la participacion de las partes interesadas lo-
cales y objetivos de reconciliacion. *° Ademas, las
asoclaciones entre los sectores publico y privado,
los donantes y la sociedad civil pueden ayudar a
reconstruir la confianza de los mercados y de los
inversionistas, dando lugar a nuevas oportunidades
de empleo. Las cadenas de valor también pueden
conectar a los agricultores con el sector privado y
la inversién extranjera directa y precipitar la inno-
vacion y el crecimiento del empleo. Finalmente, los
programas focalizados pueden ser transformados
para la creacién de empleos en el sector privado. *!
Colombia ocupa el puesto nimero 43 en el reporte

Doing Business, >

muy por encima del promedio re-
gional, lo que revela el dinamismo del sector priva-
do del pais. Las politicas ptiblicas pueden conside-
rar recurrir al sector privado, tanto nacional como
internacional, para apoyar las acciones de corto
plazo en las zonas afectadas por el conflicto con
el fin de desarrollar las economias locales formales
en el mediano y largo plazo. La agencia de promo-
ci6n de la inversion nacional de Colombia puede
jugar un papel clave en apoyar a los inversionistas
e informarles acerca de las opciones de mitigaciéon
de riesgos.
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INB per capita, PPP (precios internacionales actua-
les). World Bank, “World Development Indicators”,
World DatBank, consultado septiembre 13, 2014,
http://databank.worldbank.org/data/views/re-
ports/tableview.aspx.
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batientes. En enero de 2014, el sitio web de la Uni-
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las regiones, el ciclo perverso se completa: institucio-
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Economic Studies Advance Access, tebrero (2013): 1-38.
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nas de valor que crean puestos de trabajo y au-
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Mensajes principales

Entre 2002 y 2013, Colombia ha experimentado un crecimiento econémico fuerte y sostenido. El
PIB real per cdpita crecié a un promedio anual del 3,3 %, mas de 1 punto porcentual por encima del
promedio de América Latina y el Caribe (LAC). Colombia también logré sortear la crisis financiera
mundial de 2008, manteniendo un crecimiento positivo durante el periodo 2008-2013; de hecho,
la tasa de crecimiento promedio durante esos afios fue similar a la presentada en los afios previos a la
crisis. En términos de distribucién de este crecimiento, se puede afirmar que el crecimiento fue mas
‘pro-pobre” en los afios posteriores que en los anteriores a la crisis, pues la poblacion en el extremo
inferior de la distribucién del ingreso de Colombia coseché mayores beneficios que el promedio de
la poblacion. Colombia también logré reducciones impresionantes en la proporcién de la poblacion
que sufre de pobreza extrema, moderada y multidimensional. La pobreza extrema se redujo de 17,7
por ciento en 2002 a 9,1 por ciento en 2013, mientras que la pobreza moderada se redujo de 49,7
por ciento en 2002 a 30,6 por ciento en 2013. Colombia también logré una disminucion significativa
en el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), el cual se redujo de 49 por ciento en 2003 a 24,8
por ciento en 2013.

Sin embargo, los niveles de pobreza en Colombia contintan siendo altos. Casi uno de cada tres
hogares es considerado pobre; ademas, los hogares vulnerables son el mayor grupo social, lo que
significa que un segmento importante de la poblacién no pobre esta en riesgo de caer de nuevo en
la pobreza. Tanto la pobreza moderada como la extrema contintdan siendo significativamente mayores
en las areas rurales que en las urbanas y, de hecho, la brecha de pobreza moderada entre las dos areas
se amplié entre 2002 y 2013. Sélo uno de cada cuatro hogares pertenece a la clase media, poniendo
a Colombia por detras de otros paises de la region, como Argenting, Brasil, Chile y México.

En la dltima década, la reduccion de la pobreza se debid principalmente a un aumento de los in-
gresos laborales, una mayor participacion de los miembros del hogar en el mercado laboral, asi como
a expansion de las transferencias. Uno de los factores que explican este resultado es alta reduccién del
desempleo que se dio entre los favorecidos. Ademas, la reduccién de la pobreza durante el segundo
periodo estuvo asociada con las transferencias monetarias, durante este periodo se dio la expansion
de programas de transferencias monetarias condicionadas. Especificamente, Familias en Accidn incre-
mento su cobertura de alrededor de 514 000 hogares en 2005 a aproximadamente 2.86 millones en
2013, cubriendo casi el 25 por ciento de los hogares colombianos.



A pesar de su contribucién relativamente pequefa a los ingresos totales, las transferencias fueron
un factor clave en la reduccién de la desigualdad del ingreso en Colombia, particularmente en el
periodo 2008-2013. Aun asi, Colombia sigue siendo uno de los pafses mas desiguales de la region.
Incluso después del fuerte crecimiento econdmico de la dltima década y la disminucién de los indices
de pobreza, la proporcion de los ingresos totales que recibe el 10 por ciento de la poblacién con
mas bajos ingresos se mantiene en alrededor de un 1,1 %, mientras que el 10 por ciento de la pobla-
cién con mas altos ingresos recibe el 42,3 %. En general, el presente andlisis sugiere que la pobreza
en Colombia habrfa disminuido atin mas si el pafs hubiese experimentado un crecimiento econémico
mas equitativo, lo que indica que la reduccion de la desigualdad continua siendo un mecanismo de
reduccion de la pobreza que ha sido relativamente poco explotado.

En 2010, el Gobierno presenté el plan de desarrollo Prosperidad para Todos. Ademas de un cre-
cimiento econémico sostenible, el plan prevé efectos distributivos y sociales positivos. Bajo el marco
de Prosperidad para Todos, la reforma tributaria de diciembre de 2012 buscé aumentar el impacto
redistributivo del sistema tributario y reducir la informalidad en el mercado laboral. Otras reducciones
de desigualdad precisarfan de reformas adicionales a los impuestos, transferencias sociales mas gene-
rosas y mejor focalizadas, asi como esfuerzos sostenidos para aumentar el acceso a una educacion de
calidad y a los servicios basicos para las poblaciones menos favorecidas.
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Colombia ha logrado avances impresionantes en
la reduccion de la pobreza. La pobreza extrema se
redujo de 17,7 por ciento en 2002 a 9,1 por cien-
to en 2013, lo que implica un descenso promedio
anual de 0.78 puntos porcentuales (figura 2—1). De
la misma manera, la pobreza moderada se redujo
de 49,7 por ciento en 2002 a 30,6 por ciento en
2013, una caida promedio anual de 1.73 puntos
porcentuales (figura 2.2)." Este avance en términos
de la reduccion de la pobreza moderada se traduce
en una disminucion absoluta de 5.97 millones de
personas pobres, es decir, desde casi 19.96 millones
en 2002 a alrededor de 13.99 millones en 2013.

FIGURA 2-1: Reduccién de la pobreza

La tasa de reduccion de la pobreza fue compara-
ble entre las zonas urbanas y rurales; sin embargo,
cabe senalar que la pobreza extrema sigue siendo
significativamente mayor en las zonas rurales (fi-
gura 2.1).

Junto con la reduccién de la pobreza expresa-
da en términos monetarios, Colombia también
logré una disminucion significativa en el Indice
Multidimensional de Pobreza (IPM) (véase el re-
cuadro 2.1).

Mas hogares en Colombia son ahora de clase me-
dia y menos viven en la pobreza, sin embargo, un
nimero considerable de ellos contintan siendo
vulnerables a caer de nuevo en la pobreza (figura
2.3). Actualmente, uno de cada tres hogares son
clasificados como vulnerables, lo que significa que
un porcentaje importante de la poblacion corre el
riesgo de volver a caer en la pobreza. Por otra par-
te, durante 2002-2012, Colombia logré incremen-
tar el tamario de su clase media en 12.1 puntos por-
centuales, una ganancia de 80 %.? Ademas, cabe
resaltar que para 2011 la clase vulnerable super6

FIGURA 2-2: Reduccién de la pobreza
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en datos de
DANE-MESEP.

Nota: Las estimaciones de pobreza estan basadas en la linea oficial de
pobreza. El comité MESEP decidié que la estimacién de las cifras de
pobreza para los afios 2006 y 2007 no es prudente, dados los cambios
metodoldgicos que tuvieron lugar en esos afos. En otras palabras, sélo son
comparables los datos reportados para las series 2002-05 y 2008-13.

Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en datos de
DANE-MESEP.

Nota: Las estimaciones de pobreza estan basadas en la linea oficial de
pobreza. £l comité MESEP decidié que la estimacion de las cifras de
pobreza para los afios 2006 y 2007 no es prudente, dados los cambios
metodoldgicos que tuvieron lugar en esos afios. En otras palabras, sélo son
comparables los datos reportados para las series 2002-05 y 2008-13.



a la clase pobre y, segiin calculos conservadores,
se espera que la clase media también sobrepase a
la clase pobre en el 2015° A pesar de los avances,
es importante tener en cuenta que la pobreza en
Colombia contintia siendo alta, y el tamafio de su
clase media sigue estando por debajo de otros pai-
ses de la region, como Argentina, Brasil, Chile, y
México (véase el recuadro 2.2).

Colombia no ha logrado reducir las diferencias re-
gionales en la movilidad social. Segiin Angulo et
al. (2012), la movilidad social intergeneracional de
Colombia ha aumentado tanto al medirse por los
activos fisicos como por los anos de educacion, sin
embargo sigue siendo menor que en otros paises
comparables como México y Chile. En particu-
lar, los autores estiman que un colombiano que
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FIGURA 2-3: Menos pobres, mas clase media,
pero mas vulnerables a caer en la

pobreza
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial a partir de datos de
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial). Pobres son los individuos cuyo ingreso
per capita del hogar es de menos de US$4 PPP, vulnerables son los que
tienen un ingreso per capita del hogar entre US$4 y USS10 PPP, y clase media
los que tienen un ingreso per capita del hogar entre USS10 y USS50 PPP.

RECUADRO 2-1: Pobreza multidimensional en Colombia

En 2011, el Gobierno adopté el indice de Pobreza Multidimensional (IPM). Segtn esta medida, para
ser clasificado como pobre multidimensional, una persona debe estar privada de al menos cinco de
los 15 indicadores de bienestar designados (considerando ciertos ponderadores para cada indicador).
Estos indicadores son: rendimiento escolar, analfabetismo, ausentismo escolar, rezago educativo, acceso
a servicios de cuidado infantil (salud, nutricién, atencién), trabajo infantil, desempleo de larga duracién,
empleo formal, acceso a la salud, acceso a la salud cuando es necesario, acceso al agua potable, acceso a
servicios de saneamiento, calidad del suelo de la vivienda, calidad de las paredes y hacinamiento critico.
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Fuente: DANE (2013) para IPM 2010-13, y DNP (2011) basado en la
ECV(DANE) para IPM 2003-08.

El IPM en Colombia se redujo del 49 por ciento
en 2003 a 24,8 por ciento en 2013, lo que indi-
ca que el pafs redujo a la mitad la proporcién de
poblacién que es multidimensionalmente po-
bre. En contraste con la pobreza monetaria, los
cambios en el IPM fueron mayores durante el
periodo anterior a la crisis, cuando el IPM se re-
dujo en un promedio de 2.8 puntos porcentua-
les por afio, mientras que entre 2008 y 2013, el
IPM se redujo en un promedio de 2 puntos por-
centuales por afo. Es probable que las diferen-
cias entre el IPM y la pobreza monetaria se de-
ban a la cobertura universal de algunos de los
indicadores del IPM. Respecto a la distribucion
espacial de la pobreza multidimensional, se tie-
ne que aunque los municipios mas pequefios

presenten mayor incidencia de IPM, la mayoria de la poblacién definida como pobre multidimensional
habita en las principales ciudades del pais. (véase la figura A3.1 en el Anexo 3).

(continta en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 2-1: Pobreza multidimensional en Colombia(continuacidn)

Desde que fue adoptado como una medicién oficial de la pobreza, el IPM se redujo del 30,4 por ciento
en 2010 a 24,8 por ciento en 2013; esta disminucién se traduce en aproximadamente 2.13 millones de
colombianos que salieron de la pobreza multidimensional en tres afios. Los principales impulsores de la
disminucién del IPM fueron las mejoras en los ambitos de salud y educacién. En particular, se han regis-
trado descensos de 3.9 puntos porcentuales en el nimero de personas sin seguro médico, 3.8 puntos
porcentuales en el nimero de individuos con bajos niveles educativos y 3.4 puntos porcentuales en el
numero de individuos con rezago educativo. El hacinamiento critico, el empleo informal y la falta de acce-
so a servicios de salud cuando se necesitan se encuentran a mas de 3.5 puntos porcentuales de distancia
de los objetivos fijados para 2014. Fuera de estos, se espera que todos los demas indicadores alcancen
sus respectivos objetivos a tiempo. Sin embargo, la falta de acceso a servicios de salud cuando se nece-
sitan, el desempleo a largo plazo y la falta de acceso a los servicios de saneamiento merecen especial
atencioén, ya que han experimentado retrocesos o poca mejoria en el lapso de tres afios.

IPM (CAMBIO EN PUNTOS PORCENTUALES) 2010-13

Sin seguro médico
Bajo rendimiento escolar

Rezago educativo

Empleo informal

Hacinamiento critico

Acceso a servicios de cuidado infantil
Analfabestismo

Trabajo infantil

Mala calidad de las paredes

Alto ausentismo escolar

Suelo de la vivienda inadecuado

Sin acceso a agua potable

Desemplo de largo plazo

Sin acceso a servicios de saneamiento

Sin acceso a la salud cuando es necesario

puntos porcentuales
M Distancia a la meta Progreso 2010-2013

Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basado en DANE (2013).

pertenece al 40 por ciento menos favorecido den-
tro de la distribucion de los activos fisicos (donde
tres de cada cuatro personas son pobres) tiene en-
tre un 5 y un 7 por ciento de probabilidades de ha-
cer la transiciéon hacia el 20 por ciento mas rico de
la distribucion. En otro estudio similar, Ferreira et
al. (2013) analizan la movilidad intra-generacional
a largo plazo entre los niveles de ingresos (pobres,
vulnerables y de clase media) y encuentran que los
pobres de Colombia tienen menos del 1 por ciento

de probabilidad de salir de la pobreza hacia la cla-
se media en una generacion (17 afios), una tasa de
movilidad relativamente baja, que es similar en 10
de los 18 paises de la region considerados.

En los altimos afos, la tasa promedio de reduccion
de la pobreza de Colombia super6 al promedio de
LAC, disminuyendo la brecha con sus similares
de la regién. Estimaciones de pobreza del Banco
Mundial en base a la linea de pobreza de US$4
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RECUADRO 2-2: El crecimiento de la clase media de Colombia fue positivo pero inferior al de

otros paises de LAC

En la dltima década, la clase media de América Latina crecié a un ritmo mas rapido que en la década de
los noventa. A pesar de variaciones significativas entre los paises, la regién logré un crecimiento global
positivo de la clase media de 2002 a 2012 (véase la figura siguiente). El afio 2011 significé la primera
vez que la regién tuvo més gente en la clase media que en situacién de pobreza (Banco Mundial, 2013),
y 2012 vio una continuacién de las tendencias de disminucién de la pobreza y crecimiento de la clase

media.

Cuando se trata de la transicién de los pobres y los vulnerables a la clase media, Colombia tuvo un
comportamiento parecido al de paises de la regién que tenian una poblacién de clase media similar
en 2002, por ejemplo, Bolivia y Ecuador. Sin embargo, un nimero de paises supera ampliamente a
Colombia, por ejemplo: Costa Rica, Chile, Brasil y Pert. Para el afio 2012, Colombia tenfa la quinta clase

media mas pequefia en LAC.

EL ASCENSO DE LA CLASE MEDIA EN LAC (CIRCA 2002-2012)
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en la Base de Datos Socioeconémicos para América Latina y el Caribe (Cedlas y Banco
Mundial). Nota: Circa 2002 denota otros afios para Argentina (2004), Chile (2003), Guatemala (2000), Ecuador (2003), Paraguay (2003) y Pert (2004);
circa 2012 denota otros afios para Chile (2011), la Republica Dominicana (2011), Guatemala (2011), Honduras (2011) y Paraguay (2011). La definicién de

clase media se basa en Lépez-Calva, L. y E. Ortiz-Juarez (2011).

al dia, muestran que la pobreza moderada en
Colombia disminuy6 un promedio de 1.54 puntos
porcentuales al afio entre 2002 y 2008. Entre 2008
y 2012, se redujo mucho mas rapido, a razoéon de
2.28 puntos porcentuales al ano. Esta aceleracion
en la reduccion de la pobreza contrasta con la del
resto de la regién, donde la tasa de reduccién de
la pobreza moderada fue mayor durante el primer
periodo 2002-2008 (1.92 puntos porcentuales) que
durante los siguientes afos (1.39 puntos porcen-
tuales hasta el 2012). Sin embargo, Colombia
aun tiene que recuperar la posicién relativa que

ocupaba en 2002, en términos de pobreza mode-
rada vis-a-vis otros paises de LAC. También hay
que sefialar que Brasil y México lograron reducir
la pobreza de manera comparable con una tasa de
crecimiento del PIB relativamente menor.

En comparacion con las poblaciones vulnerables y
de clase media, los pobres en Colombia tienen me-
nores niveles de educaciéon, menor probabilidad



PARTEUNO | CAPITULO 2

de trabajar (tanto hombres como mujeres),* mayor
nimero miembros por hogar, y mayor probabili-
dad de vivir en hogares encabezados por mujeres.
Ademas, los hogares pobres tienen mayores rela-
ciones de dependencia que los no pobres; debido
al mayor nimero de niflos menores de 14 afos de
edad y ancianos mayores de 70 afios. Aunque, en-
tre 2002 y 2013, la tasa de dependencia se redujo
en los tres grupos socio-econdémicos, esta se mantu-
vo significativamente mas alta para la poblacion de
menores recursos en relacion con la clase media.

Los ancianos y las minorias étnicas enfrentan al-
tos indices de pobreza. Un reciente comunica-
do de prensa del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) informa de que
la incidencia de la pobreza moderada entre los ho-
gares encabezados por personas de la tercera edad
(mayores de 65 anos) fue del 27,6 por ciento en
2012, con mayor incidencia en las zonas rurales
(42,7 °%). Por otra parte, de acuerdo con un es-
tudio reciente realizado por Angulo et al. (2011),
los hogares indigenas presentan una alta inciden-
cia de pobreza multidimensional (58 por ciento
en 2010) y una baja reduccién de esta durante el
periodo 2003—2010. A pesar de que las compara-
ciones de ingresos basadas en el origen étnico pre-
sentan problemas metodologicos relacionados con
el hecho de que gran proporcion de los ingresos
de estos hogares son ajenos al mercado (Cardenas
et al., 2012.), es importante tener en cuenta que el
ingreso per capita del hogar es 59 por ciento me-
nor para los hogares afrocolombianos que para los
hogares de un grupo étnico diferente, lo que sugie-
re la incidencia de la pobreza monetaria entre los
afrocolombianos es significativamente mayor.

En términos de pobreza regional, persisten las gran-
des diferencias historicas entre las zonas urbanas y
rurales. A pesar de la disminucion significativa en la
incidencia de la pobreza a nivel nacional, tanto los
niveles de pobreza moderada como extrema con-
tinuan siendo significativamente mas altos en las
zonas rurales (figuras 2.1 y 2.2). Entre 2002 y 2013,
la incidencia de la pobreza extrema en las areas ru-
rales baj6 de 33,11 a 19,1 %; mientras que en las
zonas urbanas, bajo de 12,24 a 6,0 %. Durante el

mismo periodo, la pobreza moderada en zonas ru-
rales disminuyo6 de 61,7 a 42,8 %, mientras que las
areas urbanas vieron una caida del 45,45 a 26,9 %.
Por otra parte, la razon rural-urbana de la inciden-
cia de la pobreza aumento6 de 1,35 a 1,59 %, lo que
sugiere que las zonas urbanas fueron relativamente
mas efectivas que las zonas rurales en sacar a los
colombianos de la pobreza.

Aun cuando persisten grandes disparidades his-
toricas entre las zonas urbanas y rurales, la inci-
dencia de la pobreza en las zonas urbanas varia
considerablemente cuando se comparan las 13
principales areas metropolitanas con las demas
areas urbanas (figura 2.4). En 2013, la tasa de po-
breza de las zonas urbanas medianas y pequenas
(40,4 %) fue 2.3 veces mayor que la de las princi-
pales areas metropolitanas (17,5 %). De hecho, la
tasa para las zonas urbanas medianas y pequenas
no estaba muy por debajo del indice de pobreza

FIGURA 2-4: Incidencia de la pobreza por area
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rural del 42,8 %. Entre 2002 y 2013, la proporcion
de la poblacién pobre que vive en zonas urbanas
medianas y pequeflas incrementd en 5.9 puntos
porcentuales; por el contrario, la misma propor-
cién disminuy6é en 6.3 puntos porcentuales en
las principales areas urbanas. La tasa de pobreza
moderada en las principales ciudades fue 13 por
ciento menor que la otra tasa de pobreza urbana
en otras zonas urbanas en 2002. Pero en 2013, fue
casi 23 por ciento mas baja.

La pobreza moderada disminuy6 a nivel nacio-
nal, pero las diferencias a nivel departamental
se hicieron mas pronunciadas. En 2002, la bre-
cha entre el departamento con la tasa mas alta
de pobreza (Huila) y la tasa de pobreza mas baja
(Bogota, D.C.) fue de 37.8 puntos porcentuales;
en 2013, la diferencia fue de alrededor de 52.85
puntos porcentuales, con Choc6 desplazando a
Huila como el departamento con el mayor nivel
de pobreza.

Los anteriores resultados sugieren que la reduccién
de la pobreza en 20022013 estuvo sesgada hacia
las principales zonas urbanas y departamentos de
altos ingresos (véase el Anexo 1). En particular, al-
rededor del 57 por ciento de la reduccion total de
la pobreza se dio en los departamentos de altos in-
gresos y Bogota, donde reside aproximadamente el
50 por ciento de la poblacion. Los departamentos
de bajos ingresos, habitados por el 20 por ciento de
la poblacién, representaron solo el 13,9 por ciento
de la reduccion total de la pobreza.

Los factores socio-demograficos también influye-
ron en los patrones de reducciéon de la pobreza en
2002—-2013 (ver Anexo 1). La disminucién en la
proporcién de hogares donde el nimero de ocu-
pados es menor al 25 por ciento del total de miem-
bros estuvo acompafiada de un aumento similar
de la proporcién de hogares donde el nimero de
ocupados es mayor al 50 %; este cambio esta rela-
cionado con un 29 por ciento de la reduccién que
se dio en la pobreza. Ademas, si se considera los
cambios en la composicion del hogar, se tiene que
se dio una disminucion en la proporcion de hoga-
res con tres 0 mas hijos y un aumento en el nmero
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de hogares con menos de dos hijos; este cambio se
asoci6 con un 27,6 por ciento del cambio total en
la pobreza. Por ultimo, el descenso en la propor-
cién de hogares encabezados por una persona con
educacion primaria se asocid con una reducciéon

de la pobreza del 22,4 %.

El Indicador de Prosperidad Compartida del
Banco Mundial (SPI, por sus siglas en inglés) mide
la tasa de crecimiento anualizada de los ingresos
promedios del 40 por ciento mas pobre de la po-
blacién. Es un indicador que mide qué tan bien se
comparte la prosperidad con aquellos que son re-
lativamente mas pobres y a la vez toma en cuenta
el crecimiento econémico (Basu, 2013).°

A lo largo del tiempo, surgen algunas diferencias
cualitativas en la distribucion de los beneficios
de la prosperidad econémica en Colombia. En
el periodo anterior a la crisis de 2002 y 2008, el
ingreso real per capita del 40 por ciento mas po-
bre —es decir, el SPI— creci6 2,7 %, por debajo
de la tasa media de crecimiento de 3,1 por ciento
(figura 2.5). Sin embargo, entre 2008 y 2013, esta
relacion se revirtio. El SPI alcanzo el 6,6, llegando
a ser significativamente mayor que el crecimiento

FIGURA 2-5: Indicador nacional de
prosperidad compartida
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Fuente: Estimaciones del personal del Banco Mundial basadas en MESEP-
DANE (2002-2013).
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del 4,1 por ciento en el ingreso promedio per capi-
ta. Entre 2002 y 2013, el SPI fue de 4,5 por ciento
anual, ligeramente superior al 3,6 por ciento para
la poblaciéon en general.

Durante el mismo periodo, el SPI experimento
mejoras significativas a nivel departamental (figu-
ra 2.6). Entre 2002 y 2008, la tasa media de cre-
cimiento anualizada de los ingresos per capita fue
generalmente mas alta que el SPI. Lo contrario es
cierto en la dltima parte del periodo (2008-2013),
resultando en una disminucién de la brecha de in-
gresos entre los mas pobres y la persona promedio
en todos los departamentos.

A pesar de los avances en términos de prosperidad
compartida y pobreza, la distribucién del ingreso
en Colombia continta siendo una de las mas des-
iguales del mundo. Los patrones de crecimiento del
ingreso real per capita en 2002—2013 son coheren-
tes con las mediciones de desigualdad (tabla 2.1).
Por ejemplo, la razén de los niveles de ingreso per
capita entre el 10 mas rico y el 10 mas pobre de la
distribucion del ingreso se redujeron ligeramente,
de 13,36 en 2002 a 12,1 en 2013. Mientras que la
raz6n de ingresos entre el 75 por ciento mas ricoy el
25 por ciento mas pobre se mantuvo practicamente

sin cambios, pasando de 3,62 en 2002 a 3,61 en
2013. Del mismo modo, el coeficiente de Gini y el
indice de Theil se mantuvieron practicamente es-
tancados durante la primera parte del periodo, y se
redujeron so6lo marginalmente al final de este.’,” A
pesar de esta reduccion, los otros paises, que para
inicios de la década del 2000 tenian niveles de des-
igualdad similares o incluso mas altos (por ejemplo,
Bolivia y Brasil), obtuvieron mejores resultados en
la reduccion de la desigualdad en un lapso de 10
anos. Mas aan, el coeficiente de Gini de Colombia
seguia siendo superior a la media regional en 2012,
colocando a Colombia entre los tres paises mas
desiguales en LAC, una de las regiones mas des-
iguales del mundo (figura 2.7).

La baja movilidad acompafia a la elevada y persis-
tente desigualdad en Colombia. Cierta redistribu-
ci6n del ingreso tuvo lugar en 2002-2013 (panel
inferior de la figura 2.8), impulsada principalmente
por las disminuciones constantes de los ingresos en
manos del quintil superior y el aumento de los in-
gresos en manos de la clase media. Sin embargo, la
brecha entre el quintil mas alto y el 40 por ciento
mas bajo de la poblaciéon contintia siendo conside-
rable al final del periodo. En 2013, el afio con el me-
nor nivel de desigualdad, el 20 por ciento mas rico

FIGURA 2-6: Mejoras robustas a nivel de departamento en el SPI durante la década
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TABLA 2-1: Desigualdad en Colombia

Gini 0,572 0,566 0,560 0,539
Theil 0,692 0,651 0,641 0,586
p90/p10 13,4 14,4 13,0 12,1
p75/p25 3,6 3,8 3,7 3,6
Cambios anualizados
Puntos Gini -0,099 -0,325 -0,680
Puntos de Theil -0,674 -0,528 -1,832
p90/p10 0,174 0,675 -0,325
p75/p25 0,038 -0,074 -0,046

Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial basados en DANE-MESEP (2002-2013).

de la poblacién tenia alrededor del 58 por ciento
de los ingresos totales, mientras que el 40 por cien-
to con menores ingresos concentraba el 10,8 por
ciento de los ingresos totales (panel superior de la

FIGURA 2-8: 2002-2012: un periodo de leve
descenso en la desigualdad

Concentracién del ingreso de la economia
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del ingreso benefici6 a la mitad mas pobre de la po-
blacién y a la clase vulnerable mas que durante los
anos previos a la crisis (panel inferior de la figura
2.8). En general, la persistencia de altos niveles de
desigualdad en Colombia limita el efecto del creci-
miento en la reducciéon de la pobreza.?

La capacidad redistributiva del sistema tributa-
rio de Colombia fue limitada durante el periodo.
Lustig et al. (2013) comparan a Colombia con otros
paises de América Latina y encuentran que el nivel
de desigualdad de ingresos antes de impuestos de
Colombia era casi idéntico al de Brasil, 0.575 y
0.574, respectivamente. Sin embargo, después de
tomar en cuenta las estructuras existentes de im-
puestos, subsidios y sistemas de transferencias en
efectivo y en especie de cada pais, el coeficiente de
Gini de Colombia se redujo sélo marginalmente (a
0.535), mientras que la disminucién de Brasil fue
significativa (a 0.439).

Esta claro que la capacidad redistributiva del sis-
tema colombiano de impuestos (véase el recuadro
2.3) y las transferencias sociales se puede mejo-
rar. En particular, las transferencias sociales en
Colombia, cuando se consideran fuera del sistema
fiscal, muestran un efecto débil sobre la desigual-
dad de ingresos. En la figura 2.9, los programas
sociales en el lado derecho son sélo relativamente
progresivos en comparaciéon con la distribucién
inicial (incluidos los subsidios indirectos, el gasto
en educacion terciaria y los impuestos indirectos),
mientras que los programas sociales en el lado iz-
quierdo son progresivos en términos absolutos (por
ejemplo, el programa de transferencias monetarias
condicionadas Familias en Accidn, los subsidios a los
ancianos a través del programa Adulto Mayos; aho-
ra Colombia Mayor; y el gasto en salud y educacion
primaria).’

Resumiendo, como se sefial6 anteriormente, la
alta desigualdad obstaculizé el impacto del creci-
miento econdémico sobre la reduccién de la pobre-
za (véase el recuadro 2.4). Por medio de simulacio-
nes se estima que la pobreza en Colombia habria
disminuido mas si el pais hubiese experimentado
un crecimiento econémico mas equitativo.

Como primer paso en la comprension de los prin-
cipales impulsores de la mejora de Colombia a tra-
vés del tiempo, esta seccidon examina las tendencias
para cada componente subyacente de los ingresos
y desglosa los cambios en la distribucion de la renta
desde 2002 a 2013. Las ideas derivadas de este ana-
lisis pretenden construir una base de evidencia para
la formulacién futura de politicas en Colombia.
Cabe sefialar, sin embargo, que el andlisis no iden-
tifica efectos causales; sin embargo, ayuda a centrar
la atencién en los factores que cuantitativamente
son los mas importantes para describir los cambios
recientes en la pobreza y la desigualdad.

Los cambios observados en los niveles de pobreza
y desigualdad en Colombia pueden atribuirse, en-
tre otras cosas, a los cambios en las caracteristicas
demograficas del hogar (composicién por edad, la
fertilidad, la participaciéon en el mercado de tra-
bajo), cambios en la proporcién de adultos ocupa-
dos (acceso a los mercados laborales), cambios en
los ingresos laborales (recompensas y distribucion
de habilidades) y cambios en los ingresos no labo-
rales (transferencias, vivienda, pensiones y otros
ingresos no laborales). La comprensién de la im-
portancia relativa y la dinamica de cada uno de
estos factores pueden ayudar a comprender cudles
fueron los principales impulsores de los cambios
en la pobreza y la desigualdad desde 2002 hasta
2013. Esta seccién examina las tendencias para
cada componente subyacente del ingreso.

Los cambios en el ingreso laboral condujeron a
cambios significativos en la distribuciéon global del
ingreso. Los datos muestran que el ingreso por el
trabajo constituye una parte importante de los in-
gresos totales tanto en el tiempo como en todos los quin-
tiles de la distribucién del ingreso. En 2013, por
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RECUADRO 2-3: Implicaciones en la equidad de los cambios de la politica fiscal en Colombia

En diciembre de 2012, el Gobierno aprobé reformas fiscales destinadas a mejorar el impacto de la
politica fiscal sobre la desigualdad y la reduccién de la pobreza. Estas reformas se centraron en diver-
sos elementos del cédigo tributario. Un componente clave es el nuevo sistema de impuesto sobre la
renta, Impuesto Minimo Alternativo Nacional (IMAN), cuyo objetivo es aumentar los impuestos sobre
la renta de parte del 0,6 por ciento superior de la poblacién, mientras que disminuye para el resto
de los colombianos. Antes de la reforma fiscal de 2012, la poblacién estaba dividida en cuatro niveles
impositivos diferentes en funcién de los niveles de ingresos. IMAN crea mas niveles impositivos para
aumentar la progresividad del sistema de impuestos directos. Se esperaba que la introduccién del
nuevo sistema de impuesto sobre la renta mejore drasticamente la distribucién de la riqueza en el pais.
Mientras que se redujeron las tasas de impuesto sobre la renta para el 99,4 por ciento de la poblacién,
el Gobierno buscé mantener sus ingresos con cambios al sistema de impuestos que fuesen neutrales

en ingresos.

EL IMPACTO DE LA REFORMA FISCAL DE COLOMBIA EN EL COEFICIENTE DE GINI'Y EN LOS INGRESOS
FISCALES

Gini — status quo 0,58634 4,9

Gini - proyecto de ley de impuestos 0,57827 4,8

Gini — reforma aprobada 0,57901 4.8

Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial con base en GEIH 2011 y datos administrativos 2010.
Nota: El coeficiente se calcula para todos los trabajadores que declaran ingresos por trabajo.

El Banco Mundial llevé a cabo una serie de andlisis para medir el impacto de estas reformas en la des-
igualdad y los ingresos fiscales. El primer andlisis, que examina el impacto del IMAN, se basa en los
datos de los registros administrativos de impuestos y estadisticas de los hogares de la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (GEIH). Las dos fuentes de datos permiten la construccién de una pseudo-distri-
bucién de ingresos, corrigiendo el problema de la baja representacién de las familias de altos ingresos,
que es tipica en las encuestas de hogares. Los resultados revelan que el coeficiente de Gini disminuye
de 0.586 a 0.579. El impacto estimado de la reforma no es trivial, teniendo en cuenta que la reduc-
cién media anual de Gini de los paises de América Latina en los ultimos 10 afios fue de 0.51 puntos
porcentuales.®

El analisis también muestra que la introduccién del IMAN conduce a una ligera disminucién de los
ingresos publicos de alrededor de COP 100 millones. Sin embargo, es importante sefialar que este
andlisis sélo representa los cambios en el impuesto sobre la renta (IMAN) y no incluye la introduccién
de los impuestos corporativos (CREE) y de lujo o los cambios en la estructura del IVA.

COEFICIENTE DE GINI'Y LOS INGRESOS FISCALES (CONSUMO)

Gini - status quo 0,50968 15,7
Gini — proyecto de ley de impuestos 0,50881 16,1
Gini - reforma aprobada 0,50895 16,2

Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en el simulador LATAX y ECV, 2011.

(continta en la pégina siguiente)
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RECUADRO 2-3: Implicaciones en la equidad de los cambios de la politica fiscal en Colombia
(continuacién)

El segundo andlisis, basado en los datos de consumo de la ECV (Encuesta Nacional de Calidad de
Vida), sigue las técnicas de microsimulacién LATAXy se centra en el efecto de los cambios al IVA en la
distribucion de los ingresos y los impuestos, asumiendo que los habitos de compra de los individuos
no cambian. Debido a que este andlisis sélo considera cambios en el cédigo del IVA, el consumo
(vis-a-vis los ingresos) se utiliza para determinar el impacto proporcional de las ganancias y pérdidas
de efectivo. El andlisis muestra que la reforma fiscal de Colombia de 2012 resulta en una reduccién
modesta en el Gini de consumo de 0.50986 a 0.50895. Este resultado esta en linea con el andlisis del
IMAN. Con respecto a los ingresos fiscales, la simulacién correspondiente produce un aumento de los
ingresos tributarios de COP 15.7 mil millones a 16.2 mil millones.

* Elaborado con base en datos armonizados para 2001-2011 de SEDLAC (Center for Distributive, Labor and Social Studies y el Banco Mundial).

FIGURA 2-9: Concentration and Gini Coefficients
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Source: Lustig et al. 2013, based on data from ECV 2010.

ejemplo, el ingreso laboral represento el 65,15 por
ciento del ingreso total del quintil mas bajo (los
pobres) y el 71,3 por ciento del ingreso total del
quintil mas alto (los ricos). Mas atn, entre 2008 y
2013, la participacién del ingreso laboral aumento
en todos los quintiles, a excepcion del mas bajo.

A través de los anos, los ingresos por transferen-
cias aumentaron considerablemente para los po-
bres, lo que sugiere que las transferencias tuvieron
un papel importante en la reduccién observada
en la pobreza extrema. El aumento en el tamafo

relativo de los ingresos derivados de las transferen-
cias coincide con la expansion de los programas
de transferencias condicionadas de efectivo.'” En
particular, las transferencias representaron el 5,7
por ciento del ingreso del quintil mas bajo de la
distribucion de ingresos en 2002, llegando a 17,2
por ciento en 2013. Para los quintiles que estan
por encima de los dos quintiles mas bajos (es decir,
para el tercer quintil y superiores) las transferen-
cias aumentaron solo ligeramente, representando
una fuente de ingresos relativamente insignificante
a través del periodo.
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Ferreira (2012) estima que la desigualdad de acceso a los servicios basicos, como se mide por el indice
de Oportunidades Humanas (IOH), explica més del 20 por ciento de la desigualdad total en Colombia.
El IOH es una medida que sintetiza dos factores: la tasa promedio de cobertura de un bien o servicio
bésico para la poblacién bajo estudio y la medida relativa de la igualdad de oportunidades, corregida
para considerar las diferencias en el acceso a servicios basicos entre las personas segtn sus circunstan-
cias (Paes de Barros et al., 2009).2 En cuanto a la dinamica del IOH, Molinas et al. (2012) muestran que
Colombia registré mejoras claras en el indicador entre 1997 y 2008, aumentando en un 17 %. Ademas,
Colombia también tuvo buenos resultados en comparacién con otros paises, ubicandose por encima
de la media de LAC y cerca del nivel de IOH de los paises con mejor desempeiio en la regién (figura
de abajo). Sin embargo, el pais atin muestra brechas importantes en la igualdad de acceso a los servi-
cios basicos (agua, saneamiento, internet y educacién), siendo la desigualdad en la educacién de los
padres y la ubicacién geografica las principales circunstancias que explican tales brechas.

Una de las razones vinculadas a la desigualdad es el acceso a la educacién, el reciente progreso de
Colombia en términos de logros educativos ha sido mas lento que sus pares de la regién (Banco
Mundial, 2013). Por otra parte, la dispersién o desigualdad en afios de educacién logrados se incre-
mentd sustancialmente en Colombia, mientras que disminuyd en LAC. Esta dispersién ha contribuido
al aumento de la desigualdad del ingreso laboral en Colombia, afectando negativamente la reduccién
de la desigualdad del ingreso generada por los cambios en los retornos de las habilidades (Azevedo

etal,2013).
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Fuente: Banco Mundial (2014).

Nota: El IOH general es un promedio simple del ioh calculado para cada Fuente: Banco Mundial (2014).
oportunidad. Argentina, la Republica Dominicana Guatemala, Nicaragua
y Panama no tienen el mismo nimero de oportunidades en el IOH
general. Para mas detalles sobre las circunstancias, afios seleccionados
para el periodo y las oportunidades que no estan presentes en el IOH
general, véase Banco Mundial (2014).

Nota: Las circunstancias utilizadas en este andlisis son el sexo del menor,
la educacién de los padres, el ingreso familiar per capita, nimero de
hermanos, la presencia de ambos padres, el sexo del jefe del hogar y la
residencia urbana o rural.

(continta en la pdgina siguiente)
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En cuanto a la calidad de la educacién, los resultados de PISA 2012° revelan una tarea pendiente
porque Colombia tuvo un rendimiento inferior a la media en las tres materias medidas -matematicas,
lectura y ciencias (OCDE, 2014). Los resultados estandarizados de los tres dominios de conocimiento
del examen de PISA también se pueden usar para evaluar el acceso a una educacién de calidad en
los paises de la regién que participaron en la evaluacién (ver figuras abajo). Colombia muestra con-
sistentemente bajos niveles de acceso a la educacién de calidad en relacién con otros paises de LAC
en matematicas basicas (27 %), lectura (50 %) y las habilidades en ciencias (45 %). Del mismo modo,
Colombia se encuentra entre los paises con el mas bajo PISA IOH.

Estos hallazgos tienen importantes implicaciones para la equidad y la prosperidad compartida en
Colombia, donde se ha encontrado que la falta de educacién a menudo inhibe la movilidad intergene-
racional. Al estimar el efecto de la desigualdad de oportunidades en los resultados de desigualdad de
ingresos en Colombia, Ferreiray Meléndez (2012) encontraron que entre el 18 y el 24 por ciento de la
desigualdad en los resultados laborales de los adultos (ingreso laboral o ingreso per capita del hogar)
se explica por caracteristicas que estdn mas alla del control de un individuo, siendo la mas importante
la educacién de los padres. Del mismo modo, Ferreira et al. (2013) encuentran que 3.5 afios adiciona-
les de educacién de los padres en Colombia estan, en promedio, asociados con mas de 2.5 afios
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Fuente: http: \\ worldbank.org\visualizeinequality.
Nota: El acceso en este caso se refiere al porcentaje de estudiantes que demuestran las competencias basicas en matematicas, lectura y ciencias,
respectivamente, por encima del nivel 2 segtin la OCDE. El IOH se calcula tal como en Molinas et al. (2012).

(continua en la pagina siguiente)
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adicionales de escolaridad en la siguiente generacién. Pert tenia la persistencia de educacién mas alta
entre los pafses estudiados, con un poco mas de 3 afios de estudio en la siguiente generacién, y Etiopfa
tenia la persistencia de educacién mas baja, con menos de 0.5 afios de escolaridad. El estudio también
informa que Colombia ocupa el séptimo lugar entre 42 paises ricos y pobres en la correlacién de los
logros educativos a través de las generaciones.

En general, la evidencia empirica sugiere que es probable que nuevas mejoras en la educacién se
traduzcan en una reduccién significativa de la desigualdad, generen grandes impactos para aumentar
el bienestar entre los individuos de menos recursos y produzcan efectos indirectos positivos en los
resultados de salud-<

* Paes de Barros R, F. H. G. Ferreira, J. R. Molinas Vega y J. Saavedra Chanduvi (2009) definen circunstancias como: “las caracteristicas personales, familiares
o de la comunidad sobre las que un nifio no tiene control, y que, por razones éticas, la sociedad quiere estar totalmente desligada del acceso del nifio a
las oportunidades basicas” Los nifios se utilizan para calcular el indice, ya que son menos propensos a tener algtn tipo de control sobre sus circunstancias.

Paes de Barros, R, F. H. G. Ferreira, J. R. Molinas Vega y J. Saavedra Chanduvi, Measuring Inequality of Opportunities in Latin America and Caribbean

(Washington, d.c.: World Bank, 2009).

© El Programa para la Evaluacién Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés) evalda las habilidades de los estudiantes de entre 15 y 16 afios de

edad en matematicas, lectura y ciencias en mas de 65 paises.

< Por ejemplo, la mejor educacién entre las cabezas del hogar conduce a aumentos en el ingreso total del hogar que son los mas grandes para el quintil
mas bajo y disminuyen al ascender en la escala de ingresos, Véase Zuluaga, B, Different Channels of Impact of Education on Poverty: An Analysis for
Colombia (Leuven: Katholieke Universiteit Leuven, 2007), consultado en septiembre 15, 2014, http://www.econ kuleuven.be/eng/ew/discussionpapers/

Dps07/Dps0702.pdf.

Por otra parte, es poco probable que las fuentes
restantes de ingresos hayan sido motores impor-
tantes en la reduccion de la pobreza. Los resulta-
dos correspondientes a otras fuentes de ingresos
de los hogares muestran que el capital, pensiones
y otro tipo de recursos generalmente representan
pequefias fracciones del ingreso total del hogar
(figura A3.2, panel inferior). Una excepcion es la
participacion relativa de las pensiones en el quin-
til superior, que representa alrededor del 10 por
ciento de los ingresos de estos hogares a lo largo
del periodo. En general, los cambios observados
en los ingresos de los hogares en el tiempo estan re-
lacionados con el crecimiento del ingreso laboral,
el crecimiento de las transferencias en el extremo
inferior de la distribucién del ingreso, y el estan-
camiento relativo del capital, las pensiones y otras
fuentes de ingresos.

En esta seccion se profundiza en los motores
mas importantes de reduccion de la pobreza en

Colombia entre 2002 y 2013. En primer lugar, se
analiza el grado en que los cambios en los niveles
de pobreza se deben al aumento del ingreso medio
(manteniendo constante la distribuciéon del ingreso
que prevalecia en 2002), y el grado en que los cam-
bios se deben a movimientos en la distribucion del
ingreso (manteniendo constante el nivel medio del
ingreso vigente en 2002). Los cambios observados
en el ingreso total de los hogares se desglosan en-
tonces en diferentes partes que pueden atribuirse a
los cambios en las caracteristicas demograficas del
hogar (composiciéon por edad, la fertilidad, parti-
cipacion en la fuerza laboral), los cambios en la
proporciéon de adultos ocupados (acceso a los mer-
cados de trabajo), los cambios en el ingreso por
el trabajo (recompensas y distribucion de habili-
dades), y los cambios en los ingresos no laborales
(transferencias, vivienda, pensiones y otros ingre-
sos no laborales).'?

Al igual que el analisis previo sobre las tenden-
cias de la pobreza y la desigualdad, el estudio de
Datt y Ravallion (1992), que descompone el cam-
bio de la pobreza entre dos efectos: crecimiento y
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redistribucion, sugiere diferencias cualitativas en
los componentes que explican la reduccion de la
pobreza entre las primeras y las Gltimas etapas del
periodo. En 20022008, la reduccion en el indice de
la pobreza estuvo explicada principalmente por el
componente de crecimiento (figura 2.10). En parti-
cular, el 95 por ciento de la reduccion de la pobreza
moderada se debi6 al crecimiento en tanto que la
redistribucion represent6 solo el 5 %. En el mismo
periodo, el componente de redistribucion tuvo un
efecto negativo en la reduccion de la incidencia de la
pobreza extrema. Entre 2008 y 2013, sin embargo,
el componente de redistribucién explico casi la mi-
tad de la reduccion de la pobreza extrema y el 28,7
por ciento de la reducciéon de la pobreza moderada.

Aligual que en LAC (Banco Mundial, 2013), la re-
duccién de la pobreza en Colombia se debid prin-
cipalmente a los cambios del mercado laboral, ta-
les como el aumento en los ingresos por el trabajo
y una mayor participacién en el mercado laboral
de los miembros del hogar. La figura 2.11 muestra
el desglose de los cambios observados en el ingreso
total de los hogares en partes que pueden atribuir-
se a los cambios en las caracteristicas demograficas
del hogar, los cambios en la proporciéon de adultos
ocupados, los cambios en los ingresos por trabajo y

los cambios en los ingresos no laborales. El aumen-
to de los ingresos laborales explica el 43 por ciento
de la disminucién de la pobreza moderada, siendo
el aumento de las ganancias de las mujeres respon-
sables de un 13,6 por ciento y el de los ingresos de
los hombres responsable del otro 29,4 %. Por otra
parte, la participaciéon de los miembros del hogar
ocupados explica el 28,3 por ciento de la variacion
de la pobreza moderada. En otras palabras, mas
del 70 por ciento de la disminucion de la pobreza
moderada se relaciona con los cambios en la tasa
de ocupacidn y en el aumento de los ingresos. Para
el caso de la reduccién de la pobreza extrema, las
variables relacionadas con el mercado laboral es-
tuvieron relacionadas con un 55% del cambio.

La expansién de las transferencias ptiblicas demos-
tr6 su eficacia en términos de reduccién de la po-
breza en Colombia. El cambio en la pobreza aso-
ciado a las transferencias fue de —16,8 por ciento
para la pobreza moderada y —39,7 por ciento para
la pobreza extrema; los cambios correspondientes
en LAC fueron de —13 por ciento y —23 %, respec-
tivamente (Banco Mundial, 2013). Estos patrones
sugieren que la expansion de redes de proteccion
social que tuvo lugar en 2002-2013 fue bien foca-
lizada, ayudando a reducir la pobreza moderada y

FIGURA 2-10: Componentes de crecimiento y de redistribucién en los cambios en la pobreza 'y

la clase media
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial bas