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PISA Programme for International Student Assessment
POS Plan Obligatorio de Salud
POT Planes de Ordenamiento Territorial
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Productividad Total de los Factores

Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad

Respuesta de la Demanda

Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation
Registro Nacional de Reduccién de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero
Redes Inteligentes

Régimen de Prima Media

Reforma Rural Integral

Robustecimiento Simultaneo

South Asian Association for Regional Cooperation
Sociedad de Agricultores de Colombia

Costo Social del Carbono

Superintendencia Financiera de Colombia

Servicio Geoldgico Colombiano

Sistema General de Participaciones

Sistema General de Regalias

Sistema General de Seguridad Social
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Sistema Integrado de Informacion para el Posconflicto
Sistema Nacional de Cambio Climatico

Salario Minimo Legal Mensual Vigente

Sistema Nacional de Innovaciéon Agropecuaria

Sistema Nacional de Informacién de la Educacion Superior
Sociedad Portuaria El Cayao
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The World Bank

United Nations

UN Educational, Scientific and Cultural Organization

UN Office on Drugs and Crime

Unidén Patridtica

Unidades de Produccidon Agropecuaria

Unidad de Poder Adquisitivo Constante

Unidad de Pago por Capitacion

Unidad de Planeaciéon Minero-Energética

Unidad de Planeacién Rural Agropecuaria

United States

Unidad de Valor Real

Vehiculos Eléctricos

World Economic Forum



Ante todo, un enorme agradecimiento a todos y cada uno de los
autores que dedicaron su tiempo y aportaron su conocimiento

durante los debates y elaboracidn de este libro DE CARA AL 2
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Un esfuerzo enorme que durante los seminarios cuenta con la
valiosisima contribucién de los siguientes académicos que creen que
Colombia merece planearse a largo plazo:

Padre Vicente Duran, rector de la Universidad Javeriana sede Cali,
cuyo compromiso y entusiasmo es decisivo; y con él, Mauricio Serra
su decano de Ciencias de la Salud y Luz Karime Abadia decana de
Ciencias Econdmicas y administrativas sede Bogota. César Tamayo,
decano de Finanzas, Economia y Gobierno de EAFIT; y Andrés
Alvarez, profesor asociado de la Universidad de Los Andes.

Juan Esteban Carranza, subdirector de Estudios Econdmicos del
Banco de la Republica; Maria Davalos, economista senior del Banco
Mundial; y Ana Fernanda Maiguashca, presidente del Consejo
Privado de Competitividad.

Finalmente, DE CARA AL 2050 no seria posible sin los aportes del
sector privado, especialmente de la Fundacién Sura, entidad que cree
en este proyecto desde su concepcidén y a lo largo de todo su
desarrollo. Pero también Bio, la Fundacién Social Fundafrut y Alpina,
tres empresas que luchan por un sector rural incluyente y dindmico.
Para cada uno de ustedes nuestro inmenso agradecimiento por su
voto de confianza en este grupo de pensadores, pero sobre todo, por
seguir construyendo pais desde el sector privado.



GONZALO PEREZ

Miembro del Consejo Directivo Promotora Cultural de Antioquia,

expresidente Grupo de Inversiones Suramericana y expresidente
del Grupo SURA.




ensar a Colombia, y a cualquier pais, en treinta afos

es un imperativo para lograr su avance, y en nuestro

caso, su necesario desarrollo. Este es el propdsito de

este proyecto que comienza con una serie de

seminarios tematicos llamados Colombia: Ruta

2050 [Lépez M. 2025]. Como resultado tenemos este
libro que concentra un pensamiento independiente y cuya Unica
premisa es buscar lo mejor no solo para Colombia como pais, sino
inequivocamente para todos los colombianos.

Avanzar de manera significativa en la reduccién de todas las
dimensiones de pobreza y salir del penoso lugar de desigualdad que
ocupamos en el planeta, solo superados por un pufiado de paises,
seis entre mas de 170, podria ser uno de los mas importantes
objetivos donde todos nos encontremos como sociedad, porque

"una nacidén sin propdsito es una nacién que vive solo en el dia a
dia... hay que recuperar un ideal, una emocionalidad y una accién
reformista para adaptar las instituciones democraticas y liberales a
los retos de este tiempo" [Giraldo R. 2021].

Este objetivo, claro esta, debe ir de la mano de un Estado robusto
que implica el respeto, sin matiz alguno, de la democracia y de las
libertades individuales y los derechos fundamentales que por
naturaleza debe albergar. Es importante traer a colacién aqui a
Urefia C. [2004] en el epilogo de su libro Bolivar Republicano, que
reflexiona sobre el sistema de gobierno perfecto.

El sistema mas perfecto es aquel que produce mayor suma de
felicidad posible, mayor suma de seguridad social y mayor suma de
estabilidad politica.




Los planteamientos aqui presentados guardan un rigor académico
propio de las personas que intervienen en los seminarios y en los
consecuentes trabajos que reline este libro. Ese rigor no pretende de
manera alguna una posicidn dogmatica,* sino més bien, una base de
ciencia para si es del caso, abrir el debate; pero vale reiterar, con el
exclusivo fin de que vayamos construyendo de manera sistematica,
a través de cada afio, un mejor pais, tal como lo consigamos o
acordemos comprender. Vale, a manera de ejemplo y de ver la
viabilidad de ese acuerdo, lo que sucedié en Medellin en la década
de los noventa; aunque claramente no fue suficiente si fue un buen
indicio y comienzo de construccidn de regién.?

Dentro de la misma aproximacién que implica un desarrollo dentro
de los treinta afios que nos lleva a enfrentar la Colombia 2050 esta
la indispensable vision de complejidad que tiene que tomarse en
consideracién para encontrar la necesaria sostenibilidad de los
procesos y las soluciones planteadas en cada area de estudio, con la
clara conclusién de ser, por lo menos, una de las mejores maneras
de conseguir el resultado que como pais pretendemos. Creo,
entonces, que se hace indispensable una aproximaciéon compleja
sobre el pais.?

Por lo anterior, y ya con la premisa de que es inexorable transitar el
tiempo, pero eso si, transitarlo; se parte de:

1. Un bono poblacional, como bono ya practicamente agotado,
pero como perfil, antes pirdmide, condicién bdsica para todas las
demas disciplinas y sus caminos o programas.

Y Y Y Y Y Yl lolalalalalalalalake

1 Garcia V. [2017] dice "esto por lo siguiente: los dos grandes problemas que tiene Colombia
son, a mi parecer, la desigualdad social y el dogmatismo ideoldgico. La desigualdad es un
problema de distribucidn de los recursos; el dogmatismo es la tendencia a adaptar la realidad
a la ideologia (a la mente) y a ver a los otros, a quienes no comparten las ideas, como
sospechosos y malintencionados."

2 Deas y Giraldo R. [2024] sostienen que "alrededor de la consejeria Presidencial se produjo el
encuentro entre organizaciones y movimientos sociales y econdmicos, intelectuales vy
universidades, y de estos con los funcionarios y entidades publicas. El escenario fisico de este
proceso fueron unos seminarios anuales llamados Alternativas de futuro para Medellin y el
objetivo explicito fue propiciar un pacto social para superar la crisis de la ciudad."

3 Morin [2020] considera que "nos han ensefiado a separar lo que es inseparable y a reducir a
un solo elemento lo que forma un todo al mismo tiempo Unico y multiple, separamos y
compartimentos los saberes en vez de relacionarlos y nos limitamos a prever lo probable
cuando surge sin cesar lo inesperado."
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Considerar la educacién como condicién indispensable para el
logro aspirado e intimamente comprometida con ese perfil de la
poblacién y su consecuencia en

W

la creacién de empleo calificado y con él en

4. la necesaria productividad.

Ul

Abordar la salud, su pertinencia, oportunidad y cobertura, su
impacto fiscal directamente proporcional a las edades de la
poblaciéon y a sus niveles de educacién y de educacién especifica
en la materia.

)]

Una transicidon energética que nos obliga y que se convierte en
pieza fundamental para

aliviar el impacto evidente del cambio y la variabilidad climatica
y con la misma en

~N

8. el desarrollo agricola desde una visién, igualmente compleja,
pero inseparable de un desarrollo que Illeva consigo la
competitividad del campo colombiano, con alcanzar condiciones
de dignidad para los campesinos que aun lo habitan y su
participacién directa de todos los beneficios.

En este libro las regiones se aproximan desde la necesidad de una
visidn particular, especifica y apropiada, dadas sus diferencias desde
la geografia, su desenvolvimiento como sociedad y economia, su
competitividad, la caracteristica de sus habitantes y sus diferentes
razas, y sus niveles de educacién. La presencia comprensiva del
Estado en todas y cada una de ellas e igualmente, con apoyo del
sector empresarial, social, cultural; en fin, por todas las
manifestaciones de comunidad. Es el punto de partida para una paz
duradera, que es la base determinante del desarrollo porque "no hay
civilizacion sin pacificacion" [Deas y Giraldo R. 2024].

Macro y microeconomia, politica y sostenibilidad fiscal como marco,
insisto, desde la complejidad, son también parte de este trabajo con
el cual se pretende abrir la participacion de todos los ciudadanos en
sus diversas formas de comunidad y en sus diferentes
conocimientos, para corregir, si es del caso, los hechos que
fundamentan las hipdtesis aqui planteadas. En todo caso, para
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enriquecer las soluciones y las visiones, aunque sin pretender el
consenso, si acordar un camino de pais, de comunidad y de sociedad
que se convierta en indispensable interlocucién de todos los actores
sociales, empezando por todos los gobiernos del pais, desde el
nacional hasta los regionales.

Largo plazo con sus respectivos hitos, vision compleja en las
soluciones, estructuradas a partir de un solo objetivo que es
Colombia y todos y cada uno de los colombianos, con el imperativo
de reducir significativamente todos los indicadores de pobreza,
indicadores a definir; son las claras propuestas con las cuales este
libro invita a la reflexién permanente.
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CECILIA LOPEZ MONTANO

Presidente de CiSoe, Exministra de Agricultura y Desarrollo Rural,
Exministra de Ambiente, Exdirectora del DNP.




a sociedad colombiana vive hoy momentos

mm complejos, donde predomina una polarizacién de

visiones sobre la realidad nacional y en medio de

una campafa presidencial para el periodo 2026-

2030. Los ultimos casi cuatro afos de gobierno

cambiaron el pais, positiva y negativamente. Esto modifica la forma

tradicional para encontrar ese camino que conduzca al nivel de

desarrollo y de bienestar que todos sin excepcién merecen. Como

una sociedad fracturada no es nuestro destino es hora de hacerlo

distinto, de encontrar nuevas vias para abordar los inmensos retos

que Colombia acumula e ignora a través de su historiay también esas
nuevas realidades en la agenda nacional.

Como pais, no es posible seguir con una desigualdad que no cede,
con un crecimiento econédmico mediocre, sin paz, sin seguridad y un
poco perdidos frente a la realidad del impacto del cambio climatico
y sus implicaciones para Colombia. Pero nadie tiene ni la férmula ni
la capacidad de responder aisladamente a estas demandas y menos
si parten de principios donde predomina una ideologia, la que sea,
sobre lo que necesitamos. El costo de esos enfrentamientos politicos
es innecesario y evitable cuando de verdad se pone el bienestar del
pais en el centro. Nuestra sociedad requiere de todos y eso implica
fortalecer puentes entre la academia, el sector publico, el sector
privado, y por mas imposible que parezca, también con actores
politicos.

Bajo esa premisa, desde hace mas de un afio se consolida la idea de
planear el pais al 2050. Nace de ver la enorme brecha entre la
academiay la politica en un pais que demanda el concurso de ambos,
siempre. Se inicia con una serie de once seminarios porque un
pequefio pero destacado grupo de académicos y miembros del
sector privado coinciden en la trascendencia de que el pais tenga una



agenda mas alla de un gobierno, a largo plazo. Un esfuerzo personal
de cada uno, donde aportan su conocimiento sin esperar nada a
cambio y con una meta comun: buscar respuestas que finalmente
logren mejorar la vida de los colombianos; nada mas, nada menos.

Once temas criticos para una agenda de largo plazo, cada uno de
ellos vital para la poblaciéon colombiana, todos con politicas publicas
cruciales que deben reevaluarse.

Sin un analisis macroecondmico es imposible disefiar el presente y el
futuro del pais. Este valioso ejercicio redne por primera vez tres
reconocidos economistas PhD en Economia, dos con experiencia en
el sector publico pero de distinta tendencia: los ex ministros de
Hacienda Alberto Carrasquilla y Diego Guevara que a partir de sus
experiencias analizan la realidad fiscal del pais con Marc Hofstetter,
director del CEDE y uno de los investigadores mas reconocidos del
pais en politica monetaria y fiscal. Una inusual concurrencia, donde
lejos de confrontaciones esperadas se dieron coincidencias
inesperadas. Un gran ejemplo de cédmo tener un mismo objetivo no
solo redne a la academia con figuras del Ejecutivo, sino también con
visiones politicas distantes logra un diagndstico balanceado, comun,
que termina en una propuesta conjunta para resolver la profunda
crisis fiscal que vive Colombia.

Cuatro temas vitales para acelerar el crecimiento econédmico y
enfrentar la desigualdad —educacién, salud, equidad y mercado
laboral— parten de los andlisis de uno solo: la demografia. Tres PhD
en Economia: Ligia Melo, Julidn Parra y Juliana Jaramillo, bajo la
coordinacién de Juan Esteban Carranza, subgerente de Estudios
Econémicos del Banco de la Republica (BanRep) actualizan las
proyecciones oficiales de poblacién que muestran que nuestro
envejecimiento se acelera con graves implicaciones econdmicas y
sociales. Y en su analisis reviven un arte tristemente olvidado desde
los afios 70: la demografia econémica.

La Educacion, un sector muy amplio, pero cuyas falencias tienen un
origen comun. Dos economistas costefios: Adolfo Meisel y Brandon
Nieto; uno PhD en Economia, Master en sociologia y el otro Master
en desarrollo territorial encuentran la importante relacion entre
educacidn, diferencias regionales y desigualdad.



La salud, el dolor de cabeza del dia a dia de los colombianos. David
Bardey, economista francés pero muy colombiano y PhD en
Economia no solo prevé el impacto del cambio demografico sobre el
sector, sino que presenta reflexiones concretas y propositivas sobre
la crisis de la salud.

Si hay un tema que afecta el crecimiento es la desigualdad. Dos PhD
en Economia: Marcela Eslava y Marcela Meléndez plantean una
nueva relacién entre estas dos variables que cambia la forma
tradicional de analizarlas y su impacto sobre la productividad de la
mano de obra.

El mercado laboral colombiano, complejo, dificil y con serios
problemas de informalidad. Cristina Fernandez y Andrea Otero,
ambas PhD en Economia la primera Master en desarrollo econémico
y la segunda en Economia analizan detalladamente los desequilibrios
de las politicas laborales entre los distintos tipos de trabajador,
formas de contratacidon y su efecto sobre la productividad.

Un tema tratado con mensajes confusos y que requiere una fuerte
dosis de objetividad es el de cambio climatico. Queda en manos de
dos PhD en Economia, un PhD en Economia Ambiental y un Master
en politicas publicas: Margarita Gafaro, Camilo Bohdrquez, Juan
Camilo Cardenas y Cesar Anzola. No solo aclaran el efecto del cambio
climatico en el pais, sino quién es el verdadero responsable de las
emisiones de GEIl en Colombia.

Y como de lo anterior es imposible no pasar a la transicién
energética, Jesus Botero, un gran economista paisa y especialista en
politica publicas analiza la forma correcta de realizarla sin sacrificar
crecimiento econémico.

El sector rural, con frecuencia incomprendido, muy mencionado,
pero en realidad olvidado esta a cargo de tres economistas: Cecilia
Lépez Montaino, Fernando Henao y Jorge Andrés Lozano; la primera
exministra del sector, exministra de Ambiente, exdirectora de DNP y
Master en demografia y el segundo Master en politicas publicas.
Reflexionan sobre el campo colombiano, identifican sus obstaculos
criticos y definen tareas prioritarias para rescatar el sector.



La violencia es uno de los grandes temas que afectan el sector rural.
Gustavo Duncan literato costerio, PhD en Ciencia Politica vy
reconocido analista del conflicto colombiano no solo muestra como
la nueva violencia afecta el campo sino también como hoy ocupa
nuestras ciudades.

Finalmente, imposible no mirar la democracia en Colombia. Rodrigo
Uprimny, abogado, PhD en Economia, Master en Sociologia del
Desarrollo y exmagistrado auxiliar de la Corte Constitucional (CC)
plantea valiosas ideas sobre el estado de la democracia y la debilidad
del Estado colombiano.

Esta fase inicial de seminarios, los descubrimientos, propuestas y
puntos comunes desde diversas miradas da origen a este libro.
Aunque el exceso de economistas y de PhD es inocultable y puede
desestimular su lectura por parte de quienes con razén consideran
que los economistas son demasiado técnicos y por ende
incomprensibles, estos académicos se esforzaron en plantear sus
ideas y propuestas de la manera mas sencilla para que todos
participemos en la construccion de este proyecto. Un esfuerzo
grande de compromiso con el pais.

DE CARA AL 2050 se concibe como una mirada de mediano y largo
plazo impostergable. La complejidad de nuestros problemas, nuevos
y viejos, exigen mas tiempo para disefiar e implementar los
profundos cambios que Colombia necesita. El gran reto es responder
simultaneamente a las presiones de la coyuntura de hoy y empezar
a construir una verdadera ruta para las préoximas décadas. Entonces,
bienvenidos al camino que esperamos recorrer juntos durante los
préoximos 24 afios.
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Hacienda y Crédito Publico.

3 Director Centro de Estudios Desarrollo Econémico (CEDE),
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La sostenibilidad de las finanzas publicas constituye

uno de los pilares de la estabilidad macroecondmica

y de la capacidad efectiva del Estado para cumplir
sus funciones, particularmente en economias emergentes como la
colombiana, donde este equilibrio enfrenta presiones recurrentes
asociadas a bases tributarias estrechas, rigidez en la estructura del
gasto y una elevada exposicion a choques externos. Durante la
ultima década, la acumulaciéon de estos factores da lugar a déficits
fiscales persistentes y a un crecimiento sostenido de la deuda
publica. A su vez, estrecha el margen de accién de la politica
econdmica y limita la capacidad del Estado para responder con
flexibilidad ante nuevos choques.

En este contexto, el deterioro fiscal en 2025 aparece como la
manifestacion mads reciente de una trayectoria que viene
acumulando tensiones estructurales desde afios atrds, asociada a
una estructura de ingresos fuertemente dependiente de sectores
volatiles —en particular el de los commodities—, a un gasto publico
cuya dindamica esta condicionada por mandatos constitucionales y
compromisos legales de dificil reversiéon. Se agrega un aumento
sostenido en el costo del servicio de la deuda, escenario que ademas
se ve atravesado por contingencias fiscales crecientes, el progresivo
debilitamiento del ancla institucional que representa la regla fiscal y
un entorno internacional mas restrictivo en materia financiera y
comercial.

Lo anterior sugiere que el problema fiscal no puede entenderse
Unicamente a partir de los indicadores agregados, sino que requiere
una interpretacidon de caracter estructural. Asi, la hipdtesis central de
este articulo sostiene que la complejidad fiscal en Colombia
trasciende el tamafo del déficit y el nivel de endeudamiento, y



remite mas bien a la interaccién entre una estructura de ingresos
limitada, volatil y a una estructura de gasto altamente rigida. La
coexistencia de estas dos dindmicas restringe de forma considerable
la capacidad de ajuste del Estado. Por ello, cuando se impone un
proceso de consolidacién fiscal, la

correccidon termina concentrandose . )
La complejidad fiscal en

en los componentes mas flexibles del Colombia trasciende el
presupuesto, en particular el de la tamafio del déficit y el nivel
. . . S de endeudamiento, y remite
inversién publica, dado que el resto L . -
mas bien a la interaccion
del gasto se encuentra atado a CRTE  UhE  ceruEnE  de
obligaciones legales y compromisos ingresos limitada, volatil y a
de dificil modificacién, que a su vez, e EslUELE e gl
L. altamente rigida.
compromete el crecimiento
P . ial | .., Alberto Carrasquilla,
econdmico potencial y la provisidn Diego Guevara y
futura de bienes publicos. Marc Hofstetter

Este andlisis se estructura en cinco

secciones. La primera caracteriza la complejidad fiscal reciente a
partir del deterioro observado en 2025, examinando la evolucion del
balance, el déficit primario y la deuda, asi como los factores que
explican su trayectoria y la activacidn de la cladusula de escape. La
segunda estudia las inflexibilidades del gasto publico, en particular
las derivadas de derechos constitucionales, obligaciones legales y el
servicio de la deuda. La tercera aborda la evolucidén y las limitaciones
de los ingresos fiscales, incluyendo la dependencia de materias
primas, la volatilidad y la debilidad estructural del sistema tributario.
La cuarta analiza los choques externos, contingencias y riesgos
fiscales. Para terminar, la quinta presenta propuestas de politica
orientadas a una recomposicidn estructural del Estado, tanto desde
la estructura del gasto como desde el fortalecimiento de los ingresos
fiscales.
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Colombia cierra 2025 con un desempeiio histéricamente
débil en materia de finanzas publicas. El Comité Auténomo de la
Regla Fiscal (CARF) [2025b] indica que el déficit fiscal total alcanza 6.2%
y el déficit primario el 3% del Producto Interno Bruto (PIB) y que la



deuda neta se ubica en 57.5% del PIB al cierre del afio. Esto evidencia
el deterioro progresivo de las finanzas publicas en los ultimos afios.
Tanto el balance fiscal como la deuda publica registran repuntes
significativos, y se acerca a niveles observados durante la pandemia
(Grafica 1). A este contexto se suma el incremento en el costo del
endeudamiento® y la activacién de la c/dusula de escape,? factores
que marcan de manera decisiva el desemperio fiscal de 2025.

GRAFICA 1. EVOLUCION DE LA DEUDA NETA Y DEL BALANCE FISCAL PRIMARIO Y TOTAL
Porcentaje del PIB, 2019 - 2025
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Fuente: Elaboracién propia con datos de MinHacienda [2025d]

Para comprender cémo se llega a esta situacion, no basta con
analizar 2025 como un episodio aislado de este comportamiento
fiscal, sino que es fundamental examinar la trayectoria fiscal de los
ultimos afos y los factores que la explican. En este sentido,
elementos clave como la inflexibilidad® del gasto publico y los
problemas estructurales del sistema tributario en Colombia
desempeiian un papel central y son determinantes en la
configuracion del panorama fiscal descrito. De hecho, estas
caracteristicas estructurales de la economia colombiana son
precisamente las que motivan la activacién de la c/dusula de escape
de la regla fiscal [MinHacienda 2025d].

Yl lalelelelalelalalale
1 El costo de endeudamiento aumenta cuando se sube la tasa promedio de interés con la que
el gobierno se financia y también cuando aumenta el total de la deuda.

2 Suspensién temporal del limite en el déficit cuando se considera que han surgido motivos
imprevistos que demandan mas gasto de emergencia del Estado.

3 Inflexibilidad del gasto se refiere a la imposible de modificar rubros por compromisos legales
obligatorios.



En este contexto, mas alld de posiciones politicas o tedricas, es
necesario reconocer que el caracter inflexible del gasto publico —
asociado en gran medida a derechos de rango constitucional—
marca de forma persistente la dinamica fiscal del pais. Para ilustrar
este punto, en 2025 el componente inflexible del gasto representa
mas del 90% del gasto publico total [ibid.]. Asi mismo, las limitaciones
estructurales para aumentar los ingresos fiscales exacerban el
deterioro de los balances fiscales profundizando los déficits de los
ultimos afos.

De tal manera, las principales causas de la coyuntura fiscal actual del
pais tienen raices estructurales que se remontan por el lado del gasto
a la Constitucidn de 1991 y a los desarrollos de la jurisprudencia
constitucional desde entonces, y por el lado de los ingresos a la
dificultad politica de elevar la carga impositiva a las personas
naturales a lo largo de los aflos. Como resultado, la situacion fiscal
observada en 2025 refleja la acumulacién de presiones estructurales
que limitan, de forma persistente, la capacidad de ajuste del Estado
colombiano. La rigidez del gasto y la debilidad estructural de los
ingresos reducen el margen de maniobra de la politica fiscal,
consolidando tensiones de sostenibilidad en el mediano plazo.
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Mas alla de las limitaciones estructurales que enfrenta el pais
para incrementar el recaudo, la inflexibilidad del gasto publico” y el
crecimiento sostenido de esta partida desempeiia un papel central
en la configuracidn y dinamica de las finanzas publicas actuales. Para
tener un punto de partida sobre el grado de rigidez del Presupuesto
General de la Nacién (PGN) se estima que entre 2000y 2024 el 84.1%
del gasto publico total no se puede reducir ([BanRep 2025b].
Adicionalmente, afio tras afio el margen de maniobra y la capacidad
del Estado para realizar correcciones fiscales es cada vez menor lo
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4 La inflexibilidad del gasto publico entendido como la proporcién del presupuesto que no
puede reducirse en el corto plazo debido a obligaciones legales y constitucionales.



que contribuye al agravamiento de los déficits fiscales de la nacién
[MinHacienda 2025d].

En términos generales, la inflexibilidad del gasto publico puede
clasificarse en dos grandes componentes: [1] el gasto asociado al
servicio de la deuda y [2] el gasto primario inflexible relacionado con
el funcionamiento del Estado y con obligaciones derivadas de
derechos de rango constitucional o establecidos en leyes. Estas
obligaciones de caracter estructural no mantienen un
comportamiento constante en el tiempo; por el contrario, su
evoluciéon implica un incremento sostenido en el presupuesto
requerido para cubrir estas partidas. Un ejemplo de ello es que en
2024 el gasto primario inflexible es 3.7 puntos porcentuales (pp)
superior al promedio en prepandemia [ibid.]. Asi mismo, el gasto
discrecional se reduce de manera significativa al pasar del 19.7% del
gasto total de funcionamiento en el periodo 2019-2022 a apenas el
11.6% en 2024 [minHacienda 2025¢]. Para 2025, ademas se estima que la
porcion flexible del presupuesto se ubica en torno al 8% [MinHacienda
2025d]. En este contexto, se evidencia una tendencia persistente al
aumento de la inflexibilidad presupuestal que limita la capacidad de
ajuste fiscal.

Con lo anterior, puede sostenerse

7 p GRAN FALACIA:
que el crecimiento del gasto La reducciéon del gasto puede
publico —tanto total como alcanzarse solo con recortes a la
primario— que se observa en los buFocracia Sol mejaras Sen i
L. - eficiencia del uso de los recursos
dltimos afios no responde e
necesariamente a decisiones
discrecionales del gobierno, sino .

. Esas medidas no generan la
que en gran medida, obedece a magnitud de recursos requeridos
una estructura presupuestal rigida para cubrir gastos inflexibles
que restringe la capacidad del como los de orden constitucional

. y legal.
Estado para alterar dicha
trayectoria.

PERO...

Si bien suele argumentarse que una reducciéon del gasto puede
alcanzarse mediante recortes a la burocracia o mejoras en la
eficiencia del uso de los recursos publicos, aun siendo deseables
desde el punto de vista institucional, estas medidas no generan
ahorros de la magnitud requerida para contrarrestar las presiones
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fiscales de caracter estructural. En la practica, esta rigidez lleva a que
la principal variable de ajuste efectivo sea el presupuesto destinado
a la inversién publica; una estrategia poco deseable dadas sus
implicaciones negativas sobre el crecimiento econdmico y la
provision futura de bienes publicos.

Este escenario ilustra el realismo del gasto publico en Colombia mas
alld de posiciones o ideales politicos. Responde a obligaciones
previamente determinadas que restringen de manera significativa el
margen de maniobra fiscal del pais.
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La mayor proporcién del gasto inflexible responde a los derechos de
rango constitucional y a las obligaciones derivadas de las leyes
nacionales. De hecho, entre 2000y 2024, el 93.5% del gasto inflexible
obedecid a este tipo de compromisos [BanRep 2025b]. En particular, las
transferencias y los gastos operativos concentran la mayor parte de
esta proporcic’m [MinHacienda 2025d].

GRAFICA 2. PARTICIPACION DEL GASTO ESTABLECIDO POR NORMAS
Porcentaje del gasto inflexible total, 2019 - 2024
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del BanRep [2025b]

Estos rubros reflejan los costos fiscales asociados a derechos
fundamentales consagrados en Ila Constitucion —salud vy
educacion— que se materializan principalmente a través de
transferencias, siendo lo mas significativo el Sistema General de
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Participaciones (SGP). La rigidez estructural derivada del marco
normativo vigente tiene un fuerte impacto fiscal (Grafica 2).

En este contexto, las transferencias constituyen el principal rubro del
gasto inflexible, 92%, ademas de ser el componente que registra el
mayor crecimiento, al pasar de representar el 39.7% del PGN en 2000
al 54.3% en 2024 [BanRep 2025b]. En consecuencia, esta partida
presupuestal —que abarca diversos componentes, entre ellos, el
SGP, las transferencias asociadas a pensiones y salud, y los
programas dirigidos a victimas y personas desmovilizadas del
conflicto— son el ndcleo de la estructura inflexible del gasto publico.
Ello obedece a que estas partidas cuentan con respaldo
constitucional o legal, lo que las clasifica como gasto inflexible [melo B.
et al. 2020]. En este sentido, el comportamiento de las transferencias
permite visibilizar uno de los principales rasgos de la rigidez del gasto
publico en el pais.

Por su parte, los gastos operativos del Estado constituyen otro
aspecto a considerar. La financiacion del Congreso, la Rama Judicial,
las Fuerzas Militares y la Policia, los 6rganos de control y otros entes
auténomos de caracter constitucional se encuentra respaldada por
marcos legales que convierten estas partidas en gasto inflexible [ibid.].
Por tanto, estos compromisos representan otro factor clave en la
conformacion de la estructura fiscal rigida del pais.

GRAFICA 3. EVOLUCION DE COSTOS ESTIMADOS DE LAS LEYES APROBADAS
COP en Smm constantes de 2025, 2003 - 2024
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Fuente: Elaboracién propia con informaciéon de MinHacienda [2025d]

Adicionalmente, el Ejecutivo no es el Unico actor con capacidad para
incrementar el gasto publico. El Congreso también puede hacerlo en
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la medida en que las leyes que expide generan nuevas obligaciones
presupuestales. Los costos fiscales derivados de estas leyes pueden
ser tanto transitorios como permanentes, y en ambos casos
contribuyen de manera directa a aumentar la presidon sobre las
finanzas publicas (Grafica 3).

De manera similar, determinadas decisiones judiciales, en particular,
fallos de la CC pueden tener efectos significativos sobre el nivel, la
dindmica del gasto publico y con impacto fiscal relevante (tabla 1). En
conjunto, estos elementos muestran que el crecimiento del gasto
publico no depende exclusivamente del Ejecutivo, sino que responde
a decisiones adoptadas por las distintas ramas del poder publico.

TABLA 1. PRINCIPALES DECISIONES JUDICIALES CON IMPACTO FISCAL 1991-2025
ARNO SENTENCIA OBJETIVO Y PRINCIPALES MEDIDAS

Esta sentencia unifica jurisprudencia sobre la nivelacion salarial de docentes
nacionalizados, reconociendo el derecho a igualdad frente a maestros del orden nacional.
La Corte ordena homologar escalas salariales y pagar diferencias acumuladas, lo que
implica pagos retroactivos, mayores transferencias del presupuesto nacional a entidades
territoriales y aumento permanente del gasto en ndmina educativa, consolidando una
presién estructural sobre el gasto publico en educacion.
La Corte declara inexequibles varios elementos del sistema UPAC por trasladar
excesivamente el riesgo a los deudores, obliga al Estado a redisefiar el esquema de
financiacién de vivienda y a crear mecanismos de alivio. Esto deriva en programas de
reliquidacion de créditos, apoyo fiscal al sistema hipotecario y fortalecimiento
institucional del nuevo Unidad de Valor Real (UVR), generando costos fiscales asociados
a la transicién y a politicas de proteccién de deudores.
La Corte declara un estado de cosas inconstitucional por la atencidon deficiente a la
poblacién desplazada y ordena al Estado implementar una politica integral con metas
verificables en salud, vivienda, educacidn, alimentacidn e ingresos. Esta decision expande
significativamente el gasto publico social mediante nuevos programas, ampliacion de
coberturas y creacién de institucionalidad especializada, y establece obligaciones
presupuestales permanentes para la atencién de millones de victimas.
Este fallo ordena eliminar barreras de acceso al sistema de salud, actualizar
periédicamente el plan de beneficios y garantizar la prestacidn efectiva de servicios. La
sentencia impulsa la unificacion del Plan Obligatorio de Salud (POS), ampliacién de
tecnologias cubiertas y fortalecimiento regulatorio, lo que incrementa el gasto publico
via mayores transferencias al sistema, crecimiento del aseguramiento y aumento
sostenido del presupuesto en salud.
La Corte declara un estado de cosas inconstitucional por la desnutriciéon infantil del
pueblo Wayuu y ordena planes intersectoriales obligatorios en agua potable, salud,
T-302 [2017] alimentacion y saneamiento basico. La sentencia obliga inversiones focalizadas,
expansién de programas nutricionales y obras de infraestructura que genera nuevas
obligaciones fiscales territoriales y nacionales con impacto directo sobre el gasto social.

Fuente: Elaboracién propia con base en CC [1997; 2000; 2004; 2008; 2017]

SU-559 [1997]

C-955 [2000]

T-025 [2004]

T-760 [2008]

De esta forma, la interaccidon entre el poder Legislativo, el gasto
operativo y las transferencias con las finanzas publicas —en todos los
casos amparados por la Constitucidon o por disposiciones legales—
constituye el nucleo principal del gasto publico inflexible del pais.



N~ ARA

T
n
m

oy}

Este componente y los gastos asociados al servicio de la deuda
publica representan hoy la principal limitacién fiscal del Estado.

Otro aspecto importante es la evolucidon de los costos asociados al
servicio de la deuda publica. Necesariamente, tasas de interés mas
elevadas implican una mayor proporcién del presupuesto destinada
al cumplimiento de las obligaciones financieras del Estado. Dado que
por naturaleza estos compromisos son completamente inflexibles, la
gestion de la deuda adquiere un papel preponderante dentro de las
finanzas publicas.

Este elemento es especialmente relevante en los ultimos afios, en la
medida en que el costo del servicio de la deuda aumenta de forma
sostenida [MinHacienda 2025d], provocando que este rubro incremente su
participacién dentro del presupuesto y ejerza una mayor presidon
sobre la posicidn fiscal del pais.

Como se observa en la evolucién reciente de la tasa de interés de los
bonos de deuda publica, estas tasas siguen una trayectoria creciente
en los ultimos afios, lo que tiene repercusiones significativas sobre
las finanzas publicas (Grafica 4).

GRAFICA 4. TASA DE INTERES DE LOS TES CERO CUPON
Distintas periodicidades, 2019 - 2026
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Fuente: Elaboracién propia con informaciéon de BanRep [2025d]
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Esta dindmica causa que el pago de intereses incremente de manera
sustancial su participacién dentro del PGN, alcanzando una cifra
cercana al 20% en 2025 (Grafica 5). Esta dindmica es problematica en la
medida en que [1] incrementa el componente inflexible del PGN; y [2]
exige mayores recursos para atender estas obligaciones financieras.

GRAFICA 5. SERVICIO DE LA DEUDA: PARTICIPACION EN EL GASTO TOTAL
2014 - 2025
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de MinHacienda [2025d]

De hecho, el servicio de la deuda como porcentaje del PIB también
mantiene una tendencia creciente, registrando una diferencia de 2
pp entre 2025 y el promedio prepandemia (Grafica 6). En conjunto,
estos elementos muestran cémo la dindmica creciente del costo de

la deuda se consolida como una de las principales fuentes de presién
fiscal en los ultimos afios.

GRAFICA 6. PAGO DEL SERVICIO DE LA DEUDA
Porcentaje del PIB, 2014 - 2025

4.7%

S 4.3% 4.3%
@ 0,
£ 3.9%
[T}
< 3.3%
L
£ 2.7% 2.8%
8
5
8

2%

0%

2014-2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
% del PIB

Fuente: Elaboracién propia con informacién de MinHacienda [2025d]
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Esto es aun mas significativo al considerar las expectativas de riesgo
pais, que medidas a través de los Credit Default Swaps (CDS),°
muestran un comportamiento creciente en los Gltimos meses [BanRep
2025b]. En este contexto, es posible afirmar que los mercados
financieros anticipan un mayor deterioro fiscal; una conclusién
respaldada por las agencias calificadoras de riesgo que en los ultimos
afos degradan la calificacién soberana del pais [Fitch 2025; Moody's 2025].
Como es de esperar, este aumento en la percepciéon de riesgo se
traduce en mayores tasas de interés exigidas por los inversionistas
como compensacién, lo que contribuye al mayor deterioro del
panorama fiscal.

El pago de intereses crece a un ritmo superior al de los ingresos
fiscales. En 2024, la relacién entre el servicio de la deuda y los
ingresos es mas de un 50% superior a la registrada antes de la
pandemia (Grifica 7). A ello se suma el alto nivel de la deuda como
proporcién del PIB y el deterioro de los indicadores fiscales [carrF
2025b], sefales que contribuyen a caracterizar la deuda soberana
como de mayor riesgo.

GRAFICA 7. PAGO EN INTERES SOBRE INGRESOS TOTALES
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de IMF [2025¢]

En términos generales, el pais enfrenta un circulo vicioso en el cual
un mayor deterioro fiscal conduce a tasas de interés mas elevadas,
lo que incrementa el costo del servicio de la deuda, y a su vez, amplia

Y e lelelelelalalalak

5 CDS es un indicador asociado al riesgo de que un emisor de deuda no cumpla con sus
obligaciones.



el componente de gasto publico inflexible, profundizando
nuevamente el problema fiscal.

En conjunto, estos factores intensifican de manera significativa la
presion sobre las finanzas publicas, con una tendencia creciente y
concentrada en rubros de caracter estrictamente inflexible. En suma,
tanto la dindmica del servicio de la deuda como la evolucidn del gasto
asociado a obligaciones de caracter constitucional y legal llevan las
finanzas publicas hacia un escenario con un margen fiscal cada vez
mas reducido. Esta situacién no solo contribuye de manera directa al
panorama fiscal actual, sino que también plantea serios
cuestionamientos sobre la sostenibilidad futura de las finanzas
publicas.
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Los desequilibrios fiscales descritos no se explican
Unicamente por la dinamica del gasto publico. La evolucion de los
ingresos fiscales constituye el otro componente fundamental para
comprender las restricciones actuales de las finanzas publicas. Estos
presentan una trayectoria marcada por la dependencia de los
sectores minero-energéticos. Asi, el recaudo depende en buena
medida de los ciclos de precios del petrdleo y el carbén que generan
episodios recurrentes de expansidon y contraccidon de los ingresos
publicos y se trasladan directamente a la dindmica fiscal.

A este patrén se suma una base tributaria estrecha y marcada por
debilidades del sistema tributario, lo que vincula el desempeiio del
recaudo a factores externos sobre los cuales la politica econdmica
tiene un control limitado, caracterizado por la baja contribucion de
las personas naturales y una alta concentracidon del recaudo en el
impuesto de renta empresarial. Esta configuracién incrementa la
exposicion del sistema a choques sectoriales y a las fluctuaciones del
ciclo econdmico. En paralelo, la informalidad laboral y empresarial
asi como la evasion fiscal limitan aun mas la capacidad de generar
ingresos estables y previsibles en el tiempo.



En este marco, las reformas tributarias adoptadas a lo largo de la
ultima década operan de manera recurrente como mecanismos de
ajuste frente a choques externos y desequilibrios internos,
produciendo incrementos transitorios del recaudo sin alterar de
forma sustantiva la estructura del sistema y sin fortalecer su
capacidad de generacidon permanente de ingresos. Como resultado,
la presion tributaria permanece sistematicamente por debajo de los
promedios regionales y de los de Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) [OECD et al. 2025b], con lo que se
restringe el espacio fiscal disponible y se evidencian las dificultades
persistentes para consolidar una base de ingresos suficientemente
amplia y estable en el tiempo.
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En Colombia los ingresos del Gobierno Nacional Central (GNC) estan
fuertemente supeditados a los movimientos de los precios de
commodities, con petréleo y carbén como principal fuente [ImMF 2025a;
OECD et al. 2025a]. En la ultima década, por medio de impuestos, regalias
y dividendos —sobre todo de Ecopetrol—, a 2023 estas fuentes
contribuyen de manera significativa al recaudo fiscal, con aportes
que representan alrededor del 4% de los ingresos totales del GNC [imr
2025b].

La alta correlacién entre los ingresos del GNC y los precios de los
commodities hace que la tributacién petrolera y minera actiue como
un amplificador de la volatilidad fiscal. Sus fluctuaciones influyen de
manera considerable en las utilidades empresariales, y con ello, en
los impuestos, regalias y dividendos asociados que recauda el Estado
[Arena et al. 2025].

De manera simultanea, otros ingresos como el tributo interno —
Impuesto al Valor Agregado (IVA), renta y otros impuestos
administrados por la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN)— aportan de manera mas estable, pero insuficiente, para
compensar las fluctuaciones del sector extractivo [0ECD et al. 2025a].

Dicho lo anterior, el andlisis del recaudo tributario durante el periodo
2015-2025 ilustra la elevada sensibilidad de los ingresos fiscales a los
ciclos de los commodities, y al mismo tiempo, permite comprender



la recurrencia de las reformas tributarias como mecanismo principal
de ajuste frente a choques externos y desequilibrios internos
persistentes.
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En este contexto, el periodo 2015-2025 es especialmente ilustrativo.
Concentra una secuencia de choques externos y ajustes internos que
muestran con claridad la sensibilidad de las finanzas publicas
colombianas. Este intervalo comprende: [1] el fin del boom petrolero
y la pérdida de ingresos fiscales 2015-2016; [2] una recuperacidon
econdmica moderada entre 2017 y 2019 apoyada en reformas
tributarias y mayor endeudamiento; [3] la contraccién abrupta de
2020 asociada a la pandemia y al fuerte aumento del gasto publico;
Yy [4] una reactivacién de 2021 a 2023 impulsada por precios elevados
de los commodities y mayores ingresos transitorios, sin que ello se
traduzca en un fortalecimiento estructural del recaudo.

De este modo, la combinacién de choques externos y restricciones
estructurales del sistema tributario —dependencia de pocos
sectores, elevada evasidn fiscal y concentracién del ingreso— limita
la capacidad del Estado para estabilizar sus ingresos y sostener el
gasto publico sin aumentar el endeudamiento. Esto explica la mayor
necesidad de financiamiento en los periodos recientes.

GRAFICA 8. INGRESOS TRIBUTARIOS
Porcentaje del PIB, 2014 - 2025
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2025d], estimaciones CARF [2025a; 2025d] y GNC [2025b]



En términos de recaudo los retos son importantes. En 2024, la
relacién de impuestos/PIB es de 14.4% (Grafica 8), apenas superior a
datos de afios recientes. Muy por debajo del promedio de la OECD
que alcanza el 34.1% en ese mismo aino. Colombia se ubica entre los
paises con menor recaudo dentro del grupo de economias avanzadas
[OECD 2025a].

El IVA aporta el 31.8% del recaudo tributario y el impuesto sobre la
renta de personas juridicas y naturales el 32.4%, concentrando asi la
mayor parte de este recaudo [0EcD 2025a]. El resto de los impuestos —
como los asociados al patrimonio, el 4 por mil o los gravamenes al
consumo especifico— representan una participaciéon marginal y un
comportamiento estancado. Esto limita el crecimiento del recaudo,
aumenta la dependencia del sistema en pocas fuentes y afecta su
estabilidad frente a choques econdmicos.

Por otro lado, Colombia presenta de manera persistente una presion
tributaria sustancialmente inferior a la de los paises OECD (Gréafica 9).
Mientras el recaudo tributario total en el promedio de estos paises
se situa alrededor del 33%-34% del PIB en el periodo 2015-2024, en
Colombia este indicador oscila mayoritariamente entre 19% y 20%
del PIB, con un incremento puntual en 2023. Esta brecha estructural
en el nivel de recaudo condiciona la capacidad fiscal del Estado y
refuerza la importancia de analizar no solo cuanto se recauda, sino
también sobre qué bases recae el esfuerzo tributario.

GRAFICA 9. RECAUDO TRIBUTARIO TOTAL: COLOMBIA VS OECD
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La evidencia apunta a una base estrecha de personas naturales y a
una dependencia desproporcionada del recaudo empresarial. Esto
deja a una fraccion amplia de la poblacion econédmicamente activa
exenta o sujeta a cargas muy reducidas y limita la capacidad del
sistema para diversificar riesgos fiscales frente a choques de la
actividad econdmica (Grafica 10).

GRAFICA 10. IMPUESTO SOBRE LA RENTA: COLOMBIA VS OECD
Porcentaje del PIB, 2015 - 2024
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Nota: Los datos corresponden a impuestos sobre la renta de personas naturales (cédigo 1100) y de sociedades
(codigo 1200) [OECD et al. 2023; 2025a], expresados como porcentaje del PIB. Los valores faltantes reflejan ausencia de
informacién reportada por la fuente para algunos afios y no corresponden a valores nulos ni a cero.

Fuente: Elaboracién propia con base en estadisticas de OECD et al. [2023; 2025a]

La combinacién de baja tributacién personal, fuerte dependencia de
la renta empresarial y concentracion del impuesto en contribuyentes
de altos ingresos expone el sistema tributario a choques ciclicos y
sectoriales y reduce su capacidad de estabilizacién automatica frente
a desaceleraciones econdmicas [DIAN 2005; OECD 2024; 2025a].

GRAFICA 11. PARTICIPACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EN EL RECAUDO TOTAL
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Fuente: Elaboracién propia con base en estadisticas de recaudo DIAN [2025]



En el plano interno, la evidencia administrativa confirma esta
dependencia. Entre 2015 y 2024, el impuesto sobre la renta y
complementarios —gravdmenes asociados a la renta distintos del
impuesto basico como patrimonio, normalizacién y figuras afines—
pasa de explicar cerca de un tercio del recaudo tributario total
administrado por la DIAN a representar de manera sistematica
alrededor del 45%, menor al 50% del recaudo en 2023 (Grafica 11). Dado
el bajo peso de la renta de personas naturales, el esfuerzo fiscal se
concentra en un conjunto reducido de contribuyentes empresariales
que también incrementa la exposicion del sistema a choques
sectoriales y a fases adversas del ciclo econémico.

La base tributaria también esta limitada por la alta informalidad
laboral y empresarial. BanRep [2025d] estima que entre 2021 y 2024
alrededor del 55-56% de los trabajadores se encuentran en la
informalidad. A su vez, en 2023 cerca del 76% de las microempresas
no esta registrada ante la DIAN y el 89% no figura en Cadmara de
Comercio [0EcD 2024]. Esto implica elevados niveles de informalidad
laboral y empresarial que restringen el universo de contribuyentes
efectivos.

A ello se suma una brecha considerable, que supera el 5% del PIB,
entre el recaudo potencial y el efectivamente percibido por el Estado
Yy que se asocia a la evasién y la elusidn fiscal [ibid.]. Esta situacidn se
explica porla subdeclaracién de ingresos, el uso de esquemas legales
de elusién, la proliferacién de exenciones y beneficios tributarios y
las debilidades persistentes en la capacidad de fiscalizacion; factores
que reducen de manera notable la efectividad del sistema tributario
[Murillo et al. 2025]. Por otra parte, en un contexto de alta movilidad de
capitales, estas debilidades se ven reforzadas por la presién de la
competencia fiscal internacional y la erosidn de bases imponibles, lo
que reduce la capacidad de gravar de forma efectiva las utilidades
empresariales, incluso en presencia de tasas legales elevadas [oEcD
2023b].
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En la dltima década, para responder a la elevada rigidez del gasto,
Colombia recurre de manera reiterada a reformas tributarias para
ampliar la base gravable y fortalecer el recaudo. La persistencia de
deducciones, exenciones y tratamientos especiales limita el alcance
de estos cambios, manteniendo una estructura tributaria estrecha y
contribuyendo a la fragilidad de los ingresos fiscales [Heredia R. et al. 2025;
OECD 2024].

Este tipo de tratamiento responde a procesos de negociacion politica
en el Congreso. Sectores con mayor capacidad de organizacién
preservan beneficios especificos y se ven reforzados por una tasa
general elevada en términos efectivos, que incluye impuestos a la
némina y margenes de rentabilidad reducidos en varios sectores

productivos.

TABLA 2. PROYECTOS REFORMAS TRIBUTARIAS Y ACONTECIMIENTOS FISCALES

ANO LEY/PROYECTO

Reforma Tributaria
Estructural
Ley 1819 de [2016]

2016 - 2025
OBJETIVO Y PRINCIPALES MEDIDAS
Elevé el IVA del 16% al 19%, ajustd el impuesto sobre la renta y reforzé la tributacion
de multinacionales mediante control de filiales en el exterior. Buscé compensar la

caida de los ingresos petroleros y fortalecer el recaudo para sostener el gasto
publico y modernizar el sistema tributario [OECD 2019; Pérez et al. 2017].

Ley de
Financiamiento
Ley 2010 de [2019]

Estimuld el crecimiento econdmico mediante alivios tributarios a las empresas y
nuevos incentivos a la inversién. Sus efectos sobre el recaudo permanente fueron
limitados y no redujeron significativamente la vulnerabilidad fiscal [IMF 2019; 0BG 2019;
OECD 2025b].

Intento de Reforma
Tributaria [2021]

Proyecto promovido en pandemia para aumentar el recaudo y financiar programas
sociales. Incorporaba algunos elementos progresivos, centrados en ampliacion de
IVA y renta, pero retirado en un contexto social y politico complejo.

Ley de Inversion
Social
Ley 2155 de [2021b]

Reforma parcial que aumenta la tarifa del impuesto de renta corporativo al 35 %
para 2022, establecié una sobretasa al sector financiero y reforzé mecanismos de
lucha contra la evasién, incluyendo el impuesto de normalizacidn tributaria [EY 2021].

Reforma Tributaria
Ley 2277 de [2022a]

Buscé aumentar el recaudo en 1.1-1.3% del PIB mediante un impuesto al
patrimonio, mayores cargas sobre dividendos y ganancias ocasionales,
consolidacién de rentas y reduccién de exenciones concentradas en altos ingresos,
con el objetivo de financiar gasto social y reducir la dependencia de ingresos
extractivos [MinHacienda 2023].

Proyecto Reforma
Tributaria, Ley 300 de
Financiamiento
[2024b], No exitosa

Intento de recaudar $10-12 billones mediante ajustes a renta, patrimonio,
ganancias ocasionales y carbono, ampliando base gravable y modificando
deducciones para fortalecer el recaudo; proyecto archivado antes de su
aprobacion.

Proyecto Reforma
Tributaria, Ley 283 de
Financiamiento [2025],
No exitosa

Propuesta para recaudar cerca de 12 billones, reintroduciendo medidas
previamente debatidas (incentivos a mipymes, mayores contribuciones del sector
minero-energético) para sostener gasto publico y estabilidad fiscal [Pedraza et al. 2025].

Fuente: Elaboracién propia con base en Pérez et al. [2017], OECD [2019], IMF [2019], OBG
[2019], CRCol [2021c; 2021b; 2022a], MinHacienda [2021; 2023; 2024b] y Pedraza et al. [2025]



La experiencia reciente muestra que la arquitectura de incentivos y
beneficios® impide que los cambios legislativos se reflejen en
incrementos del recaudo capaces de compensar las presiones
fiscales derivadas de la volatilidad de los ingresos extractivos y de
otros desequilibrios estructurales [Fergusson y Hofstetter 2022; OECD et al. 2025al.
En este marco, la sucesidn de reformas entre 2016 y 2025 refleja una
dindmica de ajustes repetidos sin consolidacién de una senda estable
de ingresos publicos (Tabla 2).

A pesar de mas de veinte modificaciones al sistema tributario desde
1990 [oecD 2024], la fiscalidad colombiana continlia mostrando una
vulnerabilidad estructural. Los intentos por aumentar el recaudo han
operado mediante ajustes parciales concentrados en sectores
especificos, sin alterar de manera sustantiva la estrechez de la base
ni la dependencia de fuentes volatiles de ingreso.

El recaudo tributario en Colombia se mantiene en niveles
relativamente bajos y sin una tendencia ascendente clara como
proporcion del PIB, ubicandose en 2015 en 14% y en 2023 en 16.6%
del PIB para el GNC (ver Grifica 8). Su ingreso total —que incluye
impuestos y otros ingresos publicos en niveles superiores— se sitla
en una media histérica del 26-28% del PIB [cEic 2025]. Es decir que el
bajo recaudo tributario del nivel central coexiste con una mayor
captacién de recursos a nivel agregado, lo que resulta necesario para
entender las tensiones entre suficiencia fiscal, composicion del
recaudo y sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano plazo.

Esta trayectoria evidencia una capacidad limitada para transformar
reformas tributarias recurrentes en un fortalecimiento sostenido de
los ingresos publicos. Contrasta con la tendencia observada en
economias de nivel de desarrollo comparable en América Latina y el
Caribe, donde en 2024, el recaudo tributario se situa en promedio en
torno al 21% del PIB mientras que en paises de la OECD ronda el 33%
del PIB [OECD et al. 2024] (ver Grafica 9). La persistencia de esta brecha deja
al Estado colombiano particularmente expuesto a ciclos econdmicos
y a presiones fiscales de caracter estructural, limitando su capacidad

DO OOOOOOOCCC

6 Esta arquitectura estda dominada por exenciones de gran magnitud como las asociadas al IVA
y por una baja tributacién efectiva de las personas naturales, que salvo en el decil de mayores
ingresos, se ubica muy por debajo de los estandares internacionales.



de estabilizacién macroecondmica y de financiamiento sostenible
del gasto publico.

En sintesis, la evolucién de los ingresos fiscales en Colombia refleja
un patrén persistente de dependencia de sectores volatiles,
concentracién de la base tributaria y limitaciones estructurales que
reducen la capacidad del Estado para generar recursos estables. Las
reformas implementadas entre 2016 y 2025 —aunque frecuentes y
en algunos casos con componentes progresivos— producen
aumentos temporales del recaudo sin consolidar una senda
sostenible de ingresos, dejando al

sistema fiscal sujeto a ciclos

econdmicos, choques externos y .
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El Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles
(FEPC)” opera como un esquema de compensacion fiscal mediante el
cual, cuando el precio del crudo Brent registra aumentos
significativos, absorbe parte de esa variacién para evitarincrementos
pronunciados en los precios de la gasolina y el diésel, con efectos
adversos sobre la inflacién y el poder adquisitivo de los hogares [Forero
Y Y Y L e lelalalalalake

7 FEPC es creado para amortiguar la transmision de las fluctuaciones de los precios
internacionales del crudo y los combustibles al precio interno que pagan los consumidores.
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2024]. La Ley 1151 [2007a] dispone que su financiacidn proviene, en
parte, de recursos transferidos por Ecopetrol desde el Fondo de
Estabilizaciéon Petrolera.

Entre 2021y 2022 el funcionamiento del FEPC trae una acumulacion
significativa de desbalances financieros, los cuales se intensifican
hasta superar los COP 36,7 billones como resultado de la ampliacion
de la brecha entre los precios internos de los combustibles y el precio
internacional del crudo Brent (Grifica 12). Esta dindmica se asocia a
choques externos —la guerra en Ucrania y los ajustes de oferta
acordados por Organization of the Petroleum Exporting Countries
(OPEC)— y condiciona el comportamiento fiscal posterior mediante
un esquema de correcciones graduales, basado en incrementos
progresivos en los precios de la gasolina y en pagos parciales a
Ecopetrol. Dicho proceso, complementado con transferencias
adicionales durante 2023 y 2024, permite una reducciéon paulatina
del déficit del FEPC y configura un escenario fiscal mas manejable de
cara al siguiente afo [BanRep 2025d; Ecopetrol 2024; MinHacienda 2023].

GRAFICA 12. DEFICIT DEL FEPC Y PRECIO BRENT
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Marcos Fiscales de Mediano Plazo
(déficit del FEPC) [2023; 2024a; 2025d] y precios observados del petréleo Brent de
Bloomberg [2026]; EIA [2026]; OPEC [2025]
En 2025, FEPC mantiene una presion fiscal menor que en afios
previos con un déficit estimado de COP 3,8 billones [corficolombiana 2025]
y un saldo a mitad de afio de COP 2,5 billones [Ecopetrol 2025a] en medio
de precios de Brent moderados, la persistencia del subsidio al diésel
y pagos a Ecopetrol realizados entre 2022 y 2024.



El deterioro fiscal —marcado por ingresos inferiores a lo previsto,
déficits elevados y un aumento de la deuda publica hacia niveles
cercanos al 60% del PIB— eleva las preocupaciones sobre el servicio
de la deuda, en un contexto de tasas internacionales altas, que afecta
la percepcion del riesgo pais. En este escenario, citando déficits
persistentes y el deterioro de los indicadores de deuda, Moody's
[2025] rebaja la calificacion soberana de Colombia de Baa2 a Baa3 y
Fitch (20251 de BB+ a BB.

Ademads, en 2025 se realizan operaciones de deuda no
convencionales como ventas directas de Titulos de Tesoreria (TES)
fuera del mercado, entre ellas una colocacién cercana a COP 23
billones a un inversionista extranjero [MinHacienda 2025a]. Estas
actuaciones generan preocupacion entre los principales actores del
mercado por afectar la transparencia, distorsionar la formacién de
precios de referencia y debilitar la confianza de inversionistas en la
gestion de la deuda publica.

Con respecto a la regla fiscal, su suspensién debilita su funcién como
ancla de disciplina macroecondmica, erosiona la credibilidad y eleva
las primas de riesgo y los costos de financiamiento. Su falta de una
consolidacién fiscal creible a mediano y largo plazo aumenta la
volatilidad de las expectativas, puede afectar los flujos de capital y
genera riesgos para la estabilidad macroeconédmica. Ademas,
factores como los subsidios energéticos, ciertas decisiones de
politica publica y contingencias sociales pueden provocar picos de
gasto transitorios que reducen la flexibilidad presupuestal en el corto
plazo.

En este contexto de deterioro fiscal—por rebajas en la calificacion
soberana, mayor percepcidn de riesgo y sefiales de tensién en la
gestion de la deuda—, en 2025 la politica monetaria se ve
condicionada y lleva a BanRep a mantener la tasa de interés de
politica monetaria alrededor de 9.25% ([BanRep 2025a]. Su decision
responde a un entorno caracterizado por riesgos fiscales elevados,
presiones inflacionarias persistentes y primas de riesgo mas altas [ivmF
2025a], que limitan el margen para recortes adicionales sin
comprometer la estabilidad macroecondmica.



Ahora bien, la declaratoria de un estado de emergencia econdmica
[2025] —sin establecer con claridad los hechos sobrevinientes que la
Constitucién exige y solo para habilitar la creacién de impuestos por
decreto— evidencia una contingencia fiscal fuera de los canales
ordinarios de politica, con serias implicaciones sobre la previsibilidad
del marco tributario, la credibilidad de la politica fiscal y Ia
percepcién de riesgo. Al introducir medidas extraordinarias pueden
afectarse las expectativas de los agentes econdmicos y elevar la
incertidumbre en el corto plazo.

Por dltimo, las presiones internas son reforzadas por
vulnerabilidades externas en un entorno de condiciones financieras
internacionales mas restrictivas, mayores barreras comerciales y
tensiones geopoliticas. La desaceleraciéon de la demanda global y la
caida de exportaciones de petrdleo y carbén en 2025 reducen
ingresos externos, mientras que el endurecimiento financiero
internacional eleva el costo del financiamiento y frena los flujos de
inversidn [DNP 2025b; IMF 2025a]. Al mismo tiempo, aunque las remesas se
mantienen dindmicas, su creciente peso refleja una mayor
dependencia de flujos privados externos frente a exportaciones
volatiles [Fedesarrollo 2025].

El balance fiscal del GNC es cada vez mas vulnerable, con menor
capacidad de absorcién de choques y margen de ajuste erosionado.
La politica fiscal opera mas como instrumento de contencidn
inmediata que de estabilizacién de largo plazo. La ausencia de anclas
fiscales creibles aumenta riesgos tanto financieros como
institucionales, limita la capacidad del Estado para responder a
choques, sostener la inversion publica y garantizar la estabilidad
fiscal futura.
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La situacion fiscal descrita manifiesta la necesidad de un
conjunto de reformas que reconozcan explicitamente las
restricciones juridicas, politicas y macroecondmicas bajo las cuales
hoy opera el Estado colombiano. En este contexto, una estrategia de



consolidacién fiscal que ignore la elevada inflexibilidad del gasto, la
estrechez estructural de la base tributaria y el deterioro reciente de
la credibilidad del marco fiscal dificilmente puede generar resultados
sostenibles en el tiempo.

En consecuencia, las siguientes propuestas se sustentan en la
premisa de que la sostenibilidad fiscal requiere un enfoque integral
basado en una redefinicion explicita de las reglas que soportan tanto
el gasto como los ingresos publicos. Dicho enfoque debe alinear la
dinamica presupuestal con la capacidad estructural de generacion de
ingresos, incorporando, ademas, criterios de equidad distributiva y
viabilidad politica.

N A
A N

Desde el lado del gasto es necesario reconocer y clasificar las
distintas partidas del PGN en dos grandes grupos: aquellas de
caracter inflexible —asociadas a obligaciones normativas vy
contractuales— y aquellas sobre las cuales existe un mayor grado de
discrecionalidad en su manejo. Esta division permite focalizar de
manera mas precisa las politicas publicas y disefiar estrategias
diferenciadas, que en la medida de lo posible, amplien el margen de
maniobra sobre las finanzas del Estado. En consecuencia, las
recomendaciones en materia de gestiéon del gasto se determinan por
la naturaleza del gasto considerado y por el grado efectivo de
discrecionalidad asociado a cada tipo de partida.

Sobre esta base, se plantea la construccion de una regla fiscal
especifica para el componente flexible del gasto, orientada a
encauzar su dindmica y a restringir su expansion de caracter no
estructural. También limita el crecimiento real del gasto publico
flexible a un tope determinado por la tasa de crecimiento real de
largo plazo de la economia. Asi mismo, con el fin de modificar la
dindmica actual de este componente, la nueva regla incorpora un
proceso explicito de desindexacion que reduce Ila inercia
presupuestal asociada a férmulas automaticas de actualizacién del
gasto. Su funcién es esencialmente prospectiva, en la medida en que
busca evitar que decisiones adoptadas para atender necesidades
transitorias o decisiones discrecionales del GNC se consoliden como



obligaciones permanentes, o contribuyan a incrementar la presién
fiscal sin una evaluacién explicita de su costo fiscal en el tiempo.

Dado el caracter de esta propuesta, el ajuste implica una menor
disponibilidad de recursos para atender las obligaciones y los pasivos
asociados al retorno a la normalidad de aquellas partidas que son
consideradas flexibles. Ello supone un incremento transitorio de los
pasivos derivados de estas partidas. En algunos sectores —salud,
infraestructura, vivienda y educacion superior— la contencién del
gasto se traduce en el diferimiento de inversiones y en la
acumulacién de obligaciones (deuda fuera del balance fiscal). Estas
se incorporan de manera explicita y transparente al analisis fiscal con
el fin de ordenar las prioridades en la gestidon presupuestal.

Para cumplir con estas obligaciones y ofrecer una soluciéon ordenada
a los pasivos acumulados, se propone su financiacion mediante una
estrategia orientada a minimizar el impacto de caja en el corto plazo.
En particular, se contempla Ila utilizacién de emisiones
extraordinarias de deuda de muy largo plazo, complementadas con
la venta de participaciones accionarias ineficientes u otros activos
financieros no estratégicos. De esta manera, se evita la generaciéon
de tensiones de liquidez en el corto plazo, al tiempo que se preserva
la viabilidad del ajuste fiscal.

Frente al componente rigido del gasto, se necesitan reformas
institucionales orientadas a contener su dindmica estructural. La
prioridad es la adecuada implementacion de la ley de asighacién de
funciones asociada a la reforma del SGP es central y debe garantizar
que cualquier incremento en las transferencias territoriales se
traduzca en una reduccién equivalente del gasto del GNC, de modo
que el efecto neto sobre el gasto publico consolidado sea fiscalmente
neutral. Este principio preserva la autonomia territorial sin aumentar
la presidn estructural del gasto publico sobre las finanzas publicas.

Por otro lado, el manejo de la reforma del sistema pensional es
fundamental porque el pasivo implicito asociado a estas obligaciones
continua representando uno de los principales riesgos fiscales de
largo plazo; incluso tras las reformas recientes. Una estrategia
fiscalmente responsable demanda una reforma orientada que
reduzca significativamente el valor presente de las obligaciones



pensionales —mediante un régimen de transicion explicito vy
politicamente negociado— que permita ajustar gradualmente los
parametros de ese sistema. Esta reforma debe revisar los regimenes
especiales aun vigentes (maestros y fuerzas militares), articular
criterios de equidad intergeneracional y de proteccién de los tramos
mas vulnerables. Ademas, necesita incentivos a la formalizacién
laboral y mejoras en la administracion contributiva para que la
correcciéon del desequilibrio pensional se traduzca en una reduccién
efectiva de los riesgos fiscales estructurales y en una mayor
coherencia del sistema con la evolucién demografica del pais.

El tercer frente del gasto rigido son los programas de transferencias
monetarias. La fragmentacién de estos instrumentos debilita la
focalizacién, eleva los costos administrativos y genera errores
persistentes de inclusién y exclusidon. Sus efectos son negativos sobre
su eficacia distributiva y sobre su legitimidad fiscal. Avanzar hacia su
consolidacion bajo un marco unificado —apoyado en registros
integrados y actualizados— permite mejorar la identificacion de la
poblacién objetivo, reduce errores de seleccidn e incorpora reglas
claras de graduacidon que evitan trampas de pobreza y facilitan la
salida ordenada de los beneficiarios a medida que recuperan
autonomia econdmica.

De esta manera se orienta el gasto social a maximizar su impacto por
unidad de recurso asignado sin implicar necesariamente una
expansion del gasto agregado.
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Desde el lado de los ingresos, se parte del diagndstico de que la
estructura tributaria colombiana se caracteriza por un bajo nivel de
recaudo, una asighacién ineficiente de las cargas y una elevada
concentracion de la base gravable.

En este contexto, la ampliacién de la base del IVA a la tarifa general
emerge como un instrumento con alto potencial de recaudo y
efectos progresivos mientras se acompafie de un mecanismo de
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compensacidn claro, automatico (/IVA Inteligente)® y plenamente
transparente para la poblacion vulnerable. Este puede incluso
contemplar esquemas de sobrecompensacién para los deciles mas
bajos de la distribucién del ingreso. De manera complementaria, se
propone la eliminacién progresiva de los regimenes especiales y la
adopcidén de un régimen de transicion con un horizonte de cinco a
diez afos, lo que permite atenuar los costos de ajuste y facilitar su
viabilidad politica.

La ampliacién de la base del impuesto sobre la renta de las personas
naturales constituye otro elemento central del paquete de
propuestas por el lado de los ingresos. En la actualidad, el umbral
efectivo de entrada al sistema es elevado al compararlo
internacionalmente, lo que exceptua a una fraccidon significativa de
la poblacién econédmicamente activa con capacidad contributiva. Se
debe reducir progresivamente dicho umbral desde niveles cercanos
a 3.5 salarios medianos® hasta aproximadamente un salario
mediano. Es decir, a través de un régimen de transicion que permita
a los hogares adaptarse gradualmente. Este ajuste contribuye a
fortalecer el recaudo, el contrato
fiscal y la percepcién de equidad del
sistema tributario. No obstante, su
efectividad depende de un

UNA GRAN PRIORIDAD:

Colombia debe ampliar la
base del impuesto sobre la

fortalecimiento sustancial de |la renta de las personas
administracién tributaria, mejoras naturales.
en los sistemas de informacién y la
Debe ser un proceso gradual

implementacién de incentivos a la para que los hogares se
formalizacién laboral y empresarial. ajusten.
En ausencia de una base robusta, la Ao Caesenlls,
ampliacién del universo de Diego Guevaray

. . Marc Hofstetter
contribuyentes tiene efectos
limitados. i

Paralelamente es indispensable abordar la tributacién empresarial
desde una perspectiva de eficiencia y neutralidad. La coexistencia de

ool lo e o lalalalalalalalalake

8 |VA inteligente es un esquema de devolucién o compensacién focalizada del IVA dirigido a
hogares de menores ingresos, mediante transferencias monetarias automaticas y periddicas
que buscan neutralizar el efecto regresivo del impuesto al consumo.

9 Salario mediano divide a la poblacién trabajadora en dos partes iguales: 50% gana mas y el
otro 50% menos. No se refiere al salario minimo que estd en el 50% de los que ganan menos.



tasas efectivas cercanas al 60% con un entramado complejo de
exenciones y beneficios sectoriales genera distorsiones significativas
en la asignacién de recursos e incentiva estrategias de elusidn.
Frente a ello, se plantea una reduccién sustancial de la tasa efectiva
del impuesto sobre la renta empresarial hacia niveles cercanos al
30%, acompainada de la eliminacién integral de las exenciones
vigentes. Esta estrategia permite ampliar la base gravable, reducir la
dispersién de tasas efectivas entre sectores y mejorar la
competitividad del pais sin sacrificar el recaudo estructural.

En conjunto, las propuestas delinean una estrategia de
recomposicion fiscal. Parte del reconocimiento explicito de las
restricciones institucionales, econémicas y politicas existentes y
plantea su correccion mediante cambios graduales, consistentes y
verificables. Su implementacidén exige un alto grado de coordinacién
institucional y la construccién de acuerdos politicos amplios que
otorguen estabilidad y credibilidad al marco de politica econdmica.
El eje de esta estrategia reside en la consolidacién de un marco fiscal
coherente, orientado a sostener el gasto social, estabilizar la
trayectoria de la deuda publica y fortalecer la credibilidad del marco
fiscal de largo plazo.
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La coyuntura fiscal actual no responde a hechos aislados del

ultimo lustro, sino que es el resultado de una configuracion
fiscal que se viene consolidando a lo largo de las ultimas tres
décadas. Obedece, en gran medida, a caracteristicas estructurales de
la economia. El recuento de los acontecimientos fiscales recientes —
e incluso de la ultima década— muestra cdmo se acumula una
presion significativa sobre las finanzas publicas, reduciendo de forma
progresiva el margen de maniobra fiscal. Esta dindmica esta
determinada por el fortalecimiento de la inflexibilidad del gasto que
crece de manera sostenida y por la incapacidad estructural del
Estado para expandir el recaudo de forma suficiente. En conjunto,
estos factores conducen a un deterioro persistente de las finanzas
publicas que dificilmente puede revertirse en el corto plazo.



En este contexto, para 2026 se estima que el gasto inflexible del PGN
represente entre el 88% vy el 91.4% del gasto total [CARF 2025¢; MinHacienda
2025¢]. Los desequilibrios fiscales tienden a mantenerse en niveles
elevados en ausencia de nuevas reformas tributarias, con un déficit
fiscal total superior al 6% del PIB y un déficit primario cercano al 2%
[CARF 2025¢]. Este escenario refleja la persistencia de un alto
componente de gastos obligatorios, el creciente costo del servicio de
la deuda y la adopcién de medidas
extraordinarias, sin que ello

modifique sustancialmente la Que el gasto inflexible

d . b d | e del PGN represente entre el
tendencia observada en los ultimos 88% y el 91.4% del gasto
afos. Esto limita de manera total
significativa el margen de maniobra IMPLICA...
fiscal y mantiene wuna elevada nuevas reformas tributarias,
exposicion a choques internos vy si no el déficit fiscal serd
externos, aunque dentro de un superior al 6% del PIB.
marco fiscal relativamente previsible. Alberto Carrasquilla,

L. Diego Guevaray

Por lo tanto, es razonable anticipar e MetsEEer

que la dindmica fiscal en 2026 sera ’
similar a la observada en 2025.

El analisis sugiere que de no mediar cambios estructurales, el
comportamiento de las finanzas publicas en los préximos afios puede
mantenerse en condiciones similares a las actuales. En este sentido,
es imperativo identificar qué transformaciones son viables para
modificar la tendencia vigente, cudles son los mecanismos que
fortalezcan de manera sostenible el recaudo, y a la vez, los
instrumentos que amplien el margen de maniobra fiscal. Esto incluye
reformas al gasto —pero dada la inflexibilidad creciente se reduce la
accidn en ese frente y ser refuerza la necesidad de nuevos tributos,
incluidos aquellos sobre la informalidad—, una reflexion sensata
sobre el IVA y sobre el umbral de declaracién renta de personas
naturales. A lo anterior se suma que una parte sustancial del gasto
inflexible se encuentra asociada a derechos de rango constitucional
y obligaciones legales; un verdadero desafio que debe garantizar su
sostenibilidad sin comprometer la estabilidad fiscal de largo plazo.
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En las ultimas décadas, la estructura poblacional en

Colombia experimenta grandes transformaciones.

Estudiar y seguir estos cambios es crucial porque

estdn ocurriendo a mayor velocidad que Ila
tendencia histdrica [Acosta N. et al. 2026], cOn una caida acelerada de la
fecundidad, y con heterogeneidad regional persistentemente alta
[Turra y Fernandes 2021; Urdinola 2021]. En lo que va del siglo veintiuno, la
migracidon hacia y desde Colombia alcanza numeros récord con
respecto a la ultima década [Tribin U. et al. 2020]. Por otra parte, en 2024
se registran cerca de 450,000 nacimientos, una caida de 12% frente
a 2023; afio en que la esperanza de vida al nacer ronda los 76 aifos
pese a que durante 2020 y 2021 el pais observa las tasas de
mortalidad mas altas de las ultimas dos décadas causadas por la
pandemia del COVID-19.

Estos cambios demograficos reflejan e impactan el comportamiento
de la economia y el bienestar del pais. Las tendencias demograficas
futuras, aunque dificiles de predecir, tienen un efecto directo en la
provision y financiacion de bienes publicos como las pensiones, la
salud y la educacién, asi como sobre el empleo, la productividad, el
crecimiento econdmico y el bienestar general de la poblacion [andré et
al. 2024; Solow 1956].

Las proyecciones mas recientes de United Nations (UN) [2024a] y datos
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)
[2025g] sefialan que la poblaciéon nacional alcanzara su maximo nivel
entre 2040 y 2050, para posteriormente iniciar una fase de
disminucidén. Las proyecciones difieren en cuanto al momento exacto
y el nivel del pico debido a que la evolucién de los patrones
poblacionales depende de las futuras tendencias de la fecundidad, la
mortalidad y la migraciéon. Estas diferencias sugieren que para
disefiar politicas publicas adecuadas es necesario tener en cuenta



escenarios potenciales que reflejen las incertidumbres relacionadas
con la fecundidad y la migracién.
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La transicién demografica® es uno de los fenédmenos mas
significativos en el planeta durante los ultimos dos siglos [Bloom 2011;
Lee 2008]. El proceso comienza en Europa occidental en el siglo
diecinueve, y se extiende al resto del mundo con una notable
variabilidad en cuanto a su momento de inicio, intensidad y ritmo de
desarrollo. Para mediados del siglo veinte, la mayoria de los paises
en Latinoamérica observan una marcada y rapida reduccidén en las
tasas de fecundidad y desde principios de ese siglo se registran
aumentos en la esperanza de vida al nacer. Estas tendencias dan
lugar a un bono demogrdfico, impulsado por un crecimiento de la
poblacién en edad de trabajar (15 a 64 afios) en comparacién con el
crecimiento de la poblacién dependiente (nifios y ancianos).

En Colombia, la tasa de dependencia pasa de 160 personas
dependientes por cada 100 en edad de trabajar en 1960, a casi 60
por cada 100 en 2024.? Esta caida en esta tasa permite una mayor
disponibilidad de mano de obra y menos presién econdmica por
parte de la poblacién dependiente, impulsando el crecimiento
econdmico. No obstante, para aprovechar plenamente este mayor
crecimiento debido al bono demogrdfico es fundamental realizar
inversiones sustanciales en capital humano, garantizando que la
creciente fuerza laboral alcance una alta productividad y formalidad
laboral [urdinola 2021].

Ademads, a largo plazo, este descenso en la fecundidad también
significa un aumento considerable del porcentaje de personas
mayores dependientes frente a un menor nimero de personas en

ool lalalalalalalalale

1 Transicion demografica entendida como el proceso de cambio de altas a bajas tasas de
fecundidad acompafiado de un aumento en la esperanza de vida.

2 La discusidon sobre la arbitrariedad de estas edades como limite para la dependencia o
productividad de una persona es muy nutrida (ver Dorling y Gietel B. [2017]). Sin embargo,
actualmente estas son las edades mas utilizadas y permiten la comparaciéon entre paises.
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edad de trabajar. UN [2024a] estima que la poblacién entre 15 y 64
afios pasara de ser el 70% de la poblacion en 2024 al 65% en el 2050.
Por su parte, la poblacién mayor de 65 afios se duplicara pasando de
ser el 10% de la poblacién en el 2024 a ser el 20% en 2050. Este
aumento no serda compensado por la caida de nifios y jovenes que
pasara del 20% en 2024 a cerca del 15% en 2050. Esto significa que
en las préximas décadas, la tasa de dependencia puede volver a
aumentar si la fecundidad sigue bajando y la esperanza de vida
continua creciendo.

La caida de la fecundidad en Colombia comienza a mediados de la
década de 1960 y ocurre de manera simultanea en la mayoria de las
regiones del pais [jaramillo E. 2024]. La fecundidad pasa de un promedio
de siete hijos por mujer en 1960 a tres en 1985, y se reduce a 1.1 en
2024, ubicandose por debajo del nivel de reemplazo poblacional (2.2
hijos por mujer). Esta tendencia descendente se observa al
desagregar por nivel educativo, estado civil y nivel de aseguramiento
en salud de las madres [jaramillo E. y Rodriguez 2025].

GRAFICA 13. NUMERO DE NACIMIENTOS POR EDAD MATERNA
1998 - 2024
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Vitales DANE [2025i]

La evolucién reciente de los nacimientos en el pais revela una
disminucién sostenida en todos los grupos de edad que se



profundiza a partir del aifio 2020 (Grafica 13). Entre 1998 y 2024, los
nacimientos se concentran principalmente en mujeres de 20 a 29
afos, aunque se aprecia una expansion progresiva hacia grupos de
edad mas avanzados (30 a 39 afios). Paralelamente, la participaciéon
de las madres adolescentes de 10 a 19 afios disminuye de manera
sostenida, especialmente después de 2015, si bien continuda
representando alrededor del 20% del total de nacimientos. Esta
persistencia de la maternidad temprana es preocupante porque se
asocia con un mayor riesgo de mortalidad materna y neonatal entre
las jévenes, asi como con consecuencias adversas sobre el bienestar
fisico y emocional de las menores [Mattsson et al. 2024]. Esta realidad, a su
vez, limita sus oportunidades educativas y laborales, afecta su
trayectoria econdmica y aumenta la probabilidad de dependencia de
programas de asistencia social [Doria et al. 2021]. Este patrén sugiere que
si bien la fecundidad total disminuye de manera sostenida, la caida
podria profundizarse en los préximos afios si se mantienen los
esfuerzos requeridos para la reduccién del embarazo infantil y
adolescente.

GRAFICA 14. VARIACION EN EL NUMERO DE NACIMIENTOS POR REGION
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Vitales DANE [2025i]



Pese a que la fecundidad cae en todos los departamentos, para 2024
persisten algunas brechas considerables. Departamentos como
Narifio, Caldas y Bogota registran tasas de fecundidad inferiores a
0.9, mientras que Huila, La Guajira y Vaupés mantienen niveles
cercanos a 2. Las variaciones en la cantidad de nacimientos por
grupos de edad materna y regién entre 1998 y 2024 corroboran la
heterogeneidad regional (Grifica 14). En todos los grupos de edad se
observa una disminucién sostenida de los nacimientos en la regién
Andina, tendencia que contrasta con la persistencia o incluso el
aumento relativo en regiones como la Amazonia, el Caribe y la
Orinoquia.

Las diferencias en las dindmicas demograficas también se reflejan en
las tasas de dependencia departamental y en sus proyecciones
futuras. Entre 2005 y 2018, esta tasa disminuye cerca de un 10% en
todos los departamentos, principalmente por la reduccién en la
dependencia infantil (mapa 1.4).

MAPA 1. TASA DE DEPENDENCIA
A. 2018 B. 2050
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Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 2018 [DANE 2021] y proyecciones demograficas
[DANE 2025g]
En contraste, la dependencia de las personas mayores de 65 afios
aumenta en las dltimas dos décadas, reflejando el envejecimiento de
la poblacion. DANE [2025¢] estima para 2050 que la tasa de
dependencia aumenta en algunos departamentos en la regién



Andina, se mantiene estable en el Caribe y disminuye en la
Amazonia, el Pacifico y algunos de la Orinoquia (vapa 1.8).

Estas diferencias regionales en el pais imponen retos diferenciados.
Por lo tanto es indispensable considerar los posibles impactos del
cambio demografico sobre la fuerza de trabajo, el crecimiento
econdmico y las finanzas publicas, para comprender mejor los retos
y oportunidades que trae el cambio poblacional.

Y PRODUCCION

El reciente desplome de los nacimientos en Colombia es uno de los
componentes primordiales del profundo cambio demografico que
enfrenta el pais. Este fendmeno, que se ha acelerado principalmente
tras la pandemia y supera significativamente las proyecciones
oficiales del DANE [2025g], no solo transforma la estructura por edades
de la poblacién, sino que también tiene implicaciones sobre el
tamafio de la fuerza laboral o de trabajo —entendida como el
conjunto de personas que estdn empleadas o buscan empleo—, y
por tanto, sobre el crecimiento de la produccidn y los sistemas de
proteccion social.

Comprender estas dindamicas es La fuerza laboral
esencial para anticipar los retos TS EUEED SR
L. L. , reducen los nacimientos.

econdmicos de las proximas décadas.

. . Si la productividad de esa
Mas alld del aumento de Ia .

fuerza laboral no aumenta,

proporciéon de adultos mayores, uno la economia para de crecer
de los efectos determinantes del y hasta puede decrecer en
envejecimiento poblacional sobre la las proximas décadas.
economia es la reduccién del niumero

Ligia Melo Becerra
de personas que participan Julian Parra P.

. .. Juliana Jaramillo E.
directamente en la produccién de
bienes y servicios.

Los autores estiman como la reciente caida en los nacimientos y su
evoluciéon futura afectan el tamafo de la fuerza de trabajo y el
crecimiento del PIB. Al incorporar esta nueva realidad demografica
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en las proyecciones poblacionales, la disminucién sustancial de la
fuerza laboral futura es evidente y ocurre antes de lo que se
pronosticaba hace apenas pocos afios. Adicionalmente, como
consecuencia de esta reduccidn y en ausencia de politicas efectivas
o fendmenos que mitiguen este impacto —por ejemplo, la
automatizacién del trabajo—, EL CRECIMIENTO DEL PIB TIENDE A

REDUCIRSE GRADUALMENTE HASTA LLEGAR A SER NULO O INCLUSO
IEGATIVO ANTES DE 2070.
O ESCCENAPRIOS PE PPOVECCION-: TACA DE
Q ESCENA Do DE OYECCION: TASA DE
B A 'RV b _W__/_\/_\
NAC ENTOS

Las cuatro sendas de proyeccién de la tasa de nacimientos de
Colombia hasta 2070 —calculada como el cociente entre la cantidad
de nacimientos de un afio y la poblacién total del afio anterior—
identifican diferentes escenarios (Grafica 15). El escenario inicial (

£0) corresponde a la senda calculada con base en las proyecciones
poblacionales de DANE [2025g], publicadas en julio de 2025. Los datos
de nacimientos observados hasta ese mismo mes, en los registros de
estadisticas vitales DANE [2025] revelan una caida mucho mas
pronunciada (esto explica las diferencias entre la proyecciéon del
DANE [2025g] Y estas proyecciones alternativas hasta 2025). A partir
de esos datos se construyen tres escenarios:

GRAFICA 15. ESCENARIOS DE PROYECCION DE LAS TASAS DE NACIMIENTO
2020 -2070
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Nota: El escenario oficial se calcula a partir de los datos de nacimientos y poblacién —a nivel nacional— de las
proyecciones 2018-2070 DANE [2025h]. Los datos corresponden a la actualizacién realizada en julio de 2025.

Fuente: Calculos propios con datos de DANE [2025h] y UN [2024b]



ESCENARIO 1 (

E1): supone que la caida reciente es temporal y se
revierte parcialmente en los préximos afios para luego retornar al
ritmo proyectado por DANE para los correspondientes niveles de la
tasa de nacimientos actualizada.

m

SCENARIO 2 ( £2): supone que la caida reciente no se revierte y
desde 2026 retoma un ritmo de descenso igual al promedio entre el
correspondiente a las proyecciones de DANE [2025i] y el escenario de
baja fecundidad de UN [2024b].

ESCENARIO 3 (

£3): supone que la reduccién de los nacimientos
desde 2026 continua al ritmo proyectado en el escenario de baja
fecundidad para los niveles correspondientes de la tasa de
nacimientos actualizada [ibid.].
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Los datos de nacimientos correspondientes a estos tres escenarios
alternativos se incorporan a la matriz de poblacién proyectada por
DANE y de alli en adelante se permite que la poblacién evolucione de
acuerdo con la dindmica implicita en esa matriz —esto es, se toma
en cuenta cudntas personas de cada edad especifica sobreviven de
un afo a otro—. Esto genera tres conjuntos adicionales de
proyecciones poblacionales, una para cada escenario alternativo.

GRAFICA 16. ESCENARIOS DE PROYECCION DE LA FUERZA LABORAL

Millones de personas, 2024 - 2070
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Nota: El escenario inicial (FTO) se calcula a partir de datos por edad de poblacidn total, proyecciones DANE [2025g]
(actualizacién julio, 2025) y de proporciones de fuerza laboral Parra P. y Ladino R. [2025], a su vez basadas en
microdatos de poblacién ocupada o en busqueda de trabajo 2022-2023 de GEIH [2024b; 2024c] y tendencias de
crecimiento de la fuerza laboral CEPAL [2024] para el caso colombiano.

Fuente: Calculos propios con datos de DANE [2025g]
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Estos prondsticos se usan junto a las proporciones estimadas por
Parra P. y Ladino R. [2025] para la participacion laboral en Colombia,
segun la edad, con el fin de obtener los escenarios de proyeccién
para el tamaiio de la fuerza laboral (Grafica 16).

Adicionalmente, en el escenario original DANE [2025¢],% |la fuerza de
trabajo comienza a reducirse en 2052, mientras que en los escenarios
alternativos la reduccion se adelanta a 2043, casi una década.
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El crecimiento del PIB de un pais tiene dos fuentes principales: [1] el
crecimiento de lo que produce en promedio cada trabajador —es
decir, el crecimiento de la productividad—; mas [2] el crecimiento de
la cantidad de personas que trabajan o en otras palabras, del tamafio

de la fuerza laboral.?

Si la productividad aumenta o si mas personas ingresan al mercado
laboral, la economia en su conjunto puede generar mas bienes y
servicios, lo que se refleja en un mayor PIB. Al tomar esto en cuenta,
se estima el efecto de la caida de los nacimientos sobre el
crecimiento del PIB, manteniendo constante el aumento de la
productividad en 1.5%; un promedio observado para los 20 afos
anteriores a la pandemia® (2000-2019).

De esta forma, las variaciones en el crecimiento econdmico ocurren
solo como resultado de los cambios en el crecimiento de la fuerza
laboral (Grafica 17). A medida que la fuerza laboral deja de crecer la
economia pierde un motor central de expansion.

Hacia 2070 el PIB creceria entre 2.5 y 3.4 pp menos que lo que las
caracteristicas demograficas permiten actualmente (3.1%): el

000D OOOOCCCCC

3 Efecto de la caida de nacimientos comienza a generar diferencias entre escenarios con 15
afios de retraso, porque esa es la edad minima legal para trabajar en Colombia segun la Ley
1098 [2006].

4 Se basa en una identidad matematica simple: Producciéon Total Y puede expresarse como
produccién por trabajador Y/L, multiplicada por numero de trabajadores L, y por tanto,
crecimiento Y es igual a crecimiento Y/L, producto por trabajador, mas crecimiento L, la fuerza
laboral.

5 Omite cualquier efecto de coyuntura econdmica y cambios importantes a corto y a largo
plazo con la produccién por trabajador (como la automatizacién del trabajo) y el impacto que
tiene el envejecimiento sobre la produccién agregada por las diferencias de productividad
segln la edad.



crecimiento puede llegar a ser practicamente nulo o incluso
negativo. En el escenario original, el crecimiento en 2070 esta
alrededor de 0.6%. En los escenarios alternativos se ubica entre -
0.3% y 0.2% anual para ese mismo afio.

GRAFICA 17. EFECTO CAIDA DE NACIMIENTOS SOBRE CRECIMIENTO DEL PIB
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Nota: El escenario inicial (EO) se calcula a partir de las estimaciones de fuerza de trabajo del escenario asociado a
las Proyecciones de Poblacion DANE [2025g] presentadas en la Grafica 16.

Fuente: Calculos propios con datos tomados de DANE [2025g]
En este caso, la caida actual de los nacimientos tiene inicialmente un
efecto positivo sobre el crecimiento del PIB per capita (que se
observa en los escenarios alternativos con respecto al escenario
original) por la reduccién pronunciada del crecimiento poblacional,
mientras la fuerza laboral mantiene su ritmo original de
desaceleracién (Grafica 18).

GRAFICA 18. EFECTO CAIDA DE NACIMIENTOS SOBRE CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA
2025 - 2070
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Nota: El escenario inicial (EO) se calcula a partir de las estimaciones de fuerza de trabajo del escenario asociado a
las Proyecciones de Poblacion DANE [2025g], presentadas en el Grafica 16.

Fuente: Elaboracién propia con datos de DANE [2025g]
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Sin embargo, unos afios mas tarde, cuando esa caida de los
nacimientos comienza a afectar el crecimiento de la fuerza de
trabajo, la reduccién del crecimiento del PIB per capita se acelera y
la caida acumulada es mayor en los escenarios alternativos. ° En esos
mismos escenarios, el crecimiento del PIB per capita podria llegar a
estar en promedio entre el 0.9% y el 1.1% hacia 2070, muy por
debajo de los niveles actuales.

Durante décadas Colombia goza de un bono demogrdfico que se
extingue en menos de tres décadas: la fuerza de trabajo crece a una
tasa mayor que la poblacidn total, lo que contribuye a un crecimiento
econdmico relativamente robusto y facilita la expansién de sistemas
de salud, educacién y pensiones. En el escenario de las proyecciones
poblacionales DANE, ese mayor crecimiento (o menor
decrecimiento) de la fuerza laboral con respecto a la poblacién total
cesard hacia 2061. En los escenarios alternativos sucedera entre
2047 y 2053, es decir, hasta 14 afos antes. El envejecimiento
poblacional y el consecuente proceso de extincién de ese bono
ejerce presiones significativas sobre el crecimiento econémico y la
sostenibilidad fiscal.

Es importante sefialar que los impactos generados por los cambios
en la distribuciéon entre jévenes y adultos tienen un efecto que en
muchas ocasiones se omite: El
ENVEJECIMIENTO SOBRE EL CRECIMIENTO DEL PIB. Si este crece menos
de lo esperado, los indicadores que miden costos como porcentaje
del PIB quedan subestimados.

IMPACTO DIRECTO PEI

Las proyecciones que estiman los costos del envejecimiento
poblacional en sistemas como el pensional o el de salud resultan
altamente imprecisas cuando suponen de forma poco realista un
crecimiento econdmico a tasas alrededor del 3%, lo que no es
compatible con el futuro demografico del pais.

000D OOOOCCC

6 Es natural que en una situacién de envejecimiento poblacional el crecimiento del PIB tienda
a desacelerarse y que incluso la produccién total presente decrecimiento. Eso no siempre
implica caida del bienestar promedio de los individuos porque aunque caiga la produccién
total, la poblacién puede caer a un ritmo mayor, y por tanto, crece el PIB per capita; indicador
apropiado para estudiar el efecto del envejecimiento poblacional sobre la produccidén.
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Las transformaciones demograficas actuales y proyectadas
modifican de manera estructural los patrones de empleo, el
potencial de crecimiento econédmico y las dindmicas de innovacién.
Estos cambios también tienen efectos profundos sobre las finanzas
publicas, en particular por su impacto en la demanda y el
financiamiento de bienes y servicios esenciales como la seguridad
social, la educacion, la salud y los sistemas de cuidado.

Sobre las implicaciones del cambio demografico en estos sectores,
se examina como la disminucidon sostenida de la fecundidad reduce
el tamafio de la poblaciéon en edad escolar, generando presiones de
ajuste sobre el gasto educativo, asi como también oportunidades
para reasignar recursos hacia mejoras en coberturay calidad. De otro
lado, se analizan las presiones crecientes sobre los sistemas de salud
y pensiones que genera el envejecimiento de la poblaciéon al
aumentar el numero de beneficiarios, particularmente de adultos
mayores que demandan mads servicios de salud y que estan jubilados,
mientras que disminuye el nimero de cotizantes.

Vale la pena destacar que el cambio demografico también tiene
implicaciones relevantes en otros ambitos de la politica publica,
como los sistemas de cuidado de largo plazo y la educacidn terciaria.
La incorporacidén sistematica de estos sectores en futuras agendas de
investigacion es clave para comprender de manera integral los
desafios fiscales y distributivos asociados a la transicién demografica.

La transformacién demografica que enfrenta el pais, marcada por
una disminucién sostenida de la fecundidad, implica que las nuevas
cohortes de estudiantes seran progresivamente mas pequerias. Esta
tendencia ya se evidencia en la caida de la matricula en los diferentes
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niveles educativos, y de acuerdo con las proyecciones de poblacién,
continuard en las préximas décadas.

Calculos basados en registros del Sistema Integrado de Matricula
(SIMAT)7 [2021] y en proyecciones demograficas DANE [2025¢] indican
que el total de estudiantes en educacién preescolar, primaria,
secundaria y media puede descender a 6,3 millones en 2050; es
decir, cerca de 3,1 millones menos matriculados que en 2024 (Grafica

19).8

GRAFICA 19. MATRICULA EN PREESCOLAR, PRIMARIA, SECUNDARIAY MEDIA
Observada 2010 - 2024 y Proyectada 2025 - 2050
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Fuente: Acosta N. et al. [2026]

El financiamiento de la educacidn preescolar basicay media depende
en gran medida del SGP, cuyos recursos se asignan por estudiante de
acuerdo con tipologias por nivel educativo y entidad territorial [pne
2025¢]. De esta forma, cuando en una entidad territorial disminuye el
numero de estudiantes, los recursos asignados por tipologia también
caen, mientras que la planta docente y los costos fijos no lo hacen al
mismo ritmo. Para compensar estas brechas, se utilizan recursos en
un rubro denominado complemento del SGP, que en algunas
entidades territoriales representa una proporcién considerable de la
financiacién debido a la dindmica demografica y a la estructura del
escalafén docente.

XYY Ll lclalalal

7 SIMAT [2021] es una herramienta que permite controlar y organizar el proceso de matricula en
todas sus etapas, asi como tener una fuente de informacion confiable y disponible.

8 Ver Acosta N. et al. [2026] para detalles del calculo de las proyecciones.



La reduccién de la matricula permite incrementar la asignacién
promedio real por estudiante, al pasar, en pesos de 2025, de COP 2,9
millones en 2010 a COP 6,1 millones
en 2025. De mantenerse constante la
participacién del SGP en el PIB, la ) )
. . . Si el SGP se mantienen
inversion por estudiante puede SETEETRE, RGeS
cuadriplicarse hacia 2050, de nacimientos le permite al
alcanzando cerca de COP 24,4 Estado gastar cuatro veces
. . . 3 h tudiant
millones. Este mayor espacio fiscal mas que hoy por estudiante
o K i en 2050; es decir, dar a cada
abre la posibilidad de realizar ajustes e T
en el sistema educativo orientados a cobertura educativa, etc.
mejorar la cobertura, la calidad y la
equidad.

En otras palabras:

Una de las primeras oportunidades estd en la educacién inicial,
donde persisten brechas importantes ya que las coberturas netas en
prejardin y jardin se sitian alrededor del 14%,° lejos de estandares
internacionales. Este rezago es critico, dado el alto retorno social de
la educacién temprana sobre el desarrollo cognitivo, los resultados
posteriores y la movilidad social [Heckman 2011; Heckman y Karapakula 2019].
Adicionalmente, en educacién media también persisten desafios de
cobertura y permanencia. La menor presién demografica permite
ampliar cupos, diversificar la oferta y fortalecer la orientacién
vocacional, contribuyendo a asegurar trayectorias educativas
completas. No obstante, si bien el costo de alcanzar coberturas
plenas tiende a disminuir conforme caiga la matricula, un desafio
importante es abordar las causas de acceso limitado y abandono
escolar, tanto en zonas urbanas como rurales.

Mejorar la calidad educativa es otro de los ambitos donde el cambio
demografico ofrece oportunidades sustantivas. Una menor cantidad
de estudiantes facilita la reduccion de la relacién alumno-docente, lo
que tiene impactos positivos sobre el aprendizaje. En efecto, en un
ejercicio realizado con informacioén de colegios para 2022, Acosta N.
et al. [2026] encuentran que pasar de grupos de 40 a 20 estudiantes se
asocia con aumentos estimados en el puntaje Saber 11*° de 232.3 a
el lalelalalalalalelalalke

9 Célculo de los autores basados en cifras de MEN [2025].

10 |CFES [2025b] define el Examen de Estado de la Educacion Media (Saber 11) como el
instrumento de evaluacién estandarizada que mide oficialmente la calidad de la educacién
formal impartida a quienes terminan el nivel de educacién media.
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239.6 puntos. Al controlar por nivel socioecondmico y caracteristicas
institucionales, este cambio representa un aumento de
aproximadamente 0.27 desviaciones estandar, desplazando al
estudiante promedio desde un nivel de desempefio inferior al
promedio nacional (-0.180) a uno ligeramente superior (0.090). Sin
embargo, la relaciéon alumno-docente por si sola no es suficiente; su
impacto depende de manera critica de la cualificaciéon y formacion
de los docentes. En efecto, el mismo estudio sefiala que elevar la
proporciéon de docentes con posgrado de 40% a 60% puede
aumentar el puntaje esperado en Saber 11 de 227.5 a 241.4 puntos.
Esto sugiere que la reducciéon del tamafio de los grupos debe ir
acompafnada de una estrategia sistematica de formacién de
maestros que fortalezcan las practicas pedagdgicas y la capacidad de
gestion del aula.

El pais enfrenta ademas retos significativos en la distribucion
territorial y por areas de la planta docente. En 2022, mas del 55% de
los docentes del sector oficial tiene posgrado y la mayoria supera los
50 afios, por lo que una proporcién considerable se jubilara en las
préximas décadas. Sin una planeacidn adecuada, algunos territorios
enfrentan aumentos insostenibles en la relacién alumno-docente,
mientras que otros se benefician de reducciones significativas. La
planificacidn de la planta docente debe considerar la disminucién del
nimero de estudiantes, las necesidades territoriales, las areas de
especializacion requeridas y el perfil de formacion necesario para
garantizar una educacion de calidad.

Una mayor inversién por estudiante también contribuye a fortalecer
la jornada Unica, mejora la infraestructura escolar, promueve el
bienestar socioemocional de docentes y estudiantes y actualiza los
curriculos frente a las transformaciones tecnolégicas, incluida la
expansidon de la Inteligencia Artificial (1A). La evidencia sefiala que la
calidad educativa depende de muiltiples factores interrelacionados,
entre ellos, la disponibilidad de tiempo escolar, condiciones
ambientales de aprendizaje y formacién continua del profesorado
[Hanushek y Woessmann 2020; UNESCO 2021].

En resumen, el cambio demografico representa un desafio, pero
también una oportunidad histérica para transformar el sistema
educativo colombiano. Aprovechar este momento requiere planear
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la transicion de manera estratégica, articulando el ajuste de la planta
docente, la expansion de niveles criticos como la educacién inicial y
una apuesta decidida por la mejora de la calidad y la equidad.

N O IRAD A AT I
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El sistema de salud colombiano enfrenta una coyuntura compleja
marcada por tensiones financieras crecientes, mayores demandas de
atencién y wuna transformacién acelerada en la estructura
demografica. Desde la implementacién de la Ley 100 [1993], el pais
logra avances significativos en cobertura y acceso; sin embargo, la
sostenibilidad financiera del sistema continda siendo fragil. El
régimen contributivo depende de las cotizaciones laborales, pero la
alta informalidad limita la base de aportantes. Como resultado, una
proporcién importante de la poblacion pertenece al régimen
subsidiado (alrededor del 50%), financiado con recursos del PGN. A
esto se suman factores como el aumento de servicios no incluidos en
el plan basico, y los problemas financieros de Entidades Promotoras
de Salud (EPS) e Institucién Prestadora de Servicios de Salud (IPS).

El envejecimiento de la poblacién introduce presiones estructurales
adicionales sobre el sistema de salud. Los cambios en la distribucién
de la poblacién por edad, junto con la transicién epidemioldgica
hacia enfermedades crdnicas y el aumento sostenido en los costos
médicos, incrementan de forma considerable las necesidades de
financiamiento del Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSS).

Comprender estas dinamicas es fundamental para anticipar los
desafios de las proximas décadas y orientar reformas que aseguren
la sostenibilidad del sistema. Uno de los mecanismos mas sensibles
al envejecimiento es la Unidad de Pago por Capitacién (UPC), que
corresponde a la prima anual de aseguramiento que se reconoce por
cada afiliado.

La UPC es diferenciada por sexo y edad, y aumenta en los grupos de
mayor edad, dado que presenta mas prevalencia de enfermedades
cronicas, mayor complejidad clinica y mas hospitalizaciones. Asi, un
afiliado mayor de 75 afios puede costar varias veces mas que una
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persona entre 19 y 44 afios, grupo que hoy concentra la mayor parte
de afiliados (Grafica 20). De esta forma, conforme aumenta la
proporcién de adultos mayores, el gasto por UPC crece de manera
significativa.

GRAFICA 20. VALOR DE LA UPC EN 2025
COP en S corrientes
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Las proyecciones demograficas DANE [2025g] muestran que los grupos
etarios de alto costo aumentaran sustancialmente en las préximas
décadas. Esto coincide con tendencias epidemioldgicas que ya
ejercen presidon sobre el gasto: las Enfermedades Crdnicas no
Transmisibles (ECNT) explican mas del 60% de las muertes en el pais,
y se estima que sus costos aumenten cerca de 40% en términos
reales entre 2022 y 2030 [Mmelo B. et al. 2023]. De no fortalecerse las
estrategias preventivas, la demanda por servicios especializados,
medicamentos de alto costo y procedimientos complejos crecera
aun mas.

Para estimar el impacto del cambio demografico sobre el
financiamiento futuro del sistema, Botero G. et al. [2026] utiliza un
Modelo de Equilibrio General Computable (MEGC) calibrado para
2023. Este incorpora la estructura del mercado laboral formal e
informal, las distintas fuentes de financiamiento, la composicién de
los hogares, la afiliacion por edad y sexo, y la evolucién de la UPC.
Bajo las proyecciones poblacionales DANE [2025g], incluyendo los
recursos del SGP, las transferencias del GNC al sistema de salud
pasande 2.6% del PIB en 2023 a7.1% en 2070. Esto convierte el gasto
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en salud en uno de los componentes mas dindmicos del gasto
publico.

El incremento proyectado plantea serios desafios para Ila
sostenibilidad fiscal. De mantenerse las tendencias actuales, el gasto
en salud absorberia una proporcién creciente del PGN, que reduce el
margen disponible para financiar otros bienes publicos esenciales.
Frente a este escenario, es indispensable avanzar en una estrategia
integral que combine varios frentes de accién. En primer lugar, la
formalizacién laboral se convierte en una oportunidad para ampliar
la base de cotizantes y reducir la dependencia de los recursos
fiscales. Esto requiere politicas que incentiven la vinculacién formal,
reduzcan los costos no salariales, y fortalezcan los mecanismos de
inspeccidn, vigilancia y control.

En segundo lugar, es necesario mejorar la eficiencia del gasto. Esto
implica fortalecer la gestidn del riesgo por parte de las EPS, avanzar
hacia modelos de atencién integral centrados en el paciente y
ampliar los mecanismos de pago por resultados. Asi mismo, se deben
aprovechar oportunidades de ahorro mediante compras
centralizadas de medicamentos, tecnologias y procedimientos,
especialmente frente al crecimiento proyectado de las ECNT que
exigen ampliar estrategias de prevenciéon, tamizaje temprano y
manejo continuo de condiciones crdnicas.

En tercer lugar, las proyecciones sugieren la conveniencia de revisar
periddicamente los ponderadores etarios de la UPC, en particular
para los grupos de mayor edad. Una actualizaciéon metodoldgica
basada en informacién reciente de uso y costos mejora la precision
del calculo y permite anticipar con mayor realismo las necesidades
de financiamiento.

En conjunto, estos elementos muestran la urgencia de emprender
reformas estructurales que fortalezcan las fuentes de
financiamiento, incrementen la eficiencia del gasto y preparen el
sistema para atender de manera adecuada a una poblacién cada vez
mas envejecida y con mayor carga de enfermedad. Finalmente, el
pais debe fortalecer su capacidad de planificacion de largo plazo,
integrando las proyecciones demograficas en el disefio fiscal,
presupuestal y de politica social, considerando que las decisiones de
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politica tomadas hoy serdan determinantes para la sostenibilidad del
sistema de salud en las préximas décadas.

(Y IRAD A T MEI —AARNRIA MERNAAOACD A
- L/ D = =

ElcCO EN
e \r » v LY N2 N A A\ =N

o PEA T
S - \I|S

— 7 AT
- ONES
- ot -

El envejecimiento de la poblacion afecta el régimen publico del
sistema pensional colombiano, administrado por Colpensiones y
basado en un esquema de reparto intergeneracional. En este
modelo, las pensiones de los jubilados se financian con las
cotizaciones de los trabajadores actuales. Para garantizar la
sostenibilidad de este mecanismo es fundamental mantener una
proporciéon relativamente alta de personas jovenes cotizando por
cada adulto mayor.

Durante varias décadas, hasta finales de los afios ochenta, la relaciéon
entre personas de 20 a 60 afios y aquellas de 61 afios o mas se
mantuvo cercana a 8. Desde entonces, esta proporcién disminuye
aceleradamente a aproximadamente 4 en 2025. Segun las
proyecciones de poblacién DANE [2025g], para el afio 2070 esta cifra
caerd a 1.4. Es evidente el proceso de rapido envejecimiento de la
poblacién. De acuerdo con los escenarios alternativos (ver Escenarios de
Proyeccién: Tasa de Nacimientos), la relacion entre esos grupos de edad puede
ubicarse entre 1y 1.2 para ese mismo afo.

Este cambio demografico afecta directamente la capacidad de pago
de todo el sistema pensional y exige mayores transferencias del GNC
para su financiamiento. Por un lado, incide indirectamente en el
Régimen de Ahorro (RAIS) porque la reduccién del tamafio relativo
de la fuerza laboral disminuye la demanda de capital, y con ello, la
rentabilidad de las inversiones de los fondos pensionales.

Por otro lado, este cambio impacta directamente el Régimen de
Reparto de Prima Media (RPM), donde tanto el crecimiento de la
productividad como el de la fuerza laboral son esenciales para su
sostenibilidad (ver Arias R. y Parra P. po21j). La desaceleraciéon e incluso el
eventual decrecimiento de la fuerza de trabajo —a tasas entre -0.5%
y -1.7% dependiendo del escenario de nacimientos considerado—
hace que el RPM enfrente una situacidn equivalente a experimentar
rentabilidades reales negativas permanentes sobre los aportes.
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Antes de la pandemia, las transferencias del GNC a Colpensiones
representan en promedio entre 1.0% y 1.1% del PIB (ver MinHacienda 20201).
El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) [2025d] estima que ese valor
alcanzara 2.1% del PIB en 2029, bajo el supuesto de un crecimiento
econdmico del 3%; un supuesto optimista frente a la estimacién de
crecimiento econdmico para ese mismo afo (ver Escenarios de Proyeccion:
Tasa de Nacimientos) CON base en las proyecciones poblacionales DANE
[2025g] que es de 2.5%. Sin una reforma que reduzca el tamano del
RPM o ajuste sus parametros —edad de pension o tasa de
reemplazo—, el envejecimiento poblacional implicara un aumento
aun mayor del costo relativo de este régimen para la naciéon después
de 2030.
o
\/C\ CLUSIONES
En las ultimas décadas, Colombia entra en wuna
transformacién demografica profunda y acelerada. Entre 2005 vy
2018, el numero de nifios y adolescentes entre O y 14 aiios se reduce
de 13 millones a 10 millones aproximadamente, mientras que la
poblacién mayor de 60 afios aumenta de menos de cuatro millones
a seis millones aproximadamente. Este cambio no es una proyeccién
lejana: ya ocurre y tiene implicaciones directas sobre la oferta laboral
y la sostenibilidad de los sistemas econdmicos y sociales del pais.

En el corto y mediano plazo, la disminucién de los nacimientos y el
aumento de la esperanza de vida aceleraran el envejecimiento
poblacional, reduciendo el crecimiento de la poblacién en edad de
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cuidado de largo plazo. Aunque este panorama no implica un colapso
econdmico inevitable, si exige una planeacién temprana y politicas
publicas claras y coordinadas que permitan gestionar la transicion.

En este contexto, los desafios y oportunidades de los sistemas de
educacién, pensiones, salud y cuidado en Colombia se redefinen
simultdaneamente. En educacion, la reduccién de la matricula abre un
espacio fiscal y de planificacion que debe aprovecharse para mejorar
la calidad, la equidad, la pertinencia y la cobertura, especialmente en
educacidn inicial. Este proceso exige fortalecer la formacién docente,
optimizar la gestiéon de la planta educativa y revisar las reglas de
financiamiento para garantizar una asignacion eficiente de los
recursos. Ademads, la mejora de la relacion alumno-docente
representa oportunidades clave para elevar los aprendizajes y
avanzar hacia un sistema mas equitativo y eficaz.

En salud, el envejecimiento poblacional y el aumento previsto en las
enfermedades crdnicas incrementan significativamente los costos
del sistema durante las préoximas décadas. A esto se suma la
persistente informalidad laboral que limita la capacidad de recaudo
mediante cotizaciones y desplaza mayor presién hacia el
financiamiento fiscal. Frente a este panorama, el pais necesita
reforzar la promocidén y la prevencidn, actualizar los ponderadores
etarios de la UPC, mejorar la eficiencia del gasto mediante
mecanismos de pago por resultados y fortalecer la gestién del riesgo.
También es crucial evaluar la sostenibilidad de la expansidn del Plan
Basico de Salud (PBS) para equilibrar acceso, calidad y viabilidad
fiscal.

En pensiones, que hoy funciona predominantemente bajo esquemas
de reparto intergeneracional, el descenso de los nacimientos y el
rapido envejecimiento poblacional desafian su sostenibilidad. Ello
subraya la necesidad de avanzar progresivamente hacia mecanismos
en los que cada generacién financie su propia vejez mediante el
ahorro, reforzando la solidaridad de caracter intrageneracional.

Estos sectores comparten desafios estructurales que deben
abordarse de manera articulada. En primer lugar, la reasignacién
estratégica del gasto publico. La reducciéon del gasto relativo en
educacion puede liberar recursos para atender el creciente costo de
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los sistemas de salud y pensiones, siempre y cuando exista una
planificacién fiscal integrada y de largo plazo. En segundo lugar, la
adaptacién institucional porque tanto la planta docente como la
infraestructura del sistema de salud requieren transformaciones
para responder a las nuevas estructuras poblacionales y demandas
sociales. En tercer lugar, la equidad territorial —como el cambio
demografico no es homogéneo, algunos territorios enfrentan
despoblamiento y envejecimiento acelerado mientras otros
mantienen presiones de demanda— requiere politicas que se
adapten a estas diferencias para evitar la ampliacién de las
desigualdades regionales.

A su vez, se prevé que las politicas publicas orientadas a aumentar el
acceso a la educacién superior continden reduciendo las tasas de
fecundidad en paises como Colombia [Bloem y Villero 2024], mientras que
los programas dirigidos a elevar la natalidad mediante incentivos
financieros y reducciéon de costos asociados a la maternidad tienden
a tener efectos limitados [Ouedraogo et al. 2018; Shen et al. 2020]. Por el
contrario, las politicas publicas disefiadas para adaptarse al creciente
peso demografico de la poblaciéon adulta mayor —como el aumento
gradual de las edades de retiro, la revisiéon de beneficios jubilatorios,
la flexibilizacién laboral en edades avanzadas y la promocidén de una
vida mas activa y saludable en la tercera edad— resultan mas
promisorias para fomentar una vejez laboralmente mas productiva y
socialmente integrada [André et al. 2024; FSC et al. 2023; OECD 2023c].

En sintesis, Colombia dispone de una

ventana limitada para aprovechar los
beneficios del bono demogrdfico. El il
envejecimiento poblacional y la Una poblacién envejeciendo
d . . ida de | blacié mas rapido de lo
reduccién sostenida de la poblacién proyectado, un sistema de
en edad de trabajar imponen salud en crisis y unos
desafios para el empleo, Ila proyectos de reforma que
T . no contemplan la presién
sostenibilidad de los sistemas de P pre
R o del cambio poblacional
salud y pensiones, y el crecimiento exigen retomar seriamente
econémico de largo plazo. En este a la demografia econémica.

contexto, el retraso en la adopcién
de reformas incrementa el costo de
los ajustes futuros y reduce los

Cecilia Lopez Montaiio
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margenes de maniobra de la politica publica. Resulta, por tanto,
indispensable anticipar esta transicion mediante decisiones
oportunas que fortalezcan el capital humano, promuevan aumentos
sostenidos de la productividad y adapten las instituciones laborales
y de proteccién social a la nueva estructura demografica. La
capacidad del pais para sostener el crecimiento y el bienestar en las
proximas décadas depende en buena medida de que las politicas
publicas logren transformar esta ventana demografica en una
oportunidad para una economia mas productiva, inclusiva vy
resiliente.
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Colombia es un pais con profundas desigualdades econdmicas entre
sus regiones. Una de las dimensiones mas clara de esas
desigualdades —a la vez causa y efecto— es la inmensa diferencia en
su capital humano. Durante el siglo veintiuno, las regiones periféricas
tienen un crecimiento econémico mucho menor que el resto del
pais.

GRAFICA 21. CRECIMIENTO PIB PER CAPITA 2000 Y 2024 VS PIB PER CAPITA 2000
Divergencia Beta?

160%

PY
140% Meta
120%
San Andrés y Providencia
< ..® Cauca [ Y
S 100% @ Narifio Caldas® Valle del Cauca @ Bogota
I Risaralda 2@ Boli b .Antloqula .......
o 80% olivar ®30yac oot
S Sucreg  @Caqueta @Tolima Ul emsee® et Santander
& 60%  Norte Santanderg ___ ,eeaee @~ ® Al 3ntico
I Magdalen oo @Cosar Quindi
5 40% e doAba
@ Amazonas ’
€ i Cundinamarca
& 20% o Pitumayd®  @Guaviare © Huila ©
€
oS 0% .
8 ® Vichada @ La Guajira
-20% Vaupe? y = 4E-08x + 0,2586
-40% Guante R?=0,08
4 6 8 10 , 12 14 16 18 -
PIB per capita 2000 Millions

Nota: Se excluyen del andlisis a los departamentos de Arauca y Casanare por su alto nivel de ingresos per capita al
inicio del periodo que se explican principalmente por las explotaciones de gas y petrdleo, situacién atipica en su
proceso de crecimiento (-33% y -52% respectivamente entre los afios 2000 y 2023).

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuentas Nacionales Departamentales DANE
[2025b]

Es decir, los departamentos del pais divergen en su nivel de PIB per
cdpita: aquellas entidades territoriales con mayores ingresos en el

0PI OOOOCCCCCC

1 Divergencia Beta es el proceso en el que las regiones pobres crecen mas rapido que las ricas
y alcanzan un nivel de ingresos similar [Adhikary y Khatun 2016]. En el caso colombiano los
departamentos con mayores ingresos crecen mas de modo que se presenta esta divergencia.



2000 —Bogota, Santander, Antioquia, Valle del Cauca y Boyacda—
presentaron mayores tasas de crecimiento entre el 2000 y el 2024

(Grafica 21).

Entre el 2004 y el 2024 la dispersién en el PIB per cdpita de los entes
territoriales en Colombia se mantiene relativamente estable (Grafica
22). Es decir, las desigualdades interregionales tienen una gran
persistencia en el tiempo.

GRAFICA 22. DESVIACION ESTANDAR/MEDIA PIB PER CAPITA POR DEPARTAMENTOS
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Fuente: Elaboracidon propia base de Cuentas Nacionales Departamentales DANE [2025b]

De forma paralela, en los ultimos 75 afios se registra una gran
expansion en la cobertura en educacién: la tasa de escolaridad
bruta® en educacién secundaria asciende de 6.2% en 1950 a 70% en
2000 y a 89% en 2023. Sin embargo, persisten desafios significativos
en términos de cobertura neta® (Grafica 23), particularmente en los
niveles de transicion, secundaria y media.

En transicion, la cobertura neta nacional alcanza solo el 63%,
mientras que en primaria este indicador llega al 85%; es decir que
hay grandes diferencias entre niveles educativos en lo que respecta
a la extraedad, término que sefiala la correspondencia entre la edad
esperada y la asistencia escolar. En secundaria, aunque la cobertura

000D CCCCCC

2 Convergencia Sigma [2025] es la dispersiéon del ingreso entre economias; muestra una
convergencia en el tiempo. Para Colombia indica la reduccién de brechas econédmicas entre
departamentos, regiones o paises cuando entidades territoriales mas rezagadas crecen mas
rapido que las avanzadas.

3 La palabra bruta incluye estudiantes con la edad que corresponde al nivel educativo y a
aquellos en extraedad cuya edad es superior a la que le corresponde segun el nivel educativo.

4 La palabra neta incluye estudiantes con la edad que corresponde al nivel educativo.
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bruta de 99% es elevada, la cobertura neta es de 70% lo que refleja
una alta proporcién de estudiantes que asisten a este nivel fuera de
la edad normativa. Esta brecha es aun mdas pronunciada en la
educacion media donde la cobertura neta alcanza solo el 44% frente
a una cobertura bruta del 83%. En el nivel universitario, la cobertura
bruta es de 32% que evidencia una baja proporcién de jévenes que
acceden a la educacién universitaria.

GRAFICA 23. TASAS DE COBERTURA NETA Y BRUTA POR NIVELES, NACIONAL
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Notas: Las proyecciones de poblacién no siempre capturan adecuadamente los flujos migratorios, por ello para
algunas entidades territoriales las coberturas pueden superar el 100%.

Fuente: Elaboracién propia a partir de estadisticas MEN [2024] y proyecciones de
poblacién DANE [2025g]
Adicionalmente, en el pais persisten brechas importantes en el
acceso a la educacion entre las zonas urbanas vy rurales,
especialmente en los niveles de primaria, secundaria y media donde
las diferencias en cobertura se encuentran entre 33% y 37% (Grafica 24).

GRAFICA 24. BRECHA COBERTURA URBANO-RURAL POR NIVEL EDUCATIVO
2023
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Fuente: Elaboracién propia a partir de SNIES [2024], proyecciones de poblacion DANE
[2025g] y estadisticas de educacion formal DANE [2024a]

En términos generales, las brechas en cobertura educativa no se
concentran en una Unica regién, sino que afectan de manera
heterogénea distintas zonas del pais (Tabla 3).

TABLA 3. TASAS DE COBERTURA EDUCATIVA POR NIVELES Y DEPARTAMENTOS

2023
ENTIDAD TRANSICION PRIMARIA SECUNDARIA MEDIA UNIVERSITARIA
TERRITORIAL BRUTA NETA BRUTA NETA BRUTA NETA BRUTA NETA BRUTA
Guainia 88.8 62.4 106.6 70.2 70.2 36.8 42.9 10.7 0
Vichada 73.3 51.9 110.3 75.8 54.5 29.7 30.2 11.2 0
Vaupés 60.9 39.9 76.3 53.8 64.2 37.1 43.7 13.9 0
Amazonas 86.1 49.3 98.4 77.2 84.4 54.1 63.8 26.4 1]
Chocé 94.5 55.2 112.8 86.1 103.4 61 81.8 29.6 24
La Guajira 120.9 83.5 135 100.9 94.9 61 63.4 30 16
Caqueta 88 58.2 104.6 83.6 91.8 64.8 69.2 33.4 21
Guaviare 81 47.6 98.2 71.3 97.9 62.3 76.3 33.7 0
Putumayo 89.5 54.8 96.5 80.2 94.5 66.8 75.3 39.8 0
Cesar 93 59 104.3 83.9 95.7 70.5 75 40.9 14
Arauca 101.4 67.2 110.4 88.1 101.1 69.8 86.1 41.2 o
Cauca 91.6 57.5 102.3 84.5 97.6 69.7 81.8 42.3 14
Narifio 74.6 55.5 91.5 73.9 94.4 64.7 81.5 42.4 21
Magdalena 112.1 65.1 123 89.4 113.3 74.2 94.8 43.8 23
Promedio Nacional 91.9 63.4 104.1 85.1 99.2 70.8 83.2 44.1 32
Valle del Cauca 77.8 58.6 87.5 74.8 90.3 66.5 84.2 46.4 27
Promedio Caribe 99 66.7 109.8 88.9 102.9 74.4 86 46.6 22
Sucre 121.3 69.3 107.7 89.2 105.6 76.4 87.7 47.5 7
Huila 93.2 66.3 106.4 92.3 101.2 76.2 81.8 48.1 15
Norte de Santander 96.3 68.9 105.2 88.7 100.3 75.6 95.1 49.1 33
Meta 92.8 68 107.8 90.4 104.2 77.8 101.6 49.5 8
Cérdoba 95.2 52.7 100.5 82.5 104.1 75.8 90.3 50.4 18
Casanare 90.5 71.5 104.3 91.3 108.2 79.5 86.9 51 7
Caldas 77.4 61.5 87.7 76.5 96.9 72 88.7 51.4 46
Bolivar 106.5 68.8 116.6 95.9 114.8 83 100.8 52 21
Antioquia 90 72.3 102.1 88 110.6 79.3 94.3 53.3 24
San Andrés 93.1 79.7 106.1 94 107.8 85.4 81.4 54.1 1
Tolima 108.9 76.4 114.3 98.2 112.8 83.9 93.6 54.8 26
Atlantico 93.3 65.9 105.7 89.6 102.3 79.1 98.5 55.3 36
Santander 98.8 71.3 106 93 108.8 83.4 103.1 56 39
Cundinamarca 87.6 62.9 101 88.7 110.3 85.3 93.7 56.6 10
Risaralda 94.7 67.3 107.4 91.4 113.7 82.7 102.2 56.8 32
Quindio 94.9 72 103.6 89.7 106.3 81.6 91.3 58.3 48
Boyaca 89.7 71.4 98.2 87.7 108.6 84.8 96.9 60.3 41
Bogota, D.C. 75.2 61.4 97.9 87 108.2 86.5 107.3 64.4 92

Nota: Las proyecciones de poblacién no siempre capturan adecuadamente los flujos migratorios, por ello para
algunas entidades territoriales las coberturas pueden superar el 100%.

Fuente: Elaboracién propia a partir de MEN [2024], proyecciones de poblacién DANE

[2025g] y estadisticas de educacion formal DANE [2024a]
Por ejemplo, el Caribe registra coberturas muy cercanas al promedio
nacional, sin embargo, en los niveles secundaria, media vy
universitaria departamentos como Cesar y La Guajira se ubican por
debajo del promedio del pais —coberturas inferiores al 75% en
educacion mediay al 16% en educacién universitaria—. Por su parte,
la regidn Pacifica también tiene Ilimitaciones estructurales
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persistentes como en Chocdé que muestra algunas de las coberturas
netas mas bajas de esa region: 61% en secundaria y 29% en media.
Sin embargo, la situacién es aun mads grave en algunos
departamentos de la Amazonia y de la Orinoquia donde las
limitaciones de acceso geografico, dispersidén poblacional y debilidad
institucional son mas pronunciadas. Es alli donde la cobertura
secundaria y media son las mas bajas del pais y la superior es
practicamente inexistente.

Las brechas regionales representan un reto estructural que limita las
oportunidades de desarrollo de los territorios y su poblacién si no se
disefian y ejecutan rapidamente politicas especificas de equidad
territorial en el acceso a la educacién. Mas grave aun es que estas
diferencias se intensifican a medida que se avanza en los niveles
educativos.

Con excepcidn de Amazonia, la educaciéon primaria y secundaria
tiene tasas de cobertura bruta que superan el 80% en todas las otras
regiones. Sin embargo, al llegar a la educacién media y sobre todo a
la universitaria, las brechas son mas marcadas. En particular, la
region Pacifica presenta baja cobertura en nivel universitario de 19%
y la Caribe de 22% frente al 41% en la regidon Andina (Grafica 25).

GRAFICA 25. TASAS COBERTURA BRUTA POR NIVELES Y REGIONES
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Fuente: Elaboracién propia a partir de SNIES [2024], Proyecciones de Poblacion DANE
[2025g] y estadisticas de educacion formal DANE [2024a]
En sintesis, la evidencia muestra que las desigualdades territoriales
en Colombia no solo se reflejan en los niveles de ingreso, sino
también en la distribucion del capital humano. A pesar de los avances



en cobertura educativa durante las ultimas décadas, persisten
brechas significativas entre regiones, niveles educativos y zonas
urbano-rurales. Estas diferencias muestran que la expansion del
acceso no ha sido suficiente para garantizar igualdad de
oportunidades educativas. Por el contrario, la persistencia de estas
disparidades indica que el sistema educativo colombiano reproduce,
en buena medida, las desigualdades territoriales existentes en la
estructura econdmica del pais.

ESEN _“_TA Y CALIDAD DE LA

S /N s

Al analizar la calidad de la educacién, Colombia presenta un
desempefio bajo en los resultados de aprendizaje medidos por las
pruebas del Programme for International Student Assessment
(PISA)® en matematicas, ocupando en 2022 el puesto 64 entre 81
paises participantes; el pais con el peor rendimiento entre los
miembros de OECD [2023a].

GRAFICA 26. PRUEBAS PISA MATEMATICAS: PAISES OECD
Percentiles 10, 50 y 90, 2022
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La distribucién por percentiles muestra que los estudiantes
colombianos, incluso en el percentil 90, obtienen puntajes inferiores

oo e oo lalalalalalalalalalals

5 PISA es una evaluacidon internacional coordinada por OECD [2023a], sobre habilidades
transferibles y comparables internacionalmente, permite analizar el desempefio de sistemas
educativos y su relacion con variables econdmicas y sociales.
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a los promedios OECD [2023a]. Esto indica que aun los estudiantes con
mejores resultados en el pais no alcanzan los niveles de desempeiio
promedio observados en los paises mas desarrollados (Grafica 26). La
brecha entre avances en cobertura educativa y calidad del
aprendizaje subraya la urgencia de fortalecer las politicas orientadas
a mejorar la ensefianza y comprension de las matematicas en todos
los niveles del sistema educativo colombiano.

GRAFICA 27. PRUEBAS PISA MATEMATICAS: PIB PER CAPITA Y DESEMPENO
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Fuente: Elaboracién propia con base en OECD [2023a] y TWB [2025a]

La evidencia empirica muestra una estrecha relacién entre el nivel de
desarrollo econédmico y el desempefio educativo tanto a nivel
internacional como nacional. A escala global, los paises con mayor
PIB per cdpita tienden a obtener mejores resultados en las pruebas
PISA de matematicas, siendo Colombia uno de los paises con menor
desempeiio relativo y menor ingreso per cdpita dentro del conjunto
evaluado (Grafica 27).

Esta correlacion también se manifiesta dentro del pais. Los
departamentos con mayores niveles de PIB per capita por habitante
presentan, en promedio, mejores resultados en las pruebas Saber
11% y Saber Pro.” La tendencia resalta la desventaja educativa en
e elelalalelelelalalalale

6 Saber 11 es el examen estandarizado para estudiantes que finalizan educacién media en
Colombia. Sus resultados miden la calidad de la educacién media, comparan desempefios
entre instituciones y territorios, y sirven como criterio de acceso a la educacién superior [ICFES
2025b].

7 ICFES [2025a] define Saber Pro como el examen estandarizado para estudiantes proximos a
culminar programas de educacidn superior (técnico, tecnoldgico y universitario). Sus



regiones con economias rezagadas en departamentos del Caribe, el
Pacifico, la Amazonia y la Orinoquia donde los bajos niveles per
cdpita, la limitada oferta institucional y las restricciones geograficas
se traducen en menores resultados académicos (Grafica 28. Ay B).

GRAFICA 28. PIB PER CAPITA VS PROMEDIO, POR DEPARTAMENTOS
2024
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c] y DANE [2025b]

Desmet et al. [2025] analizan la acumulacién espacial del capital
humano durante los ultimos dos siglos y encuentran una alta
incidencia geografica en las desigualdades de desarrollo econémico.
Los autores muestran que incluso al incorporar mecanismos de
movilidad y difusion tecnoldgica, la falta de convergencia entre
regiones se mantiene cuando existen diferencias iniciales en la
acumulacién de capital humano. En su andlisis, el aprendizaje y la
productividad son localmente enddgenos, por lo que los territorios
000D OOOOCCCCCC

resultados miden calidad de la educacién superior y comparan desempefio entre instituciones
y regiones.



DESIGUALDADES TERRITORIALES EN LA EDUCACION
con rezagos educativos tienden a
quedar atrapados en trayectorias de En Colombia, s
bajo crecimiento, mientras que las brechas en capital humano
regiones mas avanzadas acumulan explican en gran parte la

divergencia persistente del
PIB per cdpita entre el centro
y la periferia del pais.

ventajas.

Estos hallazgos refuerzan la evidencia
presentada para Colombia, donde las Adolfo Meisel j

brechas en capital humano — BrEncER M
medidas a través de la cobertura y
calidad educativa— explican en gran parte la divergencia persistente
del PIB per cdpita entre el centro y la periferia® del pais. Asi, la
desigual distribucidn territorial de la educacién no solo refleja
desigualdad social, sino que condiciona las posibilidades de
convergencia econdmica en el largo plazo al limitar la movilidad
intergeneracional y la capacidad de innovacién regional.

En el analisis de los resultados de Saber 11 2024 se observa una
heterogeneidad territorial significativa en los puntajes promedios a

nivel municipal (Mapa 2). MAPA 2. SABER 11: PUNTAJE PROMEDIO
NACIONAL 2024

Mientras el promedio del puntaje _ 2D
ICFES [2025¢] para la periferia es 255, f %

la mayoria de los municipios
registran resultados entre 225 y 252
puntos. Son notoriamente mas bajos
en regiones periféricas de |la
Amazonia, la Orinoquia, el Caribey el
Pacifico donde los resultados entre
172 y 225 puntos muestran aun
menor desempeiio. En contraste, los
municipios del centro del pais —
especialmente los de la regidn

Andina— alcanzan puntajes mas
a |tOS Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]
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Esta disparidad se mantiene en el tiempo. La evolucién de los
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8 Para todos los célculos realizados /a periferia se conforma por cinco regiones: Andina, Caribe,
Pacifica, Orinoquia y Amazonia.



resultados 2014-2024 confirma que los estudiantes del centro del
pais superan consistentemente a los de la periférica (Grafica 29).

GRAFICA 29. SABER 11: RESULTADO PROMEDIO CENTRO VS PERIFERIA
2014 - 2024
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Al analizar las regiones,® se observan marcadas diferencias en el
desempeiio académico de los estudiantes que presentan las pruebas
Saber 11. En 2024, la regién Andina continda mostrando los puntajes
promedio mas altos con una media de 262.5 puntos, por encima de
otras regiones como la Orinoquia (253.2), el Caribe (242.2), la
Pacifica (241.0) y la Amazonia (239.9) (Gréafica 30).

GRAFICA 30. SABER 11: DISTRIBUCION RESULTADO, POR REGION
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Fuente: Elaboracidon propia a partir de ICFES [2025c]
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9 Para todos los calculos los departamentos que conforman regiones son: Andina (Antioquia,
Bogota D.C., Boyaca, Caldas, Cundinamarca, Huila, Norte de Santander, Quindio, Risaralda,
Santander, Tolima, Valle del Cauca), Caribe (Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira,
Magdalena, San Andrés, Sucre), Pacifica (Cauca, Chocd, Narifio), Orinoquia (Arauca, Casanare,
Meta, Vichada) y Amazonia (Amazonas, Caquetd, Guainia, Guaviare, Putumayo, Vaupés),



También existen marcadas diferencias en los resultados promedio de
otros subgrupos: mujeres, indigenas y afrocolombianos, vy
estudiantes en el estrato socioecondmico 1 que presentan
resultados promedio menor que el promedio nacional (Grafica 31).

GRAFICA 31. SABER 11: DISTRIBUCION RESULTADO POR GRUPO POBLACIONAL
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

La brecha urbano-rural también crece. El rendimiento de estudiantes
urbanos es sistematicamente mas alto, con una diferencia que se
amplia de 18 puntos en 2014 a 25 en 2024 (Gréafica 32).

GRAFICA 32. SABER 11: RESULTADO PROMEDIO URBANO VS RURAL
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Este rezago rural es notorio al comparar los promedios por regiones.
En todas las regiones del pais, los estudiantes urbanos superan a los
rurales, aunque el tamafo de la brecha varia considerablemente:



mientras en la regiéon Andina la diferencia es de 17 puntos en 2024,
en el Caribe alcanza 30 puntos y en la Amazonia 28. Las diferencias
muestran que el lugar de residencia tiene un impacto en el
desempefio académico, siendo mayor el rezago en las zonas mas
apartadas y con menor desarrollo relativo (Grafica 33).

GRAFICA 33. SABER 11: RESULTADO PROMEDIO URBANO VS RURAL, POR REGION
2014 vs 2024
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Otro aspecto clave es el género. En 2024, los resultados de la prueba
Saber 11 muestran marcadas desigualdades de desempeio por
género en todas las regiones del pais. En la Andina los hombres
superan en promedio al resto del pais y a las mujeres de su regién
por 11 puntos, la brecha entre hombres y mujeres mas amplia
registrada a nivel nacional. Este patréon se repite en otras regiones,
aunque con menor intensidad (Grafica 34).

GRAFICA 34. SABER 11: PUNTAJE PROMEDIO POR GENERO, POR REGION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]
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Comparar los datos de 2024 con los de 2014 muestra que todas las
regiones experimentan retrocesos en la reduccion de estas brechas,
con excepcidon de la Orinoquia donde se mantiene constante la
diferencia promedio entre hombres y mujeres (Grafica 35).

GRAFICA 35. SABER 11: PUNTAJE PROMEDIO BRECHA DE GENERO, POR REGION
2014 vs 2024

11
10 10 10
9
6
5
5
5 | |
1 I I

2014 2024

HAndina [ Caribe Pacifica Orinoquia Amazonia

Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Por otra parte, los resultados en nivel de inglés también reflejan
desigualdades significativas entre regiones. Mientras el 16% de los
estudiantes de la region Andina alcanzan niveles B1 o B2 en 2024,
solo el 9% lo logra en la Orinoquia y el Caribe, el 7% en la regién
Pacifica y apenas el 5% en la Amazonia (Grafica 36).

GRAFICA 36. SABER 11: PROPORCION ESTUDIANTES CON NIVEL B1 O B2, POR REGION
2014 - 2024
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Fuente: Elaboracidon propia a partir de ICFES [2025c]



Ahora bien, sobre el desempefio de a5 saser PrO: PUNTAIE PROMEDID
. . NACIONAL 2024
los estudiantes colombianos en las

B

pruebas Saber Pro 2024 se observa
que los puntajes mas altos se
concentran en departamentos del
centro del pais como Bogot3,
Antioquia y Santander. Las regiones
de la periferia —Amazonas, Vaupés,
Chocé y La Guajira— presentan
resultados mas bajos o incluso hay
una ausencia de datos que sugiere
una limitada participacién en estas
evaluaciones (Mmapa 3).

Ademads, la distribucién de los
puntajes por regién reitera que ]a  Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025¢]
region Andina presenta el mejor desempefio, seguida por la
Orinoquia, mientras que Caribe, Pacifica y Amazonia tienen un
menor rendimiento académico (Grafica 37).

GRAFICA 37. SABER PRO: DISTRIBUCION RESULTADO, POR REGION
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Esta brecha regional se mantiene constante en el tiempo. Entre 2016
y 2024, el centro supera sistematicamente a la periferia en el puntaje
promedio Saber Pro, con una diferencia que promedia los ocho
puntos durante el periodo (Grafica 38).
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GRAFICA 38. SABER PRO: RESULTADO PROMEDIO CENTRO VS PERIFERIA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

En las pruebas Saber Pro también se mantienen diferencias
significativas entre diversos subgrupos poblacionales: mujeres,
indigenas y afrocolombianos, la periferia y estudiantes en el estrato
socioeconédmico 1 registran puntajes promedio inferiores al
promedio nacional (Grifica 39). Nuevamente se confirma la continuidad
de las brechas estructurales en el desempefio académico a lo largo
del ciclo educativo.

GRAFICA 39. SABER PRO: DISTRIBUCION RESULTADO POR GRUPO POBLACIONAL
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Por otro lado, al observar la evoluciéon del puntaje global promedio
en las pruebas Saber Pro se confirma la persistencia de un patrén



estructural de desigualdad territorial en la educacién superior
colombiana (Grafica 40).

GRAFICA 40. SABER PRO: PUNTAJE GLOBAL, POR REGION

2016 - 2024
155
150
Andina, 149

] Orinoquia, 147
o
g 145
S Caribe, 144
: \ v\/\/
©
e
o 140 na 39
o
2
© _—
g
a 135 =

130

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

A lo largo del periodo 2016-2024, la regién Andina mantiene de
manera consistente los puntajes promedio mas altos, mientras que
las regiones Caribe, Pacifica y Amazonia se ubican sistematicamente
por debajo del promedio nacional.

Se puede evidenciar una notable estabilidad de las brechas
regionales en el tiempo. Si bien se observan fluctuaciones leves en

algunos afos, no se identifica una
tendencia clara hacia la .

. . . La notable estabilidad
convergencia. Es decir, las regiones | . ¢ tiempo de las brechas
con menor desempefio relativo no regionales muestra que la
muestran un proceso sostenido de expansion de la cobertura

. .. en educacion superior
cierre de la brecha frente a la regién P .

. . durante la dltima década no
Andina. Este resultado sugiere que la es suficiente para reducir las
expansién de la cobertura en desigualdades educativas.
educacion superior durante la dltima

. .. . Adolfo Meisel
década no es suficiente para reducir Brandon Nieto

las desigualdades en términos de
calidad y resultados académicos.

Los resultados por departamento de las pruebas Saber Pro en el 2024
(Grafica 41) muestran que Cundinamarca, Caldas y Boyacd superan
ampliamente el promedio nacional de 147 puntos, mientras que las
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regiones Caribe y Pacifico —en especial los departamentos de La
Guajira y Chocd— presentan los puntajes mas bajos. La persistencia
de estas diferencias es especialmente significativa porque la prueba
Saber Pro evalla competencias al final del ciclo educativo formal.

GRAFICA 41. SABER PRO: PUNTAJE PROMEDIO NACIONAL
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

En consecuencia, las brechas que se observan previamente en la
educacion media —medidas a través de las pruebas Saber 11— no
solo no se corrigen en la educacién superior, sino que se mantienen.
Esto refuerza la hipdtesis de que las desigualdades en capital
humano son acumulativas vy
responden a factores estructurales
asociados al territorio, como |la
calidad institucional, la formacién

Las desigualdades en capital
humano son acumulativas y

responden a factores
docente, la oferta académica y las estructurales asociados al
condiciones socioecondmicas de los territorio.
estudiantes. Sin politicas diferenciadas de
fortalecimiento institucional y
Estos hallazgos subrayan la pedagdgico es muy dificil

cerrar las brechas educativas

necesidad de politicas diferenciadas ) :
que hoy existen en Colombia

de fortalecimiento institucional y
pedagdgico en universidades vy
sedes regionales, orientadas a
mejorar las capacidades docentes,
la infraestructura y el acompafiamiento académico de manera que el
acceso a la educacidn superior sea mas equitativo, pero también mas
homogéneo en términos de calidad y resultados.

Adolfo Meisel
Brandon Nieto




Debe notarse que el desempefio promedio en las pruebas Saber Pro
tiene variaciones leves en los ultimos afios, pero persiste una brecha
estable y significativa entre los estudiantes en &areas rurales y
urbanas (Grafica 42).

GRAFICA 42. SABER PRO: RESULTADO PROMEDIO URBANO VS RURAL
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Las regiones Amazonia, Caribe y Pacifica presentan resultados
inferiores al promedio, al tiempo que el desempefio de los
estudiantes rurales se mantiene por debajo del de sus pares urbanos
aunque con una ligera reduccion de la brecha en el ultimo ano. Al
desagregar por regiones, la regién Pacifica logra cerrar
considerablemente esa brecha, a diferencia de la Orinoquia donde
se cuadriplica (Grafica 43).

GRAFICA 43. SABER PRO: RESULTADO PROMEDIO URBANO VS RURAL, POR REGION
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En el andlisis por género, los hombres superan levemente a las
mujeres en el promedio de puntajes Saber Pro en todas las regiones
del pais, aunque la brecha es reducida y relativamente homogénea,
oscila entre 3 y 6 puntos (Grafica 44).

GRAFICA 44. SABER PRO: RESULTADO PROMEDIO POR GENERO, POR REGION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

Este patrén, sin embargo, contrasta con la evolucidn de la brecha
entre 2016 y 2024. En ese periodo, la diferencia de puntajes entre
hombres y mujeres se reduce en todas las regiones, con excepcion
de la regién Pacifica (Grafica 45).

GRAFICA 45. SABER PRO: PUNTAJE PROMEDIO BRECHA DE GENERO, POR REGION
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Los resultados en inglés evidencian diferencias marcadas entre
regiones. Mientras la Andina presenta la mayor proporciéon de



estudiantes en los niveles B1 y B2 con un 39%, regiones como Caribe
y Orinoquia alcanzan cifras intermedias de 31% vy 28%,
respectivamente. En contraste, Pacifica y especialmente Amazonia
reportan proporciones considerablemente mas bajas (Grafica 46).

GRAFICA 46. SABER PRO: PROPORCION ESTUDIANTES CON NIVEL B1 O B2, POR REGION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ICFES [2025c]

El andlisis de los resultados en pruebas estandarizadas confirma que
las desigualdades educativas en Colombia no solo se manifiestan en
el acceso, sino también en la calidad del aprendizaje.

Las brechas entre regiones, zonas urbanas y rurales, grupos
socioecondmicos y género demuestran que el rendimiento
académico estd fuertemente condicionado por factores territoriales
y socioecondmicos. Asi mismo, la persistencia de estas diferencias a
lo largo del tiempo sugiere que el sistema educativo no esta
generando procesos de convergencia en capital humano entre
regiones. En consecuencia, mejorar la calidad educativa en las
regiones rezagadas constituye un elemento central para reducir las
brechas de desarrollo regional en el largo plazo.

ETERMINANTES DE LAS BRECHAS

EDUCATIVAS

Los microdatos ICFES [2025¢] permiten un analisis
economeétrico utilizando una metodologia de triangulacién de datos.



Esta metodologia utiliza fuentes oficiales secundarias como los
niveles de pobreza multidimensional en el territorio donde reside el
estudiante, la pertenencia de este a una zona del pais, entre otras,
para identificar los determinantes de la calidad educativa en
Colombia.

Los resultados econométricos muestran que el desempeiio
académico en las pruebas Saber 11 esta fuertemente influenciado
por factores estructurales, territoriales y del sistema educativo. En
particular, los departamentos con mayor incidencia de pobreza
multidimensional y con alta proporciéon de poblaciéon étnica tienen
resultados significativamente mas bajos. Es decir, persisten barreras
de acceso y calidad en contextos histéricamente excluidos
socialmente. Por el contrario, pertenecer a la regién Andina y contar
con una mayor proporcion de docentes con formacién de posgrado
se asocia con mejores puntajes (Tabla 4).

TABLA 4. SABER 11: DETERMINANTES DE DESEMPERNO, NIVEL DEPARTAMENTAL
2024

(1)

VARIABLES
PUNTAJE GLOBAL EN LA PRUEBA SABER 11

-0.616*
IPM
(0.352)
L . Ly -33.98***
Proporcién de personas pertenecientes a un grupo étnico en 2018 (7.969)
ok
Pertenece a la region Andina 0302
(3.005)
Porcentaje de colegios jornada unica L5232
(10.72)
Proporcién de mujeres s82:98
(64.39)
P
Constante 0510
(33.60)
Observaciones 33
R-cuadrado 0.87

Nota: Regresion lineal multiple con errores estandares robustos entre paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién propia con base en ICFES [2025¢] y DANE [20251]

Sin duda es urgente disefiar intervenciones especificas para reducir
las brechas educativas en territorios con alta presencia de poblacion
étnica, incluyendo mejoras en infraestructura, pertinencia curricular
y apoyo socioemocional. Ademas, es necesario disefiar politicas que
permitan que las mujeres alcancen un mejor desempefio en las
pruebas Saber 11.

Ahora bien, la regresién a nivel de estudiantes para Saber Pro ofrece
una mirada mas detallada, ya que cuenta con 649,805 observaciones
(Tabla 5). Variables como pertenecer a estratos altos, ser mujer —a



diferencia de lo que pasa en las pruebas Saber 11—, asistir a colegios
privados y urbanos o tener una madre con formacién profesional son
todas asociadas positivamente con un mejor desempefo. Por el
contrario, residir en departamentos de la periferia se asocia
negativamente con el desempeiio en las Saber Pro.

TABLA 5. SABER PRO: DETERMINANTES DE DESEMPERNO ESTUDIANTES

2016y 2024
(1)
VARIABLES
PUNTAJE GLOBAL EN LA PRUEBA SABER PRO
Puntaje global obtenido en la prueba Saber 11 0.427%
(0.000488)
ok
Pertenece al estrato 50 6 RIS
(0.0954)
ok
Estudiante mujer U220
(0.0412)
ok
Estudio en colegio privado £2220)
(0.0442)
ok
Estudio en colegio urbano 202
(0.0719)
o -1.221%**
Afios al presentar la prueba Saber 11
(0.0277)
o
Madre profesional ks
(0.0472)
= P
Reside en la periferia 962
(0.0460)
ok
Constante /02
(0.504)
Observaciones 649,805
R-cuadrado 0.623

Nota: Regresion lineal multiple con errores estandares robustos entre paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién propia con base en ICFES [2025c] y DANE [20251]

También se observa que el puntaje obtenido en Saber 11 tiene un
fuerte poder predictivo sobre Saber Pro. No obstante, la edad al
presentar la prueba muestra un efecto negativo, lo que podria
reflejar trayectorias educativas mas irregulares, pues se trata de
estudiantes que hacen el examen con mas edad que el promedio de
los evaluados.

Un punto importante que debe considerarse es que la baja cobertura
de programas estratégicos como la formaciéon docente de posgrado
y la jornada unica son factores criticos que limitan el avance en la
calidad educativa.

A pesar de demostrar que una mayor proporcion de docentes con
formacién de posgrado se asocia significativamente con mejores
resultados en las pruebas Saber 11, el promedio nacional de
profesores con este nivel educativo apenas alcanza el 38%, con
marcadas disparidades regionales (Grafica 47). Departamentos como
Vaupés, La Guajira y Chocd registran cifras muy bajas.



GRAFICA 47. PROPORCION DE PROFESORES CON POSGRADO, NIVEL NACIONAL
2023

o W o owm oo 5 5 © ° R = @ c © o 9
g2 28 g2 23 ¢ gy s 32 LB g 2P ST s 28 3 88 S EL D
¢ £E 3 - £E @ 5 - 8 85T 5 6 = 32 8 3@ 3 £ £ 3 v TS 2 8 € o6 &8 £ = o
3 8 E® 5 2 T £ 3 § £ T E 3 Es >822 38 s ES 3855 T 83
s = 8 S T 8§ 9 8 35 e 2 5 C 5 3 £ c c e 890 88§58 385 S 38
@ 3 = 8 £ 23 ¢35 8 2 8 < = < 5 2 T 8 a 3 8 S 3 0 =
E 8 € € 5 8 2 S 8 g T 23 S = g g =
s & S =3 8 & S s 3 g < E ©
a & & > 8 T s < =
& 2 o
o 2 c o
£ > ®
S e
z

Fuente: Elaboracién propia con base a estadisticas de educacion formal DANE [2024a]

De forma paralela, la cobertura de la jornada Unica apenas supera el
21% a nivel nacional. Es decir, la mayoria de los estudiantes aun
recibe una formacién limitada en tiempo, contraria a las
recomendaciones internacionales (Grafica 48).

GRAFICA 48. PROPORCION DE COLEGIOS CON JORNADA UNICA, NIVEL NACIONAL
2023
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Fuente: Elaboracién propia con base a estadisticas de educacion formal DANE [2024a]

Esta evidencia demanda fortalecer el financiamiento para la
formacién docente avanzada, especialmente en territorios
rezagados, e impulsar una expansién progresiva y focalizada de la
jornada unica, priorizando departamentos con mayores indices de
pobreza y menor calidad educativa.



La diferencia departamental en la oferta de profesores con un nivel
educativo de posgrado concuerda con la oferta de instituciones de
educacion superior de alta calidad.

TABLA 6. SABER PRO: UNIVERSIDADES CON MEJOR DESEMPENO, POR REGION

2024
ENTIDAD TERRITORIAL NUMERO DE IED CON MEJORES PROMEDIOS SABER PRO. L\ ooy oo oo
TOP 10 TOP 20 TOP 30 TOP 50

Antioquia 2 6 9 9 16%
Bogotd, D.C. y Cundinamarca 6 9 14 22 54%
Caribe 1 1 1 2 4%
Eje Cafetero (o} 1 1 5 6%
Valle del Cauca 1 2 3 5 8%
Pacifica (o] 0 (o} 1 2%
Santander y Norte de Santander (o} 1 1 4 4%
Otros (o} 0 1 2 6%

Total 10 20 30 50 100%

Nota: En esta tabla los departamentos se organizan en las siguientes regiones: Eje cafetero: Caldas, Quindio y
Risaralda. Caribe: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena, Sucre y San Andrés. Pacifica: Cauca,
Chocé y Narifio. Otros: Amazonas, Caqueta, Guainia, Guaviare, Putumayo, Vaupés, Arauca, Casanare, Meta,
Vichada, Boyaca, Huila y Tolima.

Fuente: Data ICFES [2025c] y proyecciones demograficas DANE [2025g]
El andlisis de las instituciones universitarias con mejor desempefio
en las pruebas Saber Pro destaca otro aspecto del modelo educativo
nacional: la alta concentracién del rendimiento académico en
territorios con mayor desarrollo relativo. Mas de la mitad de las
universidades con mejores promedios se ubican en Bogotd y
Cundinamarca, lo que refleja una desigual distribucion de la calidad
institucional y del acceso a la educaciéon de alto nivel.
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Este analisis prueba las enormes diferencias territoriales que
existen en Colombia tanto en la cobertura como en el acceso a
educacién de calidad. Esas desigualdades son uno de los factores
mas relevantes a la hora de explicar por qué este es uno de los paises
del mundo con peor distribucion del ingreso, con un Gini que fluctda
alrededor de 0.55 y donde las desigualdades territoriales en el PIB
per capita no se reducen en las ultimas décadas. De hecho, hay un
claro patrén de centro periferia en los niveles de capital humano,
donde la regién Andina supera en todos los indicadores en este
campo a la periferia (Caribe, Pacifico, Orinoquia y Amazonia). Este no



es un problema menor puesto que en la periferia vive mas del 30%
de la poblacién nacional.

Las causas de las brechas en capital NO ES UN PROBLEMA MENOR
humano entre las regiones de

Colombia son histdricas \% et an Geites e
relacionadas con las instituciones indicadores de formacién de
coloniales y su legado, geograficas y capital humano...

de economia-politica —centralismo, si, all4 donde vive mas del
politicas publicas de inversion, 30% de la poblacién nacional.

politicas macroecondmicas con
sesgos territoriales y la loteria de los

La regién Andina supera a la

Adolfo Meisel
Brandon Nieto

productos de exportacidn primarios
[Robinson 2016]—.

Este analisis estadistico sobre la calidad de la educacién en Colombia
presenta causas contempordaneas sobre las desigualdades
espaciales. Se destacan ocho para empezar a proponer politicas
publicas de inversidn en este campo:

W

Desafortunadamente, en Colombia muchos de los nifios asisten
a jornadas escolares en la mafiana o en la tarde, por la escasez
de infraestructura fisica para que lo hagan en jornada uUnica. Sin
duda, esta es otra causa importante para su bajo rendimiento,
especialmente para los que asisten en la tarde [Bonilla 2011].

Los indigenas y los afros presentan resultados en las pruebas
Saber 11 y Saber Pro que estan 16% y 12% por debajo del
promedio nacional. Como el porcentaje de estos dos grupos es
mayor en la periferia —22% con respecto al 5% del resto del
pais—, el rendimiento de estos grupos es una de las causas para
los bajos resultados de la periferia en las pruebas estandarizadas.

Las mujeres sacan puntajes mas bajos en las cifras agregadas de
las pruebas Saber 11 y Saber Pro que los hombres, 2% y 1%,
respectivamente. Aunque esto también ocurre en el centro del
pais, esta situacidn es de enorme relevancia por cuanto se trata
de mas de la mitad de la poblacién del pais. Otros paises han
encontrado varias causas tales como los estereotipos que crean
un entorno de aprendizaje negativo en los salones de clases,
entre otras [Good et al. 2003; Iregui B. et al. 2025].



4. El estrato 1, que tiene una mayor participacién en la periferia,
marca 6% por debajo del porcentaje promedio nacional.

Ul

La periferia obtiene resultados que son mas bajos 1% en Saber
11y 3% en Saber Pro.

)]

Las brechas en rendimiento escolar en la periferia Caribe y
Pacifico entre los estudiantes de zonas urbanas y rurales es de
12%, comparado con 6% en la regidn Andina. Esta es una de las
razones para el bajo rendimiento de la periferia.

~N

En bilingliismo, las brechas regionales son evidentes. En la regién
Andina el 16% de los estudiantes alcanzan niveles de B1-B2, esto
baja a 9% en el Caribe y 7% en el Pacifico.

8. El porcentaje de profesores en educaciéon basica y media con
posgrados influye en los resultados de los estudiantes en las
pruebas estandarizadas como las Saber. Este analisis no tiene en
cuenta la calidad de los posgrados que cursan, asi que el impacto
de los posgrados en universidades de excelencia puede ser adn
mayor que el que se observa actualmente en las cifras agregadas.

El anterior analisis permite proponer que una politica de inversion
publica, nacional y regional, orientada a reducir las desigualdades
territoriales en capital humano debe priorizar las siguientes
acciones:

Avanzar en la reduccién de la doble jornada escolar.

Llevar la capacitacién de los maestros de la periferia colombiana
a los niveles de posgrados que presentan los de la regién Andina.

Reforzar la capacitaciéon de los maestros que ensefian inglés en la
periferia para mejorar los resultados de los estudiantes en esta
area.

Disefar incentivos que permitan que el rendimiento académico,
medido a través de las pruebas estandarizadas de afros,
indigenas, habitantes rurales, mujeres y estrato 1 mejoren. Los
programas para reducir los estereotipos deben ser parte integral
de estas estrategias.



Establecer un programa de becas para que estudiantes de la
periferia ingresen a universidades de excelencia. En dicho
programa habria incentivos adicionales para afros, indigenas,
mujeres, estrato 1, habitantes de zonas rurales. El programa
financia el 100% de la matricula y da recursos para sostenimiento
que financia el Estado. El costo de la matricula se divide en tres
partes iguales: beca del Estado, beca de las universidades y
crédito que pagan los beneficiarios al culminar su carrera. Este
crédito contara con intereses subsidiados y el pago contingente
al ingreso laboral.

El siguiente paso debe ser cuantificar la magnitud, valor y fuentes de
financiacién de las cinco politicas sugeridas anteriormente.
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El sistema de salud colombiano consagrado en la Ley

100 [1993] se concibe como un sistema de managed
care competition (competencia regulada). Gaviria et al. [2006] explican
que el principio que guia esta ley es el de cambiar la financiacién del
sistema transformando subsidios a la oferta —financiacién directa
de la prestacion— a un modelo de subsidios a la demanda con la
creacion de un eslabdén de aseguramiento. El rol de este eslabdn
consiste en ofrecer una cobertura a los afiliados para asi garantizar
la solvencia de la demanda de servicios de salud. Cuando los afiliados
necesitan estos servicios, sus EPS son las que responden para cubrir
ese monto financiero.

La base de esta transformacién del sistema de salud parte de que la
financiacién directa de la prestacidon de servicios trae ineficiencias
por la existencia de asimetrias de informacién y las rentas
burocraticas asociadas a la gestion publica. El redisefio del sistema
con subsidios a la demanda a través del renglén de aseguramiento
consiste en una relacién de delegacién entre el Estado y las EPS para
que sean estas Ultimas quienes se encarguen de la racionalizacién de
la oferta de los servicios de salud.

En este rediseiio del sistema de salud, la provision de aseguramiento
no recae directamente en el Estado, sino en las EPS que compiten
entre si por atraer afiliados. Esta competencia no es por precio
porque la cotizacidn es obligatoria y regulada para los afiliados del
régimen contributivo, sino fundamentalmente por calidad,
oportunidad y capacidad de gestién. La Ley 100 [1993] crea también
una cobertura para las personas que no cotizan, el régimen
subsidiado, por lo cual, hoy en dia, el pais tiene una tasa de cobertura
casi universal, cercana al 99% de la poblacién colombiana.
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Por cada afiliado que las escoge, las EPS reciben una UPC ajustada
por riesgo. Estas primas per cdpita deben cumplir dos papeles que
son importantes de distinguir: [1] deben asegurar que las EPS tengan
suficientes recursos para poder gestionar el riesgo de salud de la
poblacién colombiana y la carga financiera que esta gestiéon implica.
En otras palabras, la UPC transferida tiene que cumplir una funcidén
macroecondmica para la financiacién y la sostenibilidad del sector
salud; objeto de muchos debates. Con estos recursos, ademas de sus
gastos administrativos, las EPS deben cubrir integralmente las
necesidades de salud de sus afiliados, asumiendo el riesgo de que los
gastos efectivos de cada uno de ellos puedan superar los ingresos
recibidos. [2] La UPC tiene que reflejar de manera suficientemente
precisa el perfil epidemioldgico de cada afiliado para garantizar que
las EPS no puedan predecir facilmente cudles de ellos generan gastos
mayores a su UPC, ni tampoco anticipar cuales son los que causan
menores gastos que su UPC.

La funcion mas microecondmica de la UPC es también clave porque
asegura que las estrategias de seleccion de los riesgos por parte de
las EPS sean limitadas; condicidon necesaria para que la competencia
en el mercado de las EPS tenga resultados satisfactorios.

Al trasladar el riesgo financiero del sistema del Estado hacia las EPS,
el disefio de la Ley 100 [1993] las incentiva a gestionar activamente
dicho riesgo mediante politicas de prevencidon, deteccién temprana
y manejo adecuado de enfermedades crdénicas. Por la misma razény
con el fin de contener costos sin deteriorar la calidad de la atencidn,
las EPS tienen incentivos para negociar tarifas y condiciones con
prestadores de servicios de salud (hospitales, clinicas, laboratorios).

El principio econdmico que subyace a este disefio puede resumirse
en una regla simple: dos objetivos, dos instrumentos. Por un lado, la
UPC que constituye un pago prospectivo (antes de la realizacién del
riesgo) es un instrumento de eficiencia que busca alinear incentivos
de las EPS para que controlen el gasto en salud. Por el otro lado, la
competencia entre EPS funciona como un mecanismo de disciplina
en calidad para evitar que la contenciéon de costos se traduzca en
deterioro de la calidad de los servicios. El problema central es que
este Ultimo instrumento funciona de manera muy imperfecta.
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Desde el punto de vista del financiamiento, el sistema combina
fuentes contributivas y solidarias. Los afiliados del régimen
contributivo aportan cotizaciones parafiscales, mientras que las UPC
del régimen subsidiado se financian con recursos del PGN. Este
esquema es lo que permite avanzar hacia la universalizacién del
aseguramiento, separando el acceso a la salud de la capacidad
individual de pago.
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= EN REALIDAD?

La arquitectura financiera creada por la Ley 100 [1993] permite que
practicamente toda la poblacién colombiana esté asegurada hoy y
que los gastos de bolsillo sean bajos al compararlos con otros paises
en desarrollo y con los paises de OECD [oecp y Tws 2020]. Este logro es
sustantivo: pocos paises de ingreso medio alcanzan niveles similares
de proteccién financiera. Sin embargo, estos avances conviven con
seis fallas estructurales persistentes que ponen en tensidén la
sostenibilidad y la legitimidad del sistema, en particular, frente al
eslabén del aseguramiento.
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Aunque el disefio tedrico contempla incentivos tanto para la
eficiencia como para la calidad, en la practica estos dos incentivos no
llegan a las EPS con la misma fuerza. En efecto, la competencia en
calidad entre EPS es abstracta, dificilmente observable para los
usuarios, y por ende, débilmente disciplinante. La informacidn sobre
el desempefio de las EPS es compleja, fragmentada y dificil de
interpretar, lo que limita la capacidad real de los afiliados para votar
con los pies.

Como lo revelan varios estudios, la correlacién entre participaciones
de mercado de las EPS y la calidad de los servicios ofrecidos no es
necesariamente positiva, lo que refleja la dificultad de los usuarios
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para disciplinar las EPS a través de un mecanismo de competencia en
calidad [Davila y Rueda 2013].

En contraste, los incentivos para controlar el gasto son inmediatos y
contundentes: si los gastos de salud de sus afiliados superan la UPC
que reciben, las EPS enfrentan pérdidas financieras. Este desbalance
genera una presion constante hacia la racionalizacién del gasto, en
detrimento de la calidad de los servicios de salud. Mas precisamente,
en algunos casos, este desbalance entre estos dos incentivos se
traduce en barreras de acceso, demoras, fragmentacién de la
atencién o desincentivos implicitos a la provision de servicios
costosos.
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Este desbalance se ve agravado por un problema estructural muy
debatido y ampliamente reconocido por agentes del sector de la
salud: la insuficiencia crénica de la UPC. Estudios técnicos como los
de Bardey y Riascos [2022] y la experiencia acumulada de los actores
del sistema sugieren que la prima no crece al ritmo de las
necesidades reales de atencién, marcadas por el envejecimiento
poblacional, la transicién epidemiolégica y Ila incorporacién
constante de nuevas tecnologias, lo que fue resaltado por la CC Auto
2049 [2025] que declara el incumplimiento general del componente de
suficiencia de la UPC para el afio 2024.

El argumento oficial segun el cual los

recursos son suficientes se debilita al El argumento oficial de
observar que las EPS intervenidas por que los recursos son
el Estado  registran pérdidas suficientes se  debilita

porque las pérdidas de las

comparables —o incluso mayores— a 155 i el e et frelen
las del resto del sistema. Si la UPC es o mayores a las del resto.

la adecuada, estas entidades deben al 5 | UEE o (5 srceieis, e
menos alcanzar un equilibrio EPS deben alcanzar un
financiero basico. La evidencia equilibrio financiero basico.

apunta, mas bien, a un problema
sistémico \% generalizado de
subfinanciacion.

David Bardey
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El mayor problema que genera esta insuficiencia de la UPC es que
induce comportamientos cortoplacistas por parte de las EPS. En un
contexto de liquidez restringida, la calidad deja de percibirse como
una inversidon que reduce costos futuros —por ejemplo, evitando
hospitalizaciones evitables— y pasa a verse como un gasto que debe
contenerse, sin importar las consecuencias en el mediano plazo.
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Una tercera falla tiene que ver con la profunda heterogeneidad
territorial del pais. En la practica, Colombia se caracteriza por tener
dos realidades muy distintas entre los grandes centros urbanos, con
una densidad relativamente alta de prestadores y capacidad
instalada, y el pais rural que se caracteriza por grandes carencias de
infraestructura y talento humano en el sector salud. En la gran
mayoria de los casos, los municipios

de menor tamafo disponen solo de
un hospital o de un centro de salud
publico.

La Ley 100 [1993] disefiada pensando
principalmente en contextos
urbanos, donde Il|a existencia de
multiples EPS y prestadores permite
—en este contexto de oligopolio
bilateral — que la competencia y la
negociacion funcionen como
mecanismos de eficiencia [Bardey 2013].
En zonas rurales, donde suele existir
un uUnico hospital publico o unos

Colombia se caracteriza
por tener dos realidades
muy distintas:

Grandes centros urbanos,
con muchos prestadores y
capacidad instalada y

El pais rural con grandes
carencias de infraestructura
y talento humano.

La Ley 100 no se diseiia para
la Colombia rural.

David Bardey

pocos puestos de salud, la competencia entre EPS para racionalizar
la oferta pierde sentido. Alli, el problema no es la falta de
competencia entre EPS, sino la ausencia de oferta suficiente. El
sistema de salud en las zonas rurales del pais no requiere tener a
varias EPS, sino que necesita mejorar su infraestructura y su talento
humano, y por otro lado, tener a una sola EPS, seleccionada por
licitacion, que gestione y coordine los diferentes servicios de salud
de la zona.
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La Ley Estatutaria de Salud [2015a] representa un avance
imprescindible al reconocer explicitamente la salud como derecho
fundamental, en consonancia con la jurisprudencia de la CC. Sin
embargo, también introduce rigideces importantes en la gestion del
gasto.

La autonomia meédica y la eliminacién de listas explicitas de
beneficios dificulta el control del uso de tecnologias una vez estas
ingresan al sistema. Incluso cuando la evidencia de costo-efectividad
es débil, limitar su utilizacién es politica y juridicamente complejo
porque ejerce una presion sobre el gasto en salud, sin que
necesariamente este gasto descontrolado se materialice en mejores
resultados.

Unas de las virtudes del sistema de La Ley 100 permite:
salud de la Ley 100 (19931 es la 1. Que practicamente toda la
cobertura universal alcanzada y los poblacion colombiana esté
bajos gastos de bolsillo que pagan los CEEIECE A7 o
afiliados. No obstante, estas dos 2. Que los gastos de bolsillo
caracteristicas del sistema, si bien son sean bajos al compararlos

con otros paises en

totalmente deseables, refuerzan la
desarrollo.

inelasticidad de la demanda por los
tratamientos y servicios de salud. Los
pacientes pagan una fraccién muy
limitada de sus gastos, y a veces, lo que pagan no depende de los
precios de estos servicios. Esta inelasticidad de la demanda, en el
contexto de la Ley Estatutaria 1751 [2015a], hace que sea muy
complejo para las EPS racionalizar la oferta de servicios de salud que
puede verse sometida a presiones de la industria farmacéutica. En
este orden de ideas, una nueva Ley Estatuaria que ponga limites al
uso de tecnologias en salud que no muestren un nivel de costo-
efectividad suficiente parece necesaria. Especialmente en un
contexto que se caracteriza por un envejecimiento de la poblacién,?

David Bardey

00O OOOOOOCCCCC

1 Ver Kallestrup L. et al. [2024].
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Yy por una presién tecnolégica siempre mayor sobre los gastos en
salud.

Hoy en dia, una forma de limitar el uso de nuevas tecnologias de
salud en Colombia es a través del INVIMA vy la ineficiencia y
complejidad de sus tramites que desaceleran la entrada de nuevos
tratamientos. Es una forma totalmente ineficaz de frenar la presién
tecnoldgica sobre el gasto. Al mismo tiempo que el INVIMA frena la
entrada de nuevos tratamientos, también dificulta y retrasa la
llegada de terapias costosas o servicios de salud que pueden generar
ahorro al sistema de salud.
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También es importante hacer énfasis en la politica de regulacién de
los precios de los medicamentos en Colombia. Durante varias
décadas, este mercado se caracteriza por una amplia desregulacién
de precios. En un contexto en el que la demanda de medicamentos
es estructuralmente inelastica, esta desregulacién genera niveles de
precios muy elevados. En multiples casos, los precios observados en
Colombia superaban incluso los vigentes en paises europeos en la
misma época, a pesar de diferencias significativas en ingreso per
cdpita y poder adquisitivo. La combinacion de poder de mercado,
asimetrias de informacién y débil regulaciéon crea un entorno
propicio para precios excesivos, con impactos directos sobre el gasto
publico en salud y poniendo en riesgo la sostenibilidad financiera de
este sistema.

A partir de 2012, el pais inicia un giro importante en la politica
farmacéutica que introduce distintas herramientas regulatorias para
contener los precios. Estas reformas incluyen el uso sistematico de
referenciacién internacional de precios y mecanismos de control
directo. Un hito central de este proceso es la introduccidn de precios
techo a partir de 2013, impulsada bajo el liderazgo del entonces
ministro Alejandro Gaviria. La regulacién de la Comisiéon Nacional de
Precios de Medicamentos y Dispositivos Médicos (CNPMDM),
Circular 03 [2013] fija un precio maximo de venta para determinados
medicamentos definido a partir de comparaciones internacionales,
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de modo que los precios en Colombia no superen un umbral
considerado razonable frente a mercados comparables. La
evaluacién de impacto realizada por Prada et al. [2018] revela que esta
politica logra reducciones significativas de precios en un amplio
conjunto de medicamentos regulados, generando ahorros
sustanciales para el sistema de salud y mejorando la eficiencia del
gasto.

No obstante, la evidencia también sugiere que esta regulacién no
estd exenta de efectos no deseados. En particular, la evaluacién de
impacto de Bardey et al. [2021] resalta que si bien muchos precios
bajan, en algunos casos la introduccién de precios techo pudo
incrementar los precios de medicamentos que inicialmente se
encontraban por debajo de los techos regulatorios. Este fendmeno,
consistente con predicciones estdndar de la teoria econdmica, surge
cuando los precios maximos actuan como puntos focales,
reduciendo la presién competitiva a la baja para ciertos productos.
Asi, una regulaciéon disefiada para limitar precios altos puede, en
paralelo, generar aumentos de precios en segmentos donde la
competencia funciona relativamente mejor antes de la intervencion.

A la luz de estos resultados, una via prometedora de reforma
consiste en repensar el nivel al cual se aplican los precios techo. En
lugar de fijarlos a nivel de cada molécula (ATC-%), una alternativa
mas eficiente es aplicarlos a nivel de clases terapéuticas,
fomentando la competencia entre medicamentos sustitutos que
cumplen funciones clinicas similares (ATC-4). Brekke et al. [2011]
muestran que este tipo de regulacién aprovecha mejor los
mecanismos competitivos, incentiva la sustituciéon hacia opciones
mas costo-efectivas y permite reducciones de precios mas amplias y
sostenibles. Una regulacidon de este tipo es coherente con el objetivo
de controlar el gasto farmacéutico sin introducir distorsiones
innecesarias y representa un paso adicional hacia una politica de
medicamentos mas eficiente y basada en evidencia.
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La literatura de organizacién industrial como Tirole [1988] revela que
la integraciéon vertical entre empresas que operan en eslabones
diferentes de una misma cadena de produccién puede traer
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ganancias de eficiencia importantes en muchos sectores. El sector de
la salud no es la excepcidn, en particular si como Bardey y Buitrago
[2016] plantean, se considera la integracién vertical entre una EPS y
una IPS. En primer lugar, al alinear los incentivos entre quién financia
Yy quién provee los servicios, la integracién vertical permite reducir el
riesgo moral, en particular el asociado a la sobreutilizaciéon de
procedimientos, cuando el prestador no internaliza totalmente los
costos de los servicios realizados. En segundo lugar, la integracién
vertical elimina o atenua el problema de la doble marginalizacidn;
tipico de estructuras desintegradas donde EPS e IPS fijan precios de
manera secuencial encareciendo el costo final de la atencidn.
Ademas, la integracién facilita una
mejor coordinacién clinica y
administrativa —por ejemplo, en
rutas integrales de atencién, manejo
de pacientes crénicos o estrategias de

La integracion vertical
permite:

1. reducir el riesgo moral
cuando el prestador no

prevencion— vy fortalece el poder de
negociacion de las EPS frente a IPS
externas permitiendo obtener tarifas
mas bajas que se traduzcan en mayor

asume totalmente el costo
de servicios realizados;

2. eliminar o atenuar la
doble marginalizacién;

eficiencia del gasto en salud. 3. facilitar una mejor
coordinacion clinica y

administrativa;

Sin embargo, la integraciéon vertical
también genera distorsiones
competitivas en ciertos contextos. En
particular, cuando una EPS integrada
utiliza su red propia para excluir o debilitar a IPS rivales —lo que en
la literatura se conoce como foreclosure—, la integraciéon puede
aumentar los costos de los competidores no integrados o limitar su
acceso a pacientes afectando el funcionamiento de la libre
competencia.

David Bardey

Estas estrategias no son inherentes a la integracién vertical per se,
sino que dependen de la estructura del mercado, del grado de poder
de mercado de las EPS integradas y de la existencia (o no) de
alternativas efectivas para los prestadores excluidos. Por ello, una
evaluaciéon econémica adecuada debe distinguir entre integraciones
que mejoran la eficiencia y aquellas que buscan cerrar el mercado a
competidores igualmente eficientes.
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En este contexto, Bardey y Buitrago [2016] explican que aunque la Ley
1122, Art. 15 [2007b] limita al 30% el gasto de la UPC que una EPS
puede realizar dentro de su propia red, esto es inefectivo como
instrumento de politica de competencia. Esta regla cuantitativa no
esta bien alineada con los riesgos reales de foreclosure, y ademas,
puede restringir integraciones verticales cuando estas traen
ganancias de eficiencia —como cuando una mayor provisidén interna
permite reducir costos, mejorar la calidad o fortalecer Ia
coordinacion del cuidado—.

En lugar de un tope rigido y general, la evidencia sugiere que es
preferible una regulacion mas flexible y basada en analisis de
competencia caso a caso, enfocada en detectar practicas de
exclusiéon concretas, sin desalentar arreglos organizacionales que
generan ganancias de eficiencia y bienestar para los afiliados. En
otras palabras, se propone cambiar el enfoque de regulacién por un
enfoque de supervision.

Antes de pasar a las recomendaciones para mejorar el
funcionamiento futuro del sector de la salud en Colombia es
importante entender la l6gica detrds de la propuesta de reforma del
Gobierno Petro y los retos que eso impone al sistema de salud en
Colombia.
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El Proyecto de Ley [2023] propuesto por el Gobierno Petro parte de la
premisa de que las EPS actuan como intermediarios, y por ende, que
su eliminacién le permite al sistema de salud liberar parcialmente los
recursos asignados a esta intermediacién. Esta idea de eliminar el
eslabdén de aseguramiento producto de la Ley 100 [1993] ho es nueva
y es objeto de varios proyectos de ley en el Congreso de la Republica.

Esta propuesta de ley parte de un diagndstico de las limitaciones del
sistema de salud colombiano que logra una cobertura casi universal
y gastos de bolsillo bajos en caso de enfermedad aunque persisten
problemas graves de acceso y calidad, especialmente en zonas
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rurales y apartadas del pais. El documento sefiala que muchos
indicadores de salud, como la mortalidad infantil y materna, son
insatisfactorios y que barreras de acceso —geograficas,
administrativas o de disponibilidad de especialistas— impiden que la
cobertura se traduzca en atencion efectiva. Ademas, la funcién de las
EPS como intermediario no incentiva adecuadamente la prevencion
ni la gestién inteligente del riesgo sanitario, lo cual contribuye a
tiempos de espera excesivos y a deficiencias en la oferta de servicios.

En respuesta a estos problemas, la reforma busca reorientar la
atencién hacia un modelo centrado en la prevencién, la atencién
primaria, la equidad territorial, y ademas, repensar el papel de las
EPS dentro del sistema. En varios de sus planteamientos el Proyecto
de Ley contempla suprimir o limitar la figura de las EPS para que
entidades estatales, llamadas gestores de salud, asuman funciones
de organizacién de la atencién, con mecanismos mas directos de
provision y supervision de los servicios. Estos gestores de salud
reciben una comisién por su tarea administrativa, pero no asumen el
riesgo de insuficiencia de los recursos como lo hacen actualmente las
EPS.

Este disefio reproduce problemas ya conocidos con el modelo de los
recobros, y ademads, permite observar que cuando ningun actor
asume riesgo financiero, los incentivos para controlar el gasto
desaparecen. El resultado previsible es un crecimiento acelerado del
gasto, mayor presidon fiscal y paraddjicamente, mas inestabilidad
para los prestadores.

Para superar este problema, la propuesta de este gobierno es
sustituir la negociaciéon descentralizada que hacen actualmente las
EPS por un manual tarifario nacional. De nuevo, esta solucion
también plantea riesgos significativos. Colombia presenta una
enorme heterogeneidad de costos entre prestadores, derivada de
diferencias geograficas, de escala y de contexto econdmico. Fijar
tarifas eficientes requiere de un sistema robusto de contabilidad
analitica que hoy no existe. En ausencia de esta informacién, un
tarifario uniforme puede generar quiebras en algunos hospitales y
rentas injustificadas en otros, sin mejorar necesariamente la
eficiencia del sistema, su calidad y acceso.
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El sistema de salud colombiano se encuentra al borde de una
crisis financiera de gran magnitud. La insuficiencia de la UPC
deteriora la situacién de las EPS, cuyos problemas de liquidez se
transmiten a los prestadores mediante retrasos en los pagos, lo que
amenaza la continuidad de la atenciéon. Una materializacién concreta
y tragica de esto es que muchos pacientes que sufren de
enfermedades crdnicas, que antes no tenian que asumir ningldn otro
costo diferente al copago previsto por la normativa del sector, hoy
en dia, tienen que conseguir sus tratamientos asumiendo la totalidad
de su costo. En otras palabras, la equidad, que era uno de los
principales logros del sistema de salud colombiano, hoy esta en grave
peligro.

El préximo gobierno tiene una tarea dificil porque, ademas de los
problemas estructurales mencionados, la mayoria de los actores del
sistema de salud, en particular las EPS y las IPS, tienen deudas
acumuladas que sera dificil subsanar.
Eso requiere inyectar recursos

s . . Colombia si necesita
publicos importantes al sistema, lo

RECALIBRAR su sistema de

que seguramente se traduce en un salud.

incremento del porcentaje del PIB PERO ADEMAS,

que se dedicara a los gastos en salud Por el envejecimiento de su
en la proxima década. Teniendo en poblacion Colombia debera

dedicar al menos entre 2% y

. R 3% adicional de su PIB a los
poblacién colombiana, Bardey vy gastos en salud.

Buitrago [2019] estiman que Colombia
debe dedicar al menos entre 2% y 3%
adicional de su PIB a los gastos en
salud.

cuenta las caracteristicas etarias de la

David Bardey

Sin embargo, asi el pais tenga que asignar mas recursos a su sistema
de salud, es importante asegurar que estos recursos adicionales se
gasten bien; es decir, de la manera mas eficiente posible. Contrario
al Proyecto de Ley [2023] del Gobierno Petro, lo que se propone aqui
no consiste en desmontar la arquitectura institucional construida
desde la Ley 100 [1993], sino recalibrarla para superar algunas fallas y
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mejorar lo que ya funciona. Retomando las ideas expuestas a lo largo
de este capitulo, se proponen seis lineas de reforma:
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E HACIA LA CALIDAD incorporando
indicadores de desempeno y resultados en salud, en el calculo y
ajuste de la UPC. Hoy en dia, en su disefio, las UPC producen
subsidios cruzados perversos dado que las EPS que ofrecen una
calidad regular a sus usuarios reciben la misma UPC que las EPS que
los atienden mejor. Ajustar la UPC en funcidon de indicadores de
desempefio es util para rebalancear los incentivos hacia una mejor
calidad [Bardey 2015].
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infraestructura, equipos extramurales, telemedicina funcional e
incentivos claros para el talento humano. Conformar zonas
geograficas a las cuales las EPS aplican a través de un proceso de
licitacién para manejar el riesgo sanitario de las poblaciones de estas
zonas.
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IAL  aumentando
gradualmente el gasto publico en salud en alrededor de dos puntos
del PIB en los préximos afios. Sanear las deudas entre los diferentes
actores, especialmente entre EPS e IPS.

EL ENVEJECIMIENTO POBLA

I6ON DE LA INTEGRACION

DACAD ME 1INA DECILILACIA A TINIA CTIDED/IC
PASAR = NA R A N A UNA SUPERVIS A E O

/ER AL: suprimir eI techo de 30% de la UPC —que las EPS pueden
gastar en su red propia— para reemplazarlo por una mayor
supervision por parte de la Superintendencia de Salud y la de
Industria y Comercio de tal forma que la integracién vertical sea
prohibida solamente cuando lleva a situaciones de foreclosure.

USTAR 1A POLITICA DE REGULACION DE PRECIOS DE 10S

MEDICAMENTOS: si bien la |mplementaC|on de precios techo da
algunos resultados para controlar el gasto en medicamentos, por un
lado, se extiende a demasiados medicamentos y por el otro, una
regulacidon que se aplica al nivel de las clases terapéuticas —es decir
ATC-4— da mejores resultados porque permite evitar las estrategias
de sustitucidn por parte de los laboratorios farmacéuticos.
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introduciendo mecanismos explicitos y transparentes de priorizacion
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basados en criterios de costo-efectividad. Una nueva Ley Estatutaria
es inevitable para esta realineacion.

Estas propuestas son relativamente sencillas de implementar y
corrigen deficiencias y fallas del sistema actual. Ademas constituyen
una hoja de ruta realista para preservar los importantes avances del
sistema que si bien es imperfecto, tiene logros que es perjudicial para
el pais desconocer y perder.
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Colombia lleva décadas atrapada en un circulo que
no ha logrado romper: bajo crecimiento, alta
informalidad, desigualdad persistente. Las brechas de ingreso frente
a los paises ricos son hoy practicamente las mismas que hace
cincuenta afios y ocupa un lugar entre las economias con mayor
desigualdad de ingreso en el mundo. Este desempefio histdrico
pobre en ambos frentes —crecimiento y equidad— no es
coincidencia. Es el resultado de una organizacién productiva que
concentra el trabajo y el talento humano en actividades de baja
productividad, y de un marco de politica publica, que con frecuencia,
refuerza esa trampa en lugar de ayudar a salir de ella.

Entender esta situacidn requiere abandonar una idea que circula en
el debate publico; la de que el crecimiento econémico y la equidad
son objetivos en tensidn y que avanzar en uno implica sacrificar el
otro. Aunque esa tension podria existir —y se ha manifestado en las
ultimas décadas con el robustecimiento de sectores altamente
concentrados en los paises lideres en innovacion—, en Colombia la
disyuntiva es falsa. Los dos objetivos son codependientes: sin
transformacién productiva no hay crecimiento sostenible y sin
crecimiento no hay ingresos propios que redistribuir, ni recursos
publicos suficientes para financiar los servicios que necesita la
poblacion de menores ingresos. La redistribucion —que puede ser
efectiva contra la desigualdad en contextos mads ricos y donde la
desigualdad de partida es menor— no basta en casos como el
colombiano.

Es indispensable una transformacién productiva que permita crecer
y que muchas mads personas tengan oportunidades de generacién
propia de buenos niveles de ingreso. Por supuesto, también es



posible crecer sin mejorar la distribucién del ingreso o reducir la
pobreza si los frutos del crecimiento se concentran en pocas manos.
La solucién es la misma: una transformacién productiva que ligue el
crecimiento a la generacién de muchos mas empleos de calidad.
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Ante todo, la desigualdad colombiana se expresa en las
diferencias entre quienes no se vinculan al mundo productivo y
quienes si lo hacen. Es aun muy amplia entre estos ultimos, en
funcién de la manera en que se da esa vinculacién. La relacidn entre
organizacién productiva y laboral, por un lado, y desigualdad y
pobreza, por el otro, es directa y profunda.

Las personas que habitan hogares de bajos ingresos estan sin trabajo
con mucha mayor frecuencia que quienes habitan hogares de
mayores ingresos. Cuando si trabajan, lo hacen mayoritariamente
por cuenta propia o como empleados de negocios muy pequefios —
de menos de cinco personas— sin afiliacion al sistema de seguridad
social contributivo; es decir, en la informalidad y ganando menos del
salario minimo.

GRAFICA 49. TRABAJO ASALARIADO FORMAL E INGRESO DEL HOGAR
Trabajadores por vinculacién laboral y cuartil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)
[2025c]
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Al analizar el numero de trabajadores por tipo de relacién laboral y
nivel de informalidad, se observa que los hogares mas ricos tienen
mas trabajadores: solo el 16% de los trabajadores esta en el cuartil 1
el mas bajo, mientras que el 31% esta en el cuartil 4, el mas alto, casi
el doble (Grafica 49). En hogares del cuartil 1, el inferior de ingresos del
pais, los trabajadores son casi todos informales (90%), y la mayoria
trabaja por cuenta propia (76%). En contraste, en los hogares que se
encuentran en el cuartil 4, el 25% mas alto, la mayoria de los
trabajadores son empleados asalariados formales (56%). En este
grupo también hay trabajadores por cuenta propia (32%), pero la
proporciéon es menory alrededor de un tercio de ellos es formal; 12%
vs. 20% de trabajadores por cuenta propia en la informalidad.

De manera consistente, el tamafio del negocio o empresa en el que
se trabaja esta relacionado con el lugar que ocupa el hogar del
trabajador en la distribucién del ingreso. En cuanto al porcentaje de
los trabajadores —de cada cuartil de ingreso y por tamafio de
empresa—, los ocupados de los hogares en |la parte mas baja de esa
distribucion, cuartil 1, no solo son en su mayoria trabajadores por
cuenta propia (88%), sino que los que si son asalariados se
encuentran casi totalmente en negocios de menos de cinco
trabajadores (10%). En tanto, en los hogares de mayores ingresos,
los ocupados son tipicamente empleados de negocios con mas de
diez trabajadores (62%).

GRAFICA 50. CUENTA PROPIA: TRABAJO PREVALENTE ENTRE LOS MAS POBRES
Trabajadores segin tamafio de empresa y cuartil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia con datos de GEIH [2025c]



La proporcion de empleados en negocios de mdas de cincuenta
trabajadores aumenta de manera sistematica a lo largo de la
distribucién del ingreso, del 1% en el cuartil 1, al 49% en el cuartil 4

(Grafica 50).

Aunque los trabajos por cuenta propia y en microempresas son mas
prevalentes en la parte baja de la distribucién del ingreso —al punto
de dominar por completo el primer cuartil—, su presencia en los
cuartiles altos no es despreciable: se acerca al 30%. La otra cara de
la moneda es lo que sucede con trabajos en Pymes de mas de diez
empleados y empresas grandes; estos no solo representan la
mayoria de empleos en los cuartiles 3 y 4, sino que en esencia estan
ausentes en los dos cuartiles inferiores. Las empresas grandes,
medianas y pequefias (pero no micro) crean empleos con
remuneraciones relativamente altas, y en particular, por encima de
la mediana [Eslava et al. 2026]. Esto explica que sus trabajadores tienden
a estar en la parte alta de la distribucidon del ingreso.

El hecho de que en promedio, las personas ganan menos trabajando
por cuenta propia o en microempresas que en empresas mas
grandes se reproduce en todo el mundo. Pero Colombia se distancia
en que ese primer grupo de trabajadores, especialmente aquellos en
el cuentapropismo, es proporcionalmente mucho mas numeroso
(Grafica 51).

GRAFICA 51. ALTA PROPORCION DE TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA
Trabajadores por tamafio de empresa en Colombia y América Latina
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Al comparar la distribucién de los trabajadores por tamafio de
empresa colombiana y también frente a América Latina y paises de
ingreso alto, la participacién del trabajo por cuenta propia en
Colombia no solo es alta (44%) frente a paises de alto ingreso (10%),
sino también frente a sus pares en América Latina (29%). Y como esos
pares tiene apenas una tercera parte de los empleos en Pymes de
mas de diez trabajadores o empresas mas grandes (31%), mientras
que en los paises de alto ingreso la proporcién se invierte: dos tercios
de los trabajadores estdn por fuera del segmento microempresarial
y cuentapropista (71%). De hecho, en algunos de esos paises ricos la
proporcion llega a 80%.

Esta forma de organizacién, donde el empleo se genera
principalmente en empresas de minimo tamafo, también es
problematica para el crecimiento y la productividad. Implica que
Colombia tiene su talento humano, su primer recurso productivo,
concentrado en actividades de menor productividad y que, en
general, no muestran patrones o perspectivas de crecimiento
dindmicos.

GRAFICA 52. RELACION INVERSA ENTRE EL PIB PER CAPITA Y LA POBREZA

PIB per capita vs. Tasa de pobreza monetaria
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Fuente: Elaboracién propia con datos de TWB [2026b; 2026a]

La codependencia entre el crecimiento, la desigualdad y la pobreza
se evidencia también en los datos macroecondmicos: la desigualdad
y la pobreza tienden a agudizarse cuando el crecimiento de la
economia se desacelera como sucedidé a partir de 2014. La relacién
inversa entre ingreso de la economia y pobreza se intensifica por el
hecho de que un crecimiento econdmico pobre se refleja en un
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recaudo tributario pobre, que a su vez, es la primera y mas
importante fuente de financiacién tanto de programas publicos
encaminados a la transformacién productiva como de aquellos que
buscan aliviar la pobreza y la desigualdad por la via de la
redistribucién, subsidiando a personas en las peores condiciones de
ingreso (Gréafica 52).
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Una razdn para el predominio de mini unidades de produccién en
una economia es la prevalencia de bajos niveles de productividad
entre las empresas y las personas [Gollin 2007; Hopenhayn 2016]. La
productividad depende de las tecnologias de produccidén, del tipo de
bienes y servicios que se producen y del nivel de capital humano. Por
ello la educacién y otras inversiones en capital humano son
fundamentales, tanto como la innovacién en productos y procesos,
no solo en términos de su expansion sino de su efectividad.

Colombia viene superando brechas en educacién, pero sigue
teniendo altas proporciones de personas que no completan niveles
educativos mas alld de primaria, y esto, al igual que las demas
variables, depende fuertemente del cuartil de ingreso del hogar.

Al distribuir la poblacién mayor de 25 afios por nivel educativo
completo en cuatro paneles —uno para cada cuartil de ingresos—,
se observa que la fraccién de adultos que solo completa primaria es
alta (Grafica 53). AUn en el cuartil 4, en 2023, el 21% tiene esa
caracteristica, mientras que en el cuartil 1 la prevalencia es de 65%.
El espejo estda en bajas tasas de logro en educaciéon secundaria y
terciaria. Esta ultima estd practicamente ausente en el cuartil 1,
donde solo 7% de los adultos posee algin titulo de educacién
terciaria (técnica, tecnoldgica o profesional) y aunque mas alta (51%)
es aun baja en el cuartil 4.



GRAFICA 53. BRECHAS EN LOGRO EDUCATIVO FRENTE A DISTRIBUCION DEL INGRESO

Porcentaje Mayores de 25 afios, nivel educativo maximo alcanzado y cuartil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia con datos de GEIH [2025c]

Como se evidencia, el logro educativo estd muy correlacionado con
el nivel de ingresos del hogar de la persona. Esto refleja una doble
causalidad entre la educacién y el ingreso. Por un lado, los hogares
de mayores ingresos logran un mayor acceso y éxito en los niveles
altos de educacion. Por otro, la educacion es un determinante crucial
del ingreso de las personas. También afecta el tipo de actividad
econdmica que realizan. Por ejemplo, los individuos con mayor logro
educativo tienen mayor probabilidad de vincularse en empresas de
alta productividad y fuera del cuentapropismo y de la microempresa.
Estos patrones han evolucionado en el tiempo: entre el 2002 y el
2023, el cuartil 1 disminuye el porcentaje de adultos con solo
primaria de 91% a 65%, una reduccién de 26 pp. Esta reduccidon es
de 18 pp en el cuartil 4 y llega al 21% en 2023.

Mas alld de las persistentes brechas en el logro de niveles de
educacidn existe un reto enorme en la calidad y pertinencia de la
educacion [rexe 2026]. Ademas, el pais entiende mal la pertinencia:
busca entrenar habilidades especificas para demandas laborales
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siempre cambiantes, en lugar de enfatizar las capacidades
transversales que se forman desde la infancia y se aplican en muy
diversos ambitos del mercado laboral, como el pensamiento critico,
el razonamiento basico y abstracto, la lectura y la comunicacién
efectiva y la capacidad de relacionamiento. Todas estas habilidades
son ingredientes fundamentales para la insercién versatil en un
mundo productivo cada vez mas poblado por tecnologias que
reemplazan tareas basicas, para la capacidad de innovar y crear-
manejar empresas con proyeccion de crecimiento y generacién de
empleo [cadena et al. 2026].

Otra explicaciéon fundamental de la organizacién productiva que se
observa es el ambiente de negocios y las mayores o menores
distorsiones que este causa sobre los incentivos de las empresas para
crecer a su tamafio éptimo [Bento y Restuccia 2020; Hopenhayn 2014; Hsieh y Klenow
2009; Restuccia y Rogerson 2008]. ENn una empresa, las decisiones de inversién
y la innovacién, asi como el crecimiento del empleo dependen de
que los mayores ingresos que generan esas inversiones cubran
adecuadamente los costos que acarrean. Por tanto, es fundamental
la brecha entre la productividad esperada de las inversiones que
permitirian crecer y los costos de esas inversiones, sean estas la
adquisicion o el desarrollo de tecnologias, la compra de maquinaria
o la vinculacidn de talento humano.

El marco regulatorio y la politica publica son determinantes
fundamentales del lado de los costos y del grado de certeza con el
cual se puede evaluar la proyeccién de productividad e ingresos.
Juegan un papel clave, entonces,

disefio, institucionalidad, )
) . - El marco regulatorioy la
implementacién y estabilidad de politica publica son
diferentes regulaciones y politicas determinantes del lado de
. | i tambié del
con enorme impacto en las Os costos y tamblen de
. j grado de certeza con el cual
empresas. Los ejemplos mas se puede evaluar Ia
prominentes son la politica proyeccién de productividad
tributaria, la politica laboral, la que € Ingresos.

defiende la competencia en los Marcela Eslava y
mercados y busca contener el poder Marcela Meléndez
de los monopolios. m—
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Un frente en que Colombia se destaca por cargas particularmente
altas a las empresas es el de la regulacién laboral y de la seguridad
social, no solo comparando al pais frente a los mas ricos, sino incluso
dentro de sus pares de Ameérica Latina [Eslava y Meléndez 2026]. Aunque la
regulacién existe por una buena razén: cuidar los derechos de los
trabajadores tiene el problema de que aplica al trabajo asalariado y
formal —la informalidad laboral en el trabajo asalariado es
justamente el incumplimiento de una parte de esas reglas—. Es
decir, dada la baja participacién de este tipo de vinculacidn, la
regulacién no es efectiva para proteger a la mayoria de los
trabajadores y deja desprotegidos precisamente a los mas
vulnerables. Y si los costos que impone influyen en la escasa creacién
de trabajos de calidad, entonces el disefio mismo de esa regulacién
esta frenando su efectividad.

Un ejemplo concreto de ese problema son los costos extrasalariales
en Colombia —los que el empleador asume mas alla del salario
mismo—. Estos son mucho mayores que en el resto de laregiény en
paises con bajas tasas de desempleo e informalidad laboral como
Estados Unidos, Australia y Gran Bretafia [Eslava et al. 2026]. Colombia
también sobresale frente a otras economias por tener un piso salarial
regulatorio que estd por encima de lo que ganan muchos
trabajadores: al final de 2025, alrededor del 50% de los trabajadores
gana menos del Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV)
[DANE 2025¢]. Es decir, el minimo regulatorio estd lejos de ser un minimo
efectivo. Esto refleja una amplia brecha entre la productividad que
muchos trabajadores logran generar en el mercado y el salario que
ese mercado tiene que pagarles para poderlos vincular de manera
formal.

El marco tributario plantea una dificultad adicional. Colombia tiene
una tasa nominal de impuesto corporativo de renta que es alta en
comparacién con otros paises de la regién y con las economias
avanzadas. Esto se compensa para unos renglones selectos via
tratamientos excepcionales que con frecuencia siembran incentivos
contrarios al crecimiento del empleo y la inversidn [Bento y Restuccia 2020;
Hopenhayn 2014; Hsieh y Klenow 2009; Restuccia y Rogerson 2008]. Un ejemplo es la
tendencia creciente a que la ya alta tributacion de las empresas se
concentre en los segmentos empresariales con potencial de
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crecimiento y se complemente con sobretasas u otros tributos a
empresas por encima de ciertos umbrales de tamafio.

En lo individual la progresividad de los impuestos es un principio
fundamental para disminuir desigualdades en un mundo de
oportunidades desiguales. Sin embargo, en el drea de los impuestos
a las empresas la pretensiéon de progresividad penaliza, y por tanto,
desincentiva justamente el crecimiento que necesita el pais,
desmotivando la inversion y la generacion de empleo que las
empresas requeririan para generar ese crecimiento.

Otro ejemplo es un régimen simplificado que aplica a las
microempresas y deja por fuera a las empresas pequefias y medianas
que Colombia necesita cultivar para generar mas empleos de calidad
y alta productividad. Como al impuesto corporativo de renta con
frecuencia se le suman otros —como el impuesto al patrimonio—, la
carga impositiva es solo llevadera, si acaso, para empresas de alto
margen, las mas productivas o los monopolios que suelen ser unas
cuantas empresas gigantes. La capa intermedia —Pymes con
potencial de crecimiento y generacién de empleo— es la que se
termina penalizando. Y esto se refleja en la mitad ausente de empleo
generado en Pymes [Tybout 2000] (ver area Pymes 11-50 en Grafica 50).
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La economia colombiana puede y debe sofiar con nivelar el
acceso de sus habitantes a proyectos de vida que prometan
satisfacciéon personal y un buen nivel de ingreso. Pero lograrlo
requiere mucho mas que programas aislados vy discursos
procrecimiento o proequidad. Requiere una voluntad politica, una
ciudadania sintonizada con la coincidencia de ambos objetivos y un
conjunto de politicas publicas coherente con esa voluntad, tanto en
su disefio como en la efectividad de su implementaciéon. También
demanda articulacién y coherencia entre las intervenciones activas
—como programas de impulso a la innovacién o la productividad—
y los marcos regulatorios que delimiten la cancha de las decisiones
de trabajadores y empresas.
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La coherencia es fundamental:

invertir en innovacién o talento Regicthibiie o
humano sin transformar los marcos es repartir de manera mas
regulatorios que dan forma al CELETVEY CLE) BHiE) CERE
entorno empresarial dificulta que las MU DL U

nuevas capacidades encuentren Por ello, la transformacion

productiva debe concebirse
como un proyecto nacional
que articule educacién,

espacios donde prosperar. Mejorar la
regulacién sin invertir en fortalecer

las habilidades de la poblacién innovacién, financiamiento,
trabajadora permite crecer a los regulacion e infraestructura
negocios que ya cuentan con las Marcela Eslava y

capacidades necesarias, pero no Marcela Meléndez
vincula a quienes hoy estan lejos de
integrarse a las actividades de alta
productividad. Expandir infraestructura sin fortalecer la innovacion
reduce su efecto multiplicador. Redistribuir sin crecer es repartir de
manera mas equitativa una torta cada vez mas pequeiia. Por ello, la
transformacién productiva debe concebirse como un proyecto
nacional que articule educacién, innovacién, regulacidén,
financiamiento e infraestructura.
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Colombia tiene una larga historia de intentos por dar forma
a una politica de innovacién y a una institucionalidad para
implementarla, que ayuden a poner en marcha los motores de la
actividad productiva. Aunque ha logrado conquistas aisladas, el
balance general no es favorable. La estrategia para acompaiiar las
unidades productivas en un proceso virtuoso de consolidacién y
crecimiento tiene espacios sustanciales de mejora.

El pais gasta poco en impulsar la adopcidn de nuevas tecnologias y la
innovacién al interior del sector productivo —en 2025 es 0.3% del
PIB frente a 0.6% en América Latina, 2.1% en la Unién Europeay 3.4%
en los Estados Unidos—, y sobre todo, lo hace de manera
desordenada, fragmentando el pequeio presupuesto disponible en
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multiples programas a cargo de una variedad de instituciones.! Esto
contrasta con los paises que obtienen logros notables donde
usualmente existen pocos programas robustos y bien evaluados. El
presupuesto que se dedica no solo es mas alto, sino que también se
ha disefiado para ser complementario al esfuerzo privado y los
resultados de la inversion de riesgo en innovacidon se diseminan
como un bien publico, para ponerlos a disposicién del sector
productivo. La estructura institucional para la implementacién de la
politica de innovacién en esos paises suele ser también mas sencilla
y sin traslapes de funciones entre entidades; una caracteristica que
hace supremamente complejo el caso colombiano.

La politica de innovacién no ocurre en el vacio y esto plantea un gran
reto [cireray Maloney 2017]. Su efectividad depende de que otras areas del
ambito de accion del Estado, con las que tiene
complementariedades, también funcionen bien. La educacién de
calidad, el acceso al crédito y la infraestructura de transporte son
ejemplos de piezas del ecosistema que el pais debe mejorar y cuidar
para que una politica de innovacién mejorada rinda sus frutos.
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La politica antimonopolio y la institucionalidad para la defensa de la
competencia también hacen parte de ese ecosistema necesario para
la innovacidén. La entrada de nuevos competidores a un mercado o la
amenaza de una mayor competencia motiva a las empresas con
capacidad para invertir en volverse mas productivas. En contraste, la
ausencia de competencia facilita la generacién de rentas vy
desincentiva la inversién en innovacién. Una institucionalidad de
competencia que funcione bien y un marco de politica publica —que
no imponga altos costos de entrada al segmento productivo y laboral
formal— son cruciales para incentivar la competencia. Esto no solo
estimula la innovacién y otras inversiones en productividad, sino que
por esa via prepara al sector productivo para competir en los

00O OOOOOCOCCC

1 Ver diagndstico del Departamento Administrativo de Ciencia Tecnologia e Innovacién
(Colciencias) [2014] en esencia vigente.
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mercados internacionales. Lo es, también, para contener Ila
concentracion del poder econdmico que con frecuencia se traduce
en poder politico para influir en beneficio privado en el disefio de
politicas, en direcciones que van en contra de mejorar la dinamica de
la productividad y de reducir la pobreza y la desigualdad.
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La pregunta correcta para Colombia no es si crecer o reducir
la desigualdad. LA GRAN PREGUNTA ES COMO LOGRAR QUE LA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA —que es la palanca de ambos—
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Esto requiere compromiso politico y apoyo ciudadano a un propdsito
de transformacién productiva inclusiva y demanda una politica
publica que tenga coherencia entre el disefio y sus objetivos.
Colombia tiene que darse el lujo de sofiar con una economia que a la
vuelta de pocos afios, nivele el acceso de sus habitantes a proyectos
de vida prometedores en términos de satisfaccion personal y buen
nivel de ingreso. Lograrlo es posible, pero exige actuar sobre las
causas —productivas, regulatorias, institucionales— y no solo sobre
los sintomas.

De las reflexiones recogidas lo largo del capitulo se desprenden unas
recomendaciones gruesas para la estrategia de transformacion
productiva que el pais necesita en los proximos afios. Aunque se
formulan previamente en otros escenarios, cabe reiterarlas aqui. Esa
estrategia de transformacién productiva 2026-2050 incluye:

Una visidn que combine crecimiento, productividad y equidad
como angulos indisolubles de la misma estrategia y un esfuerzo
politico por congregar al pais alrededor de esa ilusién es
indispensable para garantizar y legitimar su estatura como
prioridad fundamental. El liderazgo presidencial, coherente,
constante y decidido, es fundamental.

Un compromiso con la coherencia entre esta prioridad y el
conjunto de la politica publica, con una institucionalidad que dé
dientes a ese compromiso. Fundamental el liderazgo de, por
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ejemplo, un DNP reformado, con capacidades técnicas y estatura
politica reforzada.

La consolidacién de programas gubernamentales de fomento a la
productividad y la innovacién, hoy fragmentados, en una
estrategia Unica conformada por pocas intervenciones activas de
fomento, robustas y que demuestren su efectividad en
evaluaciones realizadas con metodologias sélidas.

Un compromiso con la calidad y el logro educativo,
especialmente en habilidades transversales en las etapas
tempranas, educacién versatil y de calidad para los jévenes, asi
como reentrenamiento a lo largo de la vida, en el trabajo y fuera
de él.

La revisidon de los marcos regulatorios de la politica laboral, del
sistema de seguridad social y de la politica tributaria con un
objetivo fundamental de minimizar las distorsiones que
desincentivan el crecimiento de las empresas y favorecen el
enanismo productivo.

La busqueda paralela de mecanismos menos distorsionantes para
fomentar la transicion de quienes hoy no se vinculan a
actividades de alta productividad: desde inversiones en su capital
humano hasta esquemas de transferencia disefiados para no
desincentivar la vinculacién asalariada y formal, sino por el
contrario para estimularla.
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2 Investigadora del Banco de la Republica.
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En un mercado laboral como el colombiano, donde
el 55% de los trabajadores son informales y seis de
cada diez de ellos son trabajadores por cuenta
propia [DANE 2026a], la politica laboral debe tener dos objetivos
principales:

1. Regular las relaciones entre empleadores y asalariados y mejorar
las condiciones laborales de los trabajadores asalariados
formales y de los trabajadores independientes formales.

2. Reducir el numero de trabajadores que se encuentran por fuera
de la formalidad y promover practicas que favorezcan el
aumento de la productividad para que la economia pueda tener
mejores empresas y ofrezca mejores oportunidades laborales.

Mientras que el primer objetivo busca generar las condiciones
propicias del mercado laboral para que aumente el bienestar de
diferentes grupos de individuos, el segundo funciona como una
bisagra que permite el desplazamiento de los trabajadores excluidos
de este grupo a aquellos que pueden disfrutar de los beneficios del
trabajo formal. En particular, si hay aumentos de la productividad de
los trabajadores es de esperarse que se reduzca el trabajo por cuenta
propia informal de subsistencia y aumente el trabajo formal
mediante dos canales. Por un lado, una mayor productividad del
trabajador aumenta la probabilidad de acceso al empleo asalariado
formal porque se espera que ese trabajador genere un valor
agregado superior al costo minimo de contratacion, determinado en
gran medida por el salario minimo. Por otro lado, entre los
trabajadores por cuenta propia, mayores niveles de productividad
hacen que la formalizacién sea econdmicamente rentable en la
medida en que esta se convierte en un medio para acceder a
financiamiento en mercados de crédito formales, que les permite a



los emprendedores alcanzar su tamafio 6ptimo. En cuanto a las
empresas, si incrementa su productividad puede aumentar su escala
de produccién y contratar empleo
mas especializado y mejor

La politica laboral no es
remunerado.

un silo aislado de las

L oliticas socioeconémicas.
Los dos objetivos no son excluyentes, P

pero constituyen un engranaje Es importante analizar sus
delicado, donde la aplicacién de un implicacionesipoliticasisnlios
) L. . ambitos redistributivo,
tipo de politicas en pro de un objetivo s e o el

puede terminar generando

equilibrios perversos que afectan al
otro objetivo. En este sentido, es muy
importante identificar los costos vy
beneficios de cada politica. Asi mismo, la politica laboral no puede
mirarse como un silo aislado del entramado de las politicas
socioecondmicas del pais. Es importante analizar las implicaciones
de estas politicas en otros ambitos como el redistributivo, productivo
y fiscal. Para lo anterior es util identificar la cantidad y el tipo de
trabajadores y empresas afectados con cada politica y sus
implicaciones fiscales, asi como las consecuencias laborales de las
politicas tributarias y sociales, entre otras.

Cristina Fernandez y
Andrea Otero-Cortés

Por ultimo, debe tenerse en cuenta que los impactos de las
diferentes politicas laborales no son independientes de los entornos
en que son aplicadas, y por lo tanto, para su analisis se debe
considerar el estado actual de los agregados laborales y las
tendencias que pueden afectar este entorno hacia el futuro.

Estas consideraciones se analizan de la manera mas sucinta posible,
para lo cual se realiza una radiografia de los agregados laborales y los
principales costos de la formalidad desde el punto de vista de
empresarios, trabajadores asalariados? \% trabajadores
independientes.? De ello surgen recomendaciones de politica, a la luz
de las tendencias que enfrentan los mercados laborales a futuro.

el lalelalalalalalelalalke
1 Trabajador o Empleado asalariado es aquel que recibe un salario mensual pero puede, o no,
estar afiliado a la seguridad social. Si no esta afiliado es asalariado informal.

2 Trabajador Independiente es aquel que no tiene un contrato de subordinacion. En este grupo
esta el trabajador por cuenta propia que solo gana sobre lo que trabaja.
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Colombia tiene histéricamente una tasa de desempleo alta,
entre 2010 y 2024 de 10.2% en promedio, sin contar el periodo de
2020-2021.% Este valor situa a la economia colombiana como la de
mayor tasa de desempleo cuando se compara con otros paises de
América Latina [BanRep 2025¢]. Sin embargo, en noviembre de 2025, la
tasa de desempleo llega a 7.0%, lo que si bien es un buen resultado
del mercado laboral equivale a 1,8 millones de desempleados [DANE
2025a]. Este resultado se explica por un crecimiento importante de la
demanda interna que estimula la creacién de vacantes en la
economia —principalmente informales—, impulsada por las
remesas, y también, por el aumento en contrataciones por
prestacion de servicios en el sector publico. Aun asi, el desempleo
sigue fuertemente concentrado en mujeres, quienes tienen una tasa
3.6 pp mas alta que la de los hombres [DANE 2026e].

GRAFICA 54. TASA DE DESEMPLEO E INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Inter-American Development Bank (IDB) [2016]
Cuando se compara Colombia con los principales paises de América

Latina (Grafica 54), se observa que el pais es particular porque tiene una
alta tasa de informalidad y una alta tasa de desempleo. En la mayoria
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3 Calculos propios con datos de DANE [2026d]



de paises de la regién el problema del mercado laboral se concentra
en lainformalidad o en el desempleo; no simultaneamente en ambos
fenédmenos.

Para entender esta realidad es util desglosar un poco mas el
problema de informalidad. En Colombia la tasa de informalidad entre
los asalariados es del 25%, que no es muy superior a la observada en
paises como Brasil (24%) o Chile (16%) y es muy inferior a la de
México (58%) o Peru (60%) pB 2016]. Esta informalidad entre
asalariados estd muy concentrada en migrantes (tasa de
informalidad, 65%) y en firmas de menos de diez trabajadores (tasa
de informalidad, 72%) [DANE 2025c].

Sin embargo, la informalidad en empresas de mas de diez
trabajadores es del 10% y en aquellas de mas de 50 trabajadores es
apenas del 3%. También se observa que las politicas de reduccién de
la informalidad entre empleados asalariados son relativamente
exitosas en Colombia al pasar de 42% promedio entre el 2000 al
2010, al 31% entre 2010 y 2023 (Gréafica 55).

GRAFICA 55. INFORMALIDAD: ASALARIADOS EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de IDB [2016]

Por el contrario, donde se encuentra el grueso de la informalidad en
Colombia es en el trabajo no asalariado —jefes y trabajadores por
cuenta propia, informalidad del 88%— (Grafica 56.A), y en particular, en
el campo donde la informalidad llega a 97% entre los trabajadores
independientes (Grafica 56.8). Ademds de la alta incidencia de
informalidad, este tipo de trabajo tiene otras complicaciones como
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la alta incidencia de pobreza (34%), la inestabilidad de ingresos y su
alta persistencia [Lasso V. 2020]. Esta alta persistencia se confirma con el
poco dinamismo que tiene esta variable en los Ultimos 25 afos. Sin
embargo, ni en el nivel ni en el dinamismo de la formalidad entre
independientes en Colombia se diferencia significativamente del
resto de paises de América Latina.

GRAFICA 56. TASA DE INFORMALIDAD: INDEPENDIENTES EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de IDB [2016]

¢Por qué entonces Colombia sobresale en el contexto de América
Latina por su alta informalidad? Mas que por sus tasas de
informalidad es por el alto porcentaje de trabajadores
independientes.

GRAFICA 57. INFORMALIDAD: INDEPENDIENTES Y ASALARIADOS EN AMERICA LATINA
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Nota: El tamafio de las esferas corresponde al porcentaje de trabajadores no asalariados.
Fuente: Elaboracién propia con datos de IDB [2016] y de International Labor
Organization (ILO) [2025a]
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La tasa de informalidad entre trabajadores independientes vy
asalariados no es muy diferente a la observada en otros paises de
América Latina, pero es la alta participacion de trabajo
independiente (tamafio de las burbujas) lo que explica el alto
numero de trabajadores informales en Colombia (Grafica 57).

Si bien es cierto que América Latina se caracteriza por un porcentaje
de trabajadores por cuenta propia significativamente mayor que en
otros paises con similar grado de desarrollo [Eslava et al. 2023b], en
Colombia el total de trabajadores no asalariados sobre la poblacién
en edad de trabajar es del 25%, porcentaje mucho mayor a lo
observado en Argentina (20%), Brasil (20%), Chile (15%) y México
(17%) [BanRep 2025c].
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Después de analizar la distribucidn de los trabajadores entre
formales e informales es util estudiar el precio que regula esta
distribucién o el costo de la formalidad. Sin embargo, el calculo no es
directo porque lo que paga un empresario en costos adicionales al
salario, asociados a la formalidad, no necesariamente se refleja en
los beneficios que recibe el trabajador. Por ejemplo, un empleado
puede no valorar los aportes a salud, pensiones o a cajas de
compensaciéon. Por esta razén, es util analizar las dos perspectivas
por separado, teniendo en cuenta que en el caso de los trabajadores
independientes el trabajador es al mismo tiempo el jefe y debe
asumir 100% de los aportes, aunque usando una base para el calculo
de estos del 40% del ingreso laboral declarado, siempre y cuando ese
monto esté por encima del salario minimo mensual.
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De acuerdo con la teoria econdmica, en condiciones de competencia
perfecta, lo que paga un empresario por contratar a un trabajador
adicional debe serigual a lo que genera este trabajador en el proceso
productivo. Este costo de contratar a un trabajador no incluye



Unicamente el salario sino también las contribuciones a seguridad
social y parafiscales —pensién, salud, ARL, caja de compensacion,
aportes a Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y SENA,
cesantias y sus intereses, primas, vacaciones, etc.—. A ello se suma
el riesgo de no poder despedir a voluntad al trabajador cuando las
condiciones laborales se deterioren. Si bien no existe un indicador
que capture todos estos costos que permita comparar la situacién
colombiana con los paises de América Latina, si es posible recopilar
una serie de indicadores en esta direccion.

La OECD tiene un indicador que mide el valor del salario minimo con
respecto al promedio del salario de los trabajadores o con la
mediana, una medida menos sesgada que el promedio para
aproximarse a la productividad del trabajador. OECD [2026] estima que
en 2024 el valor del salario minimo en Colombia es 57% del salario
promedio, y 93% del salario mediano. En Chile o México este
porcentaje es de 74% y para los paises de la OECD es de 50% en
promedio (Grafica 58). Otro indicador relevante es la cantidad de
trabajadores que ganan menos del salario minimo; segun DANE
[2025a], en Colombia son 11,3 millones de trabajadores, lo que
representa el 48.9% de todos los trabajadores y el 70% de los
trabajadores por cuenta propia.

GRAFICA 58. SALARIO: MINIMO/MEDIO Y MINIMO/MEDIANO
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD [2026]

En cuanto a la evolucién del indicador de la relacién entre salario
minimo y media/mediana de los ingresos laborales, segin la base de
datos de proteccion social y salario minimo OECD [2026], hace diez
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afos el salario minimo sobre el mediano era del 82%, mientras que
en 2024 alcanza el 92.3%. Con base en el incremento del 23% del
salario minimo de 2026 se espera que dicha relacién sea mayor.

En este sentido vale la pena resaltar el mecanismo de ajuste del
salario minimo en Colombia que se debate en diciembre de cada afio,
en una comisién donde hay representantes del gobierno, sindicatos
y del sector privado formal. LOS INFORMALES NO TIENEN
PARTICIPACION. La negociacidn parte de un piso que indica que el
aumento minimo no puede estar por debajo de la inflacién
observada y la productividad laboral. Sin embargo, si la comisién no
logra concertar, el aumento del salario minimo es determinado por
mandato presidencial y sin necesidad de acogerse a la férmula
minima.

El uso de esa formula —que solo se

utiliza en algunos paises como Brasil, La figura de minimo vital es
Alemania y Costa Rica— tiene el adecuada si el problema
inconveniente de que se basa en una LI C3 CR G, [EE C

) . A Colombia es de demanda.

variable que es dificil de medir como

la productividad, y que aun bajo una
medicién adecuada, implica una ) cEEHen cBl SR
reducciéon de la rentabilidad de las minimo tiene gran impacto

i . L J fiscal sobre las pensiones,
inversiones en productividad. Mas deducciones del impuesto

PERO ADEMAS,

preocupante aun es la idea de de renta e ingresos del
cambiar la férmula de ajuste del gobierno.
salario minimo por el uso de la figura Cristina Fernandez y

;. . s las Andrea Otero-Cortés
de minimo vital. Esta Jultima es

adecuada si el problema laboral es de

oferta —es decir, si se buscara estimular que mas personas quisieran
trabajar— y no de demanda como en efecto ocurre. Adicionalmente,
esta decisidon sobre el salario minimo tiene un gran impacto fiscal
porque los costos laborales implican incrementos en el valor de las
mesadas pensionales, mayores deducciones del impuesto de rentay
menos ingresos para el gobierno [cARF 2026].

Ademads del salario, el empresario realiza aportes por cada
trabajador equivalentes a 53%, si se incluyen costos de contratacidon
de aprendices y despido [Mmejia et al. 2025]. Este valor se encuentra en un
punto medio al comparar con los principales paises de Ameérica



Latina, después de haber sufrido una fuerte reduccién con la
Reforma Tributaria de 2012 [alaimo et al. 2017]. NO obstante, al analizar
los costos que enfrenta el empresario, resulta importante considerar
las deducciones tributarias a las que tiene acceso.

Ferndandez [2025¢] encuentra que para las empresas que pagan
impuesto de renta es un buen negocio contratar a sus trabajadores
formalmente. Esta observacién es consistente con las bajas tasas de
informalidad observadas en las empresas de mas de 10 trabajadores,
que contrastan con la alta informalidad en microempresas donde el
86% de las firmas se encuentra por debajo del umbral de pago de
impuestos de renta. Estas ultimas y aquellas en dificultades
financieras no pagan impuestos, pero tampoco tienen el incentivo de
la deduccidén para contratar formalmente a sus trabajadores.

~ D
\/

PCSPECTIN/A DEI TRARA 1ADOOPR:- OFERTA

En principio, el trabajador no percibe la diferencia en el contrato
formal con respecto a lo que le cuesta al empresario, pero la
valoracién difiere por los beneficios no salariales que incluye ese
contrato y que son asumidos por el empleador (pensién, primas,
vacaciones, cesantias y sus intereses, caja de compensacién, ARL que
asume la remuneracion del trabajador en casos de incapacidad para
trabajar o embarazo y una protecciéon ante despidos injustificados).
Algunos de ellos son invisibles para el trabajador si jamas hace uso
de ellos. Adicionalmente, los trabajadores asalariados tienen que
hacer unas contribuciones adicionales del 4% a salud y del 4% a
pensiones —que se descuentan automaticamente del salario
mensual—, lo cual distorsiona aln mas su valoraciéon del contrato

formal.

Con excepcidn de Farné et al. [2025], en Colombia no existen muchos
estudios sobre la valoracién de beneficios desde el punto de vista de
la oferta laboral. Sin embargo, es facil prever que por ejemplo, los
trabajadores del campo prefieren acceder a un mayor salario en
dinero que recibir parte de sus beneficios del contrato formal
mediante la afiliacion a las cajas de compensacidn, a las cuales tienen
poco acceso, o hacer parte del régimen contributivo en salud, ya que
en muchas zonas rurales no hay acceso a servicios médicos cubiertos
por el régimen contributivo. Algo similar puede ocurrirles a algunos



trabajadores urbanos. Asi mismo, el pago de aportes a salud para
acceder al régimen contributivo no constituye un beneficio para
quienes tienen acceso al sistema subsidiado —cerca del 50% de la
poblacion—, que de acuerdo con la Constituciéon [1991] brinda los
mismos servicios que el plan contributivo.

Otro analisis importante es el de las pensiones, en el que Colombia
presenta una tasa de reemplazo relativamente alta dentro del
sistema de prima media [Lépez y Sarmiento 2019], pero con una baja
probabilidad de acceso porque solo el 30% de los contribuyentes
logra pensionarse (Grafica 59).

GRAFICA 59. PROBABILIDAD DE RECIBIR PENSION MAYOR AL SALARIO MiNIMO
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Nota 1: El tamafio de las esferas corresponde al valor de la pensién.
Nota 2: México y Chile realizan una reforma pensional recientemente, y por lo tanto, los valores observados
pueden haber cambiado significativamente.

Fuente: Elaboracién propia con datos de IDB [2016]

La probabilidad de lograr una pensién crece con el ingreso percibido,
por lo que los trabajadores de menos ingresos tienen menos
probabilidad de pensionarse dado que tienden a cotizar tan solo un
66% del ano. En el campo, la probabilidad de recibir una pensidon es
aun menor. Es importante indicar que la baja probabilidad de
pensién puede cambiar significativamente con la Reforma Pensional
[2024c], en particular para las mujeres.

Sin embargo, esta reforma también crea sus propios incentivos para
no cotizar a pension. De hecho, Farné et al. [2025] indica que



si una persona cotiza sobre un salario minimo por menos o hasta 15
afos durante su vida recibird una pensién inferior a la que recibe
una persona que puede que no haya cotizado nunca y que haga
parte del pilar solidario.

Asi que para los trabajadores de bajos ingresos y empleo inestable,
no es negocio formalizarse y cotizar a pensiones en el nuevo sistema
que podria entrar en vigencia el préximo afio [Farné 2024].

RSP

~ D
N\ u

92)
il
il

LOST N/ :\?/ :\--_/ :\_JC _‘\\_::\\

TIVA D
-

Ve

e
1N

ND

O 7

™

N

N

Los trabajadores independientes asumen el 100% de las
contribuciones a seguridad social, pero no pagan sobre el 100% de
sus ingresos laborales, sino sobre una base del 40%, excepto cuando
el valor de ese porcentaje estd por debajo del salario minimo
mensual; ademas, cuando el 70% de los trabajadores independientes
gana menos de un salario minimo mensual. Estas cotizaciones no
solo son altas —aunque la mayoria de trabajadores prefiere no
pagarlas—, sino que ademdas son regresivas. En efecto, si un
trabajador independiente tiene ingresos brutos de un salario minimo
contribuye a seguridad social con el 33% de sus ingresos, pero si gana
2.5 salarios minimos o mas, contribuye con el 11% de sus ingresos
tasas efectivas y estatutarias de contribucién (Grafica 60.A).

GRAFICA 60. TASAS DE COTIZACION EFECTIVAS POR NIVEL DE INGRESOS
6 paises de América Latina
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la GEIH [2025¢] y tomado de Fietz et al. [2025]
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Esto implica que los que ganan un salario minimo no pueden hacer
la deduccidn del 60% de sus ingresos y tienen que cotizar sobre el
mismo ingreso al que cotizan los que ganan 2.5 salarios minimos.
Adicionalmente, si alguien gana menos de un salario minimo
mensual —porque trabaja medio tiempo— tiene que cotizar sobre
un salario minimo. Por consiguiente,

la contribucién de seguridad social Si alguien gana menos de
como porcentaje de los ingresos de un salario minimo mensual
estos trabajadores alcanza niveles tiene que cotizar sobre un

. salario minimo.
desproporcionados.

Entonces, la contribucién de

En el caso colombiano, el costo de las seguridad  social como

cotizaciones como porcentaje de los porcentaje de los ingresos

ingresos brutos para trabajadores de estos trabajadores es
. desproporcionada.

por cuenta propia no solo es alto,

sino que también es regresivo (ver Cristina Fernandez y

. R . Andrea Otero
Gréfica 60.8). Fietz et al. [2025] indica que

el alto valor de las contribuciones a la

seguridad social como proporcién del ingreso explica las bajas tasas
de formalidad entre los trabajadores independientes. Por lo tanto,
bajo el disefio actual del sistema de contribuciones a la seguridad
social para este segmento hay muy bajos incentivos para
formalizarse.
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A la luz del diagndstico presentado anteriormente es necesario
avanzar hacia un conjunto de politicas que reconozca la complejidad
del mercado laboral colombiano, caracterizado simultaneamente
por altas tasas de informalidad y de desempleo, asi como también
por una fuerte prevalencia del trabajo independiente.

Este contexto exige un enfoque de politica que equilibre dos
objetivos complementarios: [1] mejorar la calidad de los empleos
formales existentes y proteger a los trabajadores que ya participan
en este segmento del mercado laboral; y [21 ampliar las
oportunidades de acceso a empleos formales y productivos para



quienes hoy se encuentran en la informalidad o fuera del empleo
asalariado. Las recomendaciones que se presentan a continuacidn se
organizan en torno a estos dos objetivos, teniendo en cuenta los
posibles trade-offs entre ellos, asi como sus implicaciones en
términos de eficiencia, equidad y sostenibilidad fiscal.

Entre estas politicas se encuentran el salario minimo, el aumento de
los beneficios no salariales, la regulacion de la jornada laboral, la
proteccién al sindicalismo y aquellas politicas que buscan mejorar
directamente la calidad de vida de los trabajadores como la
flexibilizacién, el trabajo en casa y el acceso a oportunidades de
cuidado.

Si bien el incremento del salario minimo, la reduccién de la jornada
laboral y el aumento de los beneficios no salariales mejoran las
condiciones de los trabajadores formales, también pueden poner en
peligro la continuidad de estos trabajos y reducir el nimero de
personas por fuera del empleo formal que accedan a los mismos.
Esto es especialmente valido si el nivel del salario minimo es
relativamente alto con respecto a la productividad percibida del
trabajador. En efecto, si estas politicas implican costos excesivos que
les generen pérdidas o que hagan mas costoso el trabajo con
respecto a otros insumos productivos, los empresarios pueden
sustituir trabajadores en oficios rutinarios por capital y tecnologia
[Arrow et al. 1961; Hicks 1932]. AUN MAas cierto en una situacién como la actual
donde la IA y la automatizaciéon proveen opciones a la mano de obra
y son viables desde el punto de vista econdmico.

ILO [2025b] define que se justifica servir de arbitro en las relaciones
laborales entre trabajadores y empresarios porque las empresas
pueden tener cierto poder de mercado que les permite pagar
salarios muy bajos, y en general, brindar condiciones laborales no
dignas a sus trabajadores. En el caso colombiano, si bien en el sector
manufacturero existe evidencia de algin poder de mercado que
podria justificar la intervencién del gobierno en el salario minimo,
este poder se concentra en empresas grandes donde la informalidad
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es muy baja [Amodio y de Roux 2024; Eslava et al. 2025]. En las firmas mas
pequeirias, la opcidn real de trabajo por cuenta propia sirve como un
regulador automatico de las condiciones laborales. Vale la pena
reiterar que el nivel excesivamente alto del salario minimo con
respecto a la productividad sugiere que los costos de esta politica
pueden ser mayores que sus beneficios.

Por ultimo, existe un problema de magnitud y equidad. Politicas
como el aumento del SMLMV solo benefician directamente a cuatro
millones de personas: 1,1 millones de pensionados que ganan un
salario minimo, 2,9 millones de asalariaros formales que perciben
entre 10% mas o 10% menos de un salario minimo, y eventualmente,
cinco millones de asalariados que ganan mas de 1.1 salarios minimos
porque sus salarios también se pueden ver incrementados para
evitar el aplanamiento de la curva salarial [Mejia et al. 2025].

Mientras tanto, los otros 16 millones

de trabajadores, 1,1 millones de El aumento del SMLMV solo

pensionados que reciban una beneficia directamente a 4
. 2 . p millones de personas.

pensién mayor a un salario minimo, : &

2,4 millones de desempleados vy PERO....

algunas personas que estan por fuera Los otros 16 millones de

de la fuerza laboral se ven afectados iEsbaiacion==g=clatecianiyi
L, d . aumentos de precios Y

via aumentos de precios o menores e
posibilidades de encontrar un trabajo encontrar un trabajo formal.

asalariado formal.
Cristina Fernandez y

La GEIH [2025¢] muestra que entre los Andrea Otero
9,7 millones de trabajadores vy
pensionados que potencialmente se benefician con las politicas de
salario minimo, solo 5.2% pertenecen a hogares en condicién de
pobreza (de aqui en adelante incidencia de pobreza), vy
practicamente ninguno a hogares en condicién de pobreza extrema.
Mientras tanto, la incidencia de pobreza entre los trabajadores
independientes y asalariados informales es de 29% y entre los
desempleados es de 47% [Mejia etal. 2025]. Por estas razones, en general,
una politica laboral dirigida a mejorar las condiciones monetarias de
los trabajadores asalariados formales no es dptima desde el punto
de vista de focalizacion y distribucion del ingreso.




Existen otras politicas que pueden mejorar la calidad de vida de los
trabajadores sin afectar significativamente los costos laborales de los
empleadores —como la flexibilizacién laboral y el trabajo en casa—.
Ese tipo de politicas permite a los empleadores encontrar el mejor
talento disponible al reducir el costo de oportunidad de asistir
presencialmente al trabajo, disminuir la rotacién de personal
especialmente en las mujeres, tener trabajadores mas satisfechos.
Todo esto, se refleja en aumentos de productividad [Bloom et al. 2014;
2024; Choudhury et al. 2024; US BLS 2024].
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Las politicas que pueden ayudar a aumentar la demanda de trabajo
formal incluyen el crecimiento econdmico, la reduccién de los costos
laborales, los incentivos tributarios a la contratacién formal, los
seguros de desempleo y el monitoreo y fiscalizacion efectivos de las
autoridades a los empleadores.
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La reduccién de los costos laborales puede disminuir la cantidad de
trabajadores excluidos del mercado laboral formal. En particular,
existe una amplia evidencia de que la disminucidn de los impuestos
a la ndmina en Colombia ha reducido la informalidad y ha

aumentado el empleo asalariado formal [Bernal et al. 2017; Fernandez y Villar
2017; Kugler et al. 2017; Morales y Medina 2016]

En este segmento asalariado es imperativo reducir las asimetrias de
incentivos a contratar formalmente que existen entre las empresas
contribuyentes de impuestos y las que no los pagan por razones de
tamafio o bajos ingresos. El incentivo de la deduccién de los costos
laborales funciona adecuadamente y puede explicar las bajas tasas
de informalidad entre las empresas grandes; pero es necesario crear
incentivos similares para las empresas que no pagan impuesto de
renta. Algunas opciones para solucionar esta asimetria son los bonos
de seguridad social redimibles cuando las empresas crezcan y el
monotributo con seguridad social —que implementan paises como
Brasil o Uruguay, donde la informalidad es mas baja—; ambos con
un costo fiscal considerable.
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Las politicas que pueden aumentar los incentivos para trabajar
formalmente incluyen: [1] el crecimiento de la economia para que
haya mas negocios rentables y mejores salarios promedios; [2] la
valoracién de los beneficios a los que accede el trabajador formal
como una pensién, y a la vez, a prestaciones laborales como
cesantias, subsidio de transporte, entre otras; [3] la fiscalizacién del
cumplimiento de las normas laborales establecidas en la legislacién
colombiana; y [4] la eliminacién de fallas de disefio en la politica
tributaria y en la seguridad social subsidiada que pueden hacer que
para algunos trabajadores sea mas rentable permanecer en la
informalidad que pasar a ser formales.

En cuanto a la rentabilidad del ahorro en pensiones, se sugiere
generar alternativas de ahorro pensional que no rifian con la
posibilidad de acceder a una pensiéon solidaria. Las tendencias
modernas hablan de ahorros pensionales irregulares en las fuentes
de ingresos y gastos, en plataformas de rentas vitalicias generadas
por el Estado para incrementar las pensiones contributivas o
solidarias, o proveer un ingreso alternativo en el caso de que no se
acceda a una pensién Beneficios Econédmicos Periddicos (BEPS) [2013].

La formalidad entre los trabajadores independientes depende de los
ingresos que logre generar ese trabajador y de su valoracion de los
beneficios asociados a la formalidad. Si un trabajador independiente
no genera ingresos suficientemente altos, el costo de asumir los
aportes obligatorios a salud, pensiones y otros subsistemas de
seguridad social para ser considerado como formal puede ser muy
elevado.

Para aumentar la formalidad y el bienestar entre estos trabajadores
es urgente la nivelacién de la cancha. En particular, el hecho de que
la base de cotizacién minima entre trabajadores independientes
debe ser igual o superior a un salario minimo genera regresividad y
baja tasa de aportes. Permitir cotizaciones inferiores al minimo en



los trabajadores independientes es por lo tanto una politica
imperativa. Samaniego et al. [2024] encuentran que el aumento en la
flexibilidad laboral eleva el empleo asalariado formal y genera
incrementos en la probabilidad de entrada a la formalidad para
trabajadores jévenes. Una propuesta un poco mas agresiva en este
sentido son las cotizaciones progresivas para trabajadores
independientes que propone Mejia et al. [2025].

Asi mismo, las disposiciones de la Reforma Laboral [2024c] para los
trabajadores de las plataformas digitales son una alternativa
interesante en esta direccidn. Sin embargo, es importante tener en
cuenta que hacer que los trabajadores coticen a seguridad social no
mejora el bienestar promedio si la probabilidad de obtener una
pensién es muy baja.

Otro tipo de politicas que pueden ayudar a aumentar las transiciones
entre el trabajo independiente y el asalariado que tiende a ser mas
formal, incluyen la certificaciéon de calificaciones, los contratos de
aprendizaje e incluso las plataformas digitales que tienen la ventaja
de crear un historial de las actividades desarrolladas de manera
independiente. Mancino et al. [2023] encuentra que las politicas de
certificacion de calificaciones entre los migrantes mejoran las
transiciones del trabajo por cuenta propia al trabajo asalariado.
También son importantes los seguros de desempleo que evitan que
los trabajadores caigan en el trabajo informal por cuenta propia.
Mejia et al. [2025] propone redireccionar los aportes a las cajas de
compensacion hacia este objetivo.

Sin duda, la variable que mas facilita estas transiciones es la
productividad, que tanto a nivel de empresa como al del trabajador,
impulsan el crecimiento econdmico y la formalidad en el mercado
laboral. La politica mas tradicional para aumentar la productividad
de los trabajadores es la educacion formal, pero también existen
otras herramientas como los ciclos cortos de formacién para el
trabajo, la flexibilidad laboral que permite que el talento humano se
reubique en los sectores y oficios que mejor sabe hacer y las
inversiones en salud y nutricién que desde la primera infancia son
necesarias para que el cerebro humano se desarrolle de manera
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adecuada. Por el lado de las empresas, hay distintas aproximaciones
a practicas que les permiten volverse mas productivas como el
acceso a tecnologia, la calidad de su gestién gerencial y la
disponibilidad de capital.

La relacién entre productividad y mejores empleos no se da de
manera automatica. Se requiere un disefio adecuado de politicas
para que el aumento de productividad de la economia se traduzca
en mas empresas que generan mas y mejores oportunidades
laborales para los trabajadores, sin dejar de lado las preocupaciones
por redistribucion.

Ante todo, la politica laboral debe ir de la mano con la politica
educativa para lograr capacitar a la fuerza laboral en las destrezas y
habilidades que el sector empresarial busca demandar. Esto implica
un esfuerzo de coordinacién entre el sector real de la economia, el
sistema educativo y las politicas laborales para: [1] anticipar hacia
qué areas de formacion se deben dirigir los esfuerzos para que la
educacion sea pertinente; [2] garantizar la calidad necesaria de la
formacién de manera que los estudiantes de hoy tengan
oportunidades reales en el mercado laboral de mafiana; y [3] adaptar
las leyes laborales para acoger y regular las nuevas formas de trabajo
que surgen como parte del proceso de cambio tecnoldgico. Lo
anterior es aln mas importante en un contexto como el colombiano
donde mas de la mitad de la fuerza laboral es informal.

Adicionalmente, dentro del grupo de trabajadores informales los
independientes por subsistencia® estdn sobre representados [otero et
al. 2025]. Estos trabajadores tienen bajo nivel educativo que es un
proxy de su productividad y limita su insercién al mercado laboral
formal dado que el alto costo de entrada a la formalidad con relacién
a la productividad del trabajador.

Entre las politicas que contribuyen a aumentar la productividad de
las micro y pequefias empresas esta el entrenamiento en habilidades
gerenciales, capacitaciones en contabilidad y finanzas basicas, el
acceso a capital de trabajo y el uso de herramientas tecnoldégicas
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4 El trabajador independiente por subsistencia es un cuenta propia con ingresos tan bajos, que
no tiene vocacion de crecer su negocio sino de simplemente subsistir.



para generar mas valor, lograr crecer en ventas y ganancias y
formalizar y ampliar su nédmina de trabajadores [Mckenzie et al. 2025].

Sin embargo, si el cambio tecnolégico —una politica a favor de la
productividad— no viene acompafiado de mejores politicas
educativas hay desplazamiento de la mano de obra hacia sectores
menos productivos que pagan menores salarios lo que permite
prever un aumento de lainformalidad y el desempleo. Por otra parte,
si el cambio tecnoldgico va de la mano con una formacién apropiada
de la mano de obra, este se convierte en una herramienta que
aumenta la productividad laboral y abre paso a nuevas ocupaciones
y oficios mejor remunerados.

Para el segmento empresarial, una politica activa que combine
distintas herramientas para aumentar la productividad puede traer
beneficios importantes, especialmente cuando la mayoria de las
firmas colombianas son de menos de 10 trabajadores y de baja
productividad [Eslava et al. 2023a]. Estas microempresas logran continuar
operando en el mercado de manera informal, y de algin modo,
actuan como un colchdén frente al desempleo, la inactividad y la falta
de ingresos. Por ejemplo, Fernandez [2025b] sostiene que las

microempresas —aquellas que contratan entre dos y diez
trabajadores— representan casi el
90% de establecimientos del pais. EN COLOMBIA

Las microempresas son casi
el 90% de empresas, su tasa
de informalidad laboral es

Galvis A. [2024] estima que este
segmento empresarial tiene una tasa

de informalidad laboral del 65% vy de 65%

contratan a un tercio de los Y ADEMAS...
trabajadores informales de las zonas Contratan a un tercio de los
urbanas de Colombia. Estas trabajadores informales de

las zonas urbanas.

empresas se caracterizan por contar
con bajo acceso a mercados Cristina Ferndndez
financieros formales, wuna baja ks @I

relacién capital/trabajo y escasa
exposicion a la internacionalizacidn, lo que implica que su potencial
de crecimiento es muy bajo [otero etal. 2025]. Fernandez [2025a] encuentra
que parte de la razén por la cual estas empresas permanecen siendo
tan pequeiias e informales es porque es muy oneroso para ellas dar
el salto necesario para poder crecer y operar en la formalidad; el



endeudamiento es mas costoso para ellas y la carga tributaria que
asumen también lo es en términos relativos.

Por ultimo, se encuentran las politicas que buscan mejorar la
productividad de los trabajos independientes. Esta politica es la mas
indicada desde el punto de vista de distribucién del ingreso porque
la focalizacion es adecuada. Sin embargo, existe un dilema sobre su
conveniencia porque tiende a incentivar aun mas el trabajo no
asalariado ya excesivo en el pais. Pero, si se tiene en cuenta que el
problema que estos trabajadores enfrentan en el mercado laboral es
que no hay demanda en el segmento asalariado para sus
competencias y habilidades, y no en la oferta, se puede argumentar
que algunos de estos trabajadores en realidad tienen muy pocas
probabilidades de transitar a un trabajo asalariado formal. Asi
mismo, dada la alta incidencia de pobreza en este sector estas
contribuciones también son parte de la politica social.
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El andlisis del mercado laboral colombiano pone de relieve
que la politica laboral enfrenta un trilema estructural: mejorar las
condiciones de los trabajadores formales, reducir la informalidad y
promover aumentos sostenidos de la productividad. Su interaccion
configura un equilibrio fragil, en el que intervenciones disefiadas
para avanzar en una dimensién
pueden generar efectos no deseados las politicas orientadas a
sobre las otras si no se consideran mejorar las condiciones de
cuidadosamente sus costos, su los asalariados formales
focalizacién y su coherencia con el HEndsnRaRbensticianiagun

. grupo pequefio de la fuerza
entorno productlvo. q A
laboral y tienen baja

. incidencia en la pobreza.
En un mercado laboral caracterizado P

por una alta prevalencia de Los costos del trabajo
. . . pueden restringir la creacion
informalidad —particularmente

. . de empleo formal y reforzar
entre trabajadores por cuenta propia I infermmelidEacL

de bajos ingresos—, las politicas
orientadas a mejorar las condiciones
de los asalariados formales tienden a

Cristina Fernandez y
Andrea Otero



beneficiar a un grupo relativamente pequeiio de la fuerza laboral con
baja incidencia de pobreza. Esto plantea limites claros desde el punto
de vista distributivo y de eficiencia, especialmente cuando estas
politicas incrementan los costos laborales en un contexto donde el
salario minimo es elevado en relacién con la productividad mediana.
La evidencia sugiere que en este escenario, aumentos adicionales en
los costos del trabajo pueden restringir la creacién de empleo formal
y reforzar la segmentacién del mercado laboral.

Por su parte, los avances en la reduccién de la informalidad entre
trabajadores asalariados contrastan con la persistencia y magnitud
del trabajo independiente informal que constituye el principal
nucleo de exclusién del mercado laboral formal en Colombia. En este
segmento, las reglas actuales de cotizaciéon a la seguridad social
generan cargas regresivas y desalineadas con los beneficios
recibidos; esto limita tanto la entrada como la permanencia en la
formalidad. En consecuencia, las estrategias de formalizacidn
basadas exclusivamente en el cumplimiento normativo resultan
insuficientes, y en algunos casos, pueden incluso reducir el bienestar
de los trabajadores de menor ingreso.

En estas circunstancias, el aumento de la productividad emerge
como un elemento articulador entre los otros dos. Sin embargo, la
relacion entre productividad y mejores empleos no es automatica.
Requiere una coordinacién estrecha entre politica laboral, politica
educativa y el sector productivo de modo que los aumentos en
productividad se traduzcan
efectivamente en mayor demanda de

] : En otras palabras:
trabajo formal y en trayectorias

laborales mas inclusivas. En ausencia La idea de que los cambios
. ., . tecnolégicos bastan para
de esta coordinacién, el cambio L
L. . . aumentar la productividad
tecnolégico y las inversiones en ignora su efecto sobre la
productividad pueden profundizar la informalidad si no se educay
dualidad del mercado laboral vy entrena esa mano de obra
. . que debe manejar la nueva
desplazar trabajadores hacia .
) ) ) tecnologia.
ocupaciones informales de baja
calidad.

Una conclusiéon importante es que una politica laboral efectiva no
puede concebirse de manera aislada ni uniforme. Es indispensable
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avanzar hacia esquemas diferenciados, que reconozcan Ila
heterogeneidad de trabajadores y empresas, y mas aun en lo que
respecta al trabajo independiente, el &ambito rural y la
microempresa. Asi mismo, es central evaluar las politicas laborales
no solo por sus efectos directos, sino también por sus implicaciones
fiscales, productivas y distributivas, asi como por su interaccién con
reformas en otros frentes, como el sistema pensional y los subsidios
sociales.

Finalmente, estas consideraciones adquieren mayor relevancia
frente a las tendencias que moldearan el mercado laboral en los
proximos afios —automatizacién, envejecimiento demografico,
migracidn y mayores exigencias de trazabilidad—, que amplifican los
riesgos de disefios de politica mal calibrados, pero también abren
oportunidades para repensar los instrumentos tradicionales. En este
contexto, el principal desafio de la politica laboral en Colombia no es
elegir entre proteccién, formalizacién o productividad, sino disefar
un conjunto coherente de politicas que permita avanzar de manera
simultanea vy sostenible en los tres frentes reconociendo
explicitamente las tensiones y compensaciones que ello implica.
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Los seres humanos dependen de los sistemas
naturales para su supervivencia. Al mismo tiempo,
estos sistemas naturales requieren condiciones que aseguren su
equilibrio y sostenibilidad. A mediados del siglo diecinueve,
cientificos descubren una amenaza que pone en riesgo este
equilibrio. En particular, las emisiones de CO, y otros gases
resultantes de actividades humanas atrapan el calor en la atmdsfera
y alteran la temperatura del planeta en el futuro causando lo que ya
se conoce como cambio climatico.® Hoy esta amenaza se materializa
con una temperatura promedio global que aumenta alrededor de
1.1°C frente a los niveles preindustriales (1850-1900) [ipcc 2023].

La contribucién histérica de las
emisiones no es igual al considerar la
responsabilidad de las distintas
regiones del mundo. América Latina

AMERICA LATINA

tiene casi el 40% de la
biodiversidad global y el
38% de las fuentes de agua

causa apenas el 8% de las emisiones renovable del planeta.
histéricas de CO, [TwB 2022b]. Sin Causa solo el 8% de las
embargo, se encuentra entre las emisiones histdricas de CO;.
regiones mas vulnerables al cambio SIN EMBARGO
climatico. Cerca del 40% de la Es una de las regiones mas

vulnerables del mundo al
cambio climatico.

biodiversidad global y el 38% de las
fuentes de agua renovable del planeta
se albergan en esta regién, lo que NETEETIE LRI

g g 4 q Camilo Bohérquez, César Anzola
refleja su extraordinaria riqueza y Juan Camilo Cardenas
natural [oEcD 2018].
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1 Fourier [1824] realiza una serie de estudios donde asegura que la temperatura de la tierra
deberia ser menor dada su distancia al sol y que esto puede ocurrir por que los gases de la
atmdsfera retienen parte del calor generado en el planeta.
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Un ejemplo emblematico es la Amazonia que regula el clima global,
almacena carbono y mantiene el ciclo del agua. Esta regién
concentra alrededor del 10% de la biodiversidad mundial y posee la
mayor red fluvial del planeta con el rio Amazonas aportando
aproximadamente el 15% del agua dulce que desemboca en los
océanos. Esta combinacién de biodiversidad y recursos hidricos hace
que la regién sea clave para la estabilidad climatica, pero también,
altamente vulnerable a los efectos ambientales y econémicos del
calentamiento global.

El incremento de las temperaturas genera mayores eventos
climaticos extremos —huracanes, sequias prolongadas,
inundaciones y olas de calor— que afectan a todo el planeta.
América Latina y el Caribe es la segunda region del mundo mas
expuesta a este tipo de fendmenos [FAO et al. 2025]. Estos eventos
desencadenan otro tipo de incidentes ambientales como incendios
forestales asociados a las sequias y olas de calor extremo y también
deslizamientos de tierra vinculados a lluvias intensas. Entre 1990y la
actualidad el promedio anual de estos fendmenos se duplica [cAF 2023].

Ademas de estos impactos generalizados, el calentamiento global
altera fendmenos climaticos naturales que histéricamente regulan la
variabilidad del clima en distintas regiones del planeta, entre ellos,
los fendmenos de El Nifio y La Nifia. El cambio climatico hace que
estos fendmenos ocurran con mayor frecuencia, se prolonguen
durante mas tiempo y generen impactos mas severos que antes [Lu et
al. 2025]. Estos son especialmente relevantes para Colombia. Por su
ubicacién geografica en la zona ecuatorial, el pais se encuentra
directamente expuesto a las anomalias del Océano Pacifico donde se
originan estos eventos.

La dependencia de los sistemas agroalimentarios y energéticos a los
fendmenos climaticos exige comprender como puede evolucionar el
clima en el futuro. La comunidad cientifica desarrolla sistemas de
observacién y modelos climaticos cada vez mas robustos que
permiten proyectar escenarios posibles que se basan en trayectorias
socioecondmicas y combinan factores como las emisiones de Gases
de Efecto Invernadero (GEl), el uso del suelo, la tecnologia disponible
y el manejo de los recursos naturales. Los modelos advierten que si
no se toman medidas integrales y sostenidas, la temperatura



continuara aumentando, y hacia finales de siglo, el planeta se acerca
a un punto de no retorno con consecuencias irreversibles para los
ecosistemas y la sociedad. Colombia no es la excepcion.

El cambio observado en la temperatura promedio de los distintos
municipios del pais desde 1980 y las proyecciones de Center for
Environmental Data Analysis (CEDA) [2019] para 2100 confirman la
preocupacion. Entre 1980 y 2025 la temperatura promedio aumenta
en todos los municipios colombianos, con cambios que van desde
0.5°C en el altiplano Cundiboyacense hasta 3.2°C en el Magdalena
Medio (Mapa 4.A).

MAPA 4. INCREMENTO HISTORICO DE LA TEMPERATURA Y PROYECCIONES A 2100
A. 1981 A 2025 B. 2025 A 2100

Cambio en Temperatura (‘'C)

2627)
(2.5.2.6)
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Cambio en Temperatura ('C)

I (1.9.22)
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(13.16]
1.13]

)
(4.1
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Fuente: Los datos satelitales se toman del Sistema Climatico Universidad de Santa
Barbara (CHIRPS) [2025] y las proyecciones del Centro de Analisis de Datos Ambientales
(CEDA) [2019], bajo un escenario moderado de cambio climatico (modelo CESM2,
escenario SSP 2.5 - 4).

Las proyecciones para 2100 sugieren incrementos adicionales de
hasta 2.7°C, donde las mayores variaciones se presentaran en los
departamentos de Magdalena, Cesar y Norte de Santander (vapa 4.8).

Estos cambios de temperatura tienen efectos sustanciales sobre el
equilibrio de los sistemas naturales en el pais y afectan la
biodiversidad, el funcionamiento de los sistemas agroalimentarios y
la seguridad energética. A continuacion, se presentan algunos de
estos efectos.
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A nivel global, el sector de Agricultura, Silvicultura y Otros Usos de la
Tierra (AFOLU) se reconoce como uno de los principales
responsables de las emisiones de GEl con una contribucién estimada
entre el 13% y el 20% de las emisiones totales [ipcc 2023]. El sector
genera este tipo de emisiones principalmente por cambios en el uso
de la tierra, como la deforestaciéon y la conversion de ecosistemas
naturales resultantes de la expansién de la frontera agricola.
Ademas, la actividad ganadera produce metano (CHa), el uso de
fertilizantes nitrogenados —caracteristico de la agricultura
intensiva— genera emisiones de 6xido nitroso (N,O) y la quema de
rastrojos y pastizales libera diéxido de carbono (CO;). La expansion
de la frontera agricola y la presidn sobre los ecosistemas naturales
causadas por el sector no solo incrementa las emisiones, sino que
también reduce la capacidad de estos ecosistemas para absorber
carbono.

Aunque América Latina aporta relativamente poco a las emisiones
globales a lo largo de la historia, el sector AFOLU concentra la mayor
parte de las emisiones de la regién

siendo responsable del 42% de sus EN COLOMBIA
emisiones totales. En Colombia, el El  sector agropecuario
sector representa el 10% del PIB, representa el 10% del PIB,
pero es responsable de PERO TAMBIEN...
H o,

apr.O).(lmadamente el 60% de las Es el responsable del 60% de
emisiones totales [uNFccc 2020]. Esta las emisiones totales de GEI.
dindmica resulta del predominio de

. . R . Margarita Gafaro,
la ganaderia extensiva y bajos niveles Carmills Beliemenes, Gisar Anmsle
de productividad en el sector. y Juan Camilo Cardenas

Salazar et al. [2025b] explican que

entre 2000 y 2021, la Productividad Total de los Factores (PTF) del
sector agricola en Colombia solo crece un 0.9% anual en promedio,
aproximadamente la mitad del registrado para América Latina y el
Caribe. Debido a los bajos niveles de productividad, la produccién



agricola en el pais aumenta gracias a la ampliacién de areas
cultivadas y esto intensifica la presion sobre los ecosistemas
naturales. Este rezago contrasta con el dinamismo de paises como
Chile y Perd que impulsan la produccién agricola mediante mejoras
tecnoldgicas y de los sistemas de riego. Si bien estos paises también
expanden su frontera agricola, su mayor productividad les permite
lograr incrementos en produccién menos intensivos en tierra.

Paraddjicamente, el sector AFOLU no solo es un importante
generador de emisiones, sino también es uno de los sectores mas
afectados por el cambio climatico. La agricultura también enfrenta
impactos directos a su productividad causados por la variabilidad en
las precipitaciones, el aumento de temperaturas y la degradacién de
los recursos naturales. Esto compromete los ingresos de los
productores agricolas y la seguridad alimentaria de la toda la
poblacion.

La variabilidad climatica impacta la produccién agricola a través de
diversos mecanismos. Las sequias reducen la disponibilidad de agua
y generan estrés hidrico en los cultivos que limita la absorcién de
nutrientes y retrasa el crecimiento. Las lluvias extremas erosionan el
suelo y disminuyen su fertilidad provocando pérdidas masivas de
cosechas. Las fluctuaciones térmicas alteran los ciclos de desarrollo
de las plantas y crean condiciones favorables para la proliferacion de
plagas y enfermedades —hongos y bacterias— que reducen aun mas
sus rendimientos [ipcc 2023]. Adema3s, los desastres asociados a lluvias
extremas —derrumbes e inundaciones— destruyen la
infraestructura rural y bloquean vias, lo que encarece el transporte,
interrumpe la distribucién de alimentos y limita el acceso a las plazas
de mercado.

Un clima cada vez mas volatil como resultado del cambio climatico
afecta las decisiones de produccién de los agricultores. La caida en
los rendimientos reduce la oferta de alimentos y se traduce en
aumentos de precios. Esto afecta de manera desproporcionada a los
hogares de menores ingresos que en Colombia destinan en
promedio el 23% de su ingreso a la compra de alimentos [DANE 2025d].
Mas grave aun es que el 25% de los hogares colombianos no puede
acceder a una alimentacién suficiente para sus actividades diarias
[FAO et al. 2025].
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Sin duda, el clima extremo tiene un efecto sobre los precios de
alimentos. Abril S. et al. [20200 encuentran que la ocurrencia del
fendmeno de E/ Nifio causa aumentos en el componente de
alimentos del indice de Precios al

Consumidor (IPC). Ademas, |la o dine Gl E Gde
duracion de episodios alcistas volatil:

depende de laintensidad con la que Impacta la produccién agricola,
ocurra un fenédmeno. Por su parte, afecta las decisiones de
Almeida et al. [2025] encuentran que produccién  del  agricultor,

destruye la infraestructura

las condiciones climaticas .
rural, bloquea vias.

generales del pais tienen mas peso
al explicar el aumento en los
precios mayoristas que los eventos
de clima extremo a nivel municipal
o regional.

Y POR LO TANTO,

Incide sobre el precio de los
alimentos y la seguridad
alimentaria de los colombianos

Margarita Gafaro,
Estos incrementos en precios no Camilo Bohérquez, César Anzolay

solo reducen el bienestar de los juan Camilo Cardenas
consumidores, sino que por lo
general, no compensan las pérdidas de ingresos de los agricultores.
Ante estas caidas en el ingreso, los productores recurren a diversas
estrategias para cubrir sus necesidades basicas. Algunos agravan sus
niveles de endeudamiento [Bohérquez P. et al. 2025], mientras que otros se
ven obligados a adoptar mecanismos que comprometen su
capacidad futura de generacién de ingresos como la venta de tierras
y otros activos [Arteaga et al. 2025].

La incertidumbre sobre el clima futuro, y en consecuencia, sobre la
rentabilidad esperada de la actividad agricola también afecta las
decisiones de inversién de los agricultores. Por ejemplo, utilizando
datos de crédito de FINAGRO para productores de papa, Bohdérquez
P. et al. [2025] encuentran que en zonas con mayor variabilidad
climatica, los agricultores demandan menos crédito por temor a no
poder cumplir con los pagos en el futuro. Asi mismo, a partir de un
experimento de laboratorio en campo muestran que la
incertidumbre climatica reduce la disposicion de los agricultores a
aumentar los niveles de siembra en respuesta a precios mas altos, lo
que se traduce en una menor oferta ante situaciones de escasez.



Los instrumentos financieros de gestién del riesgo, como los seguros,
pueden mitigar los efectos de la incertidumbre climatica sobre los
agricultores. Sin embargo, su adopcién en Colombia es limitada, a
pesar de la introduccién reciente de seguros indexados al clima con
altas tasas de subsidio. Las causas de esta baja demanda audn no
estdn del todo claras. La literatura para otros paises sugiere que el
riesgo base inherente a este tipo de seguros puede desempefiar un
papel central. En esta linea, mediante un experimento de laboratorio
en campo con productores de café en Colombia, Cano et al. [2025]
encuentran que en ausencia de riesgo base, los productores
muestran una alta demanda por seguros contra eventos extremos,
especialmente cuando experimentan choques climaticos recientes.

—ETEDAACERNTIN AP PE DICCAMAC
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SCOCIO-ECOl OCICOS

Los riesgos del cambio climatico no se distribuyen de manera
homogénea en las diferentes regiones del pais. La vulnerabilidad de

ifi MAPA 5. RIESGOS SOCIO-ECOLOGICOS
las zonas urbanas y rurales difiere por YA
multiples factores e incluso varia de AP

unas regiones a otras. En un ejercicio
que desarrolla el Centro de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible
(CODS) [2025] se construye un indice de
riesgos socio-ecoldgicos para las mas
de 34 mil veredas del pais. Dicho
indice incluye una serie de elementos
que a partir de mas de treinta
variables de factores Dbiofisicos,
institucionales, econdmicos y sociales

Indice de Riesgo

se congregan en un modelo —
Medio
georreferenciado para el pais (vapa 5). o ko
Estas variables se analizan con un Nota: Escala 1:3,000,000 mayo de 2025
) . 2 Fuente: CODS [2025]
Structural Equations Modeling

000D OOOCCCCCC

2 Una revisién de esta metodologia puede verse en Bollen [1989]; Clausen et al. [2023]; Di
Tommaso [2007]; Kline [2016]; [Masdugqi et al. 2010]; Ningaye et al. [2012]; Sarkar et al. [2021].
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(Modelo de ecuaciones estructurales) que permite explicar
variaciones en indices de pobreza y de bienestar a nivel rural.

Una primera observacién es que la heterogeneidad es muy grande a
lo largo y ancho del pais, con algunos elementos a destacar. De
hecho, las zonas periféricas del pais, si bien cuentan con algunas
riguezas en términos de capital natural y biodiversidad, también
enfrentan retos asociados a mayores exposiciones al riesgo por falta
de presencia institucional, mayor violencia y oportunidades
econdmicas menores. Las zonas centrales del pais, especialmente los
valles interandinos, son espacios de menor riesgo socio-ecoldgicos vy,
por ende, de mayor oportunidad para el bienestar de los hogares
rurales.

Entre los factores en el andlisis de riesgos socio-ecoldgicos se
incluyen variables asociadas a la vulnerabilidad hidrica, remociones
en masa, confort térmico, regulacion hidrica, erosién, riesgo al
cambio climatico, presencia de bosques, integridad ecoldgica,
drenajes y zonas inundables, entre otras.

Al combinar estos 18 indices (ver Anexo 1) se produce un subindice de
riesgos socio-ecolégicos asociados a los factores ambientales que
muestra también una variaciéon importante en el pais. El resultado de
dicha variabilidad se mide de O a 1 después de normalizar cada indice
utilizado (Grafica 61).

GRAFICA 61. DISTRIBUCION DEL COMPONENTE AMBIENTAL DEL INDICE DE CODS
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Resultado calculo indice componente Ambiental

Fuente: Calculos propios con base en CODS [2025]

Una vez explicados los riesgos socio-ecolégicos del sector AFOLU
ante el cambio climatico, se puede concluir que el riesgo varia



enormemente de regidén a regién del pais. Es decir, la necesidad de
analisis y disefio de politicas mas granulares debe realizarse a nivel
departamental o municipal y no de manera generalizada.

A CTO EN ElI CSECTOR
=\ S et _\ - —v\_\/— et A\

La quema de combustibles fésiles para energia y transporte es la
principal responsable de las emisiones globales de GEI. Estos
procesos representaron cerca del 76% de las emisiones totales en
2019 que lo convierte en el eje central de cualquier estrategia de
mitigacion al cambio climatico [ipcc 2023]. Esta dependencia global
hacia los hidrocarburos explica la magnitud del desafio para ser
neutros en emisiones de carbono.

En Colombia, el sector energético es El sector energético
mucho menos contaminante que en colombiano es  mucho

, . menos contaminante que
otros paises del mundo gracias a su )

. o en otros paises del mundo
alta capac.:ldad de. generacion de GRACIAS A su alta capacidad
energia hidroeléctrica, que aporta de generacién de energia
cerca del 70% de la demanda hidroeléctrica que aporta

- . casi el 70% de la demanda
energética del pais [PTE 2025]. energética del pais

Si bien esta es una ventaja en Margarita Gafaro,

té . d . 2 d . Camilo Bohdérquez, Cesar Anzola
érminos de generacién de energia, v Juan Camilo Cardenas
hace nuestra matriz energética

especialmente vulnerable a sequias.

La dependencia de fendmenos transnacionales como los rios
voladores® —que alimentan nuestro sistema hidroeléctrico a partir
de la relacidn entre cobertura boscosa y vientos que vienen de la
Amazonia— aumenta la importancia de pensar estos problemas de
escalas locales a escalas globales. Eventos como el fendmeno de E/
Nifio —cada vez mas prolongado e intenso por el efecto del cambio
climatico— reduce drasticamente los niveles de los embalses y obliga

Y I oo lalalalalalalalal

3 Los rios voladores son enormes extensiones de vapor de agua generadas por la selva tropical
que fluyen por la cuenca del Amazonas. Este fendmeno natural se extiende por ocho paises de
América Latina y procede en gran parte de la transpiracién de la Amazonia y la evaporacion
del Océano Atlantico [WEF 2024].
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a las generadoras a sustituir la energia hidrica por generacién
térmica con gas o carbén.

La oferta de gas en Colombia se reduce en los ultimos afos. Esta
caida obedece principalmente al descenso en las reservas probadas
y a politicas que encarecen la exploracién y explotacién de nuevos
pozos. A ello se suma la limitada capacidad de importaciéon de gas
natural a través de la Unidad de Regasificacion de Cartagena (SPEC).
En conjunto, estos factores restringen la capacidad del pais para
atender la demanda energética durante sequias prolongadas [cabrales
y Benavides 2025].

Aunque la generacién de energia a partir de fuentes no
convencionales crece aceleradamente en los ultimos afios —
impulsada por incentivos fiscales, subastas de contratos a largo plazo
y reduccidon en los costos tecnoldégicos—, su participacion en la
matriz energética es limitada y representa una fraccién de la oferta
total.

GRAFICA 62. PARTICIPACION DE FUENTES DE GENERACION ELECTRICA EN COLOMBIA
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60% o
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’ Hidroelectrica

20%

0%
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Hidroelectrica Edlica Solar Biocombustible Carbon Gas H Petréleo

Fuente: Calculos propios con datos de TWB [2025b]

Por ello, resulta insuficiente para cubrir la demanda energética del
pais durante un evento de E/ Nifio como en 2024, donde la
participacion de la generacidon hidroeléctrica caydé de 60% en 2023 a
alrededor de 50% en 2024 (Grifica 62). Adicionalmente, pese al
incremento en la participacion de la energia solar esta no es
suficiente para evitar un mayor uso de la generacién térmica.
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En los ultimos diez anos, Colombia avanza en la construccion
de un marco normativo para enfrentar el cambio climatico, alineado
con los compromisos asumidos ante la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) [1992].* Alli se
definen los principales cambios regulatorios que crean mecanismos
de adaptacion y mitigacion al cambio climatico durante la ultima
década (ver Anexo 2).

La Ley 1931 [2018] crea el Sistema Nacional de Cambio Climatico
(SISCLIMA) que busca articular la coordinacién entre instituciones
para asegurar que las metas nacionales se integren con los
compromisos internacionales. Dentro de este sistema se establecen
los Planes Integrales de Gestion del Cambio Climatico (PIGCC) que
obligan a sectores y territorios a definir acciones especificas de
mitigacion vy adaptacion. Posteriormente, se implementa el
Mecanismo de Monitoreo, Reporte y Verificacién (MRV) que permite
dar seguimiento a las emisiones de GEI y reportar a UN avances de
manera transparente. Finalmente, el Comité de Gestidn Financiera
(CGF) se incorpora para coordinar la movilizacién de recursos
nacionales e internacionales, asegurando que el financiamiento
climatico se oriente a cumplir los compromisos del pais bajo el
Acuerdo de Paris [2015].

Ademas de estas herramientas, se adoptan normas que fortalecen la
transiciéon hacia un desarrollo sostenible bajo en carbono. Entre ellas,
la Ley 1819 [2016] introduce el impuesto al carbono para desincentivar
el uso de combustibles fdsiles, mientras que la Ley 2169 [2021a] fija
metas para alcanzar la neutralidad del carbono y la resiliencia
climatica. Mas recientemente, la Resolucién 0418 [2024] crea el
Registro Nacional de Reduccién de Emisiones y Remociones
(RENARE); un registro que certifica reducciones y remociones de
emisiones de GEI. Un ejemplo de cdmo se aplica este cambio es la

D0 OOOOOOOCOCCC

4 Colombia ratifica esta convencion a través de la Ley 164 [1994a].
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introduccién de los trazadores presupuestales climaticos. Con ellos,
el Ministerio de Ambiente debe reportar qué recursos del Sistema
General de Regalias (SGR) son destinados a proyectos de mitigacion
o adaptacion. Por ejemplo, si se financia un proyecto de
reforestacion en la Amazonia, se clasifica como adaptaciéon (por
recuperacién de ecosistemas) y mitigacion (por captura de carbono).
Si se financia un proyecto de energia solar en comunidades rurales,
se reporta como mitigacion (por reducciéon de emisiones).

Un componente clave de este marco regulatorio es la incorporacion
de instrumentos financieros sostenibles. Estas medidas
complementan el marco normativo al conectar la politica climatica
con el sistema financiero, creando incentivos para que bancos y
emisores canalicen recursos hacia iniciativas bajas en carbono. La
Superintendencia Financiera (SFC), Circular 028 [2020] introduce la
guia para la emisidon de bonos verdes que busca movilizar capital
hacia proyectos agroforestales y energias renovables.

Posteriormente, la SFC Circular 005 [2022] define la taxonomia verde
estableciendo criterios Ambientales, Sociales y de Gobernanza (ASG)
para orientar inversiones sostenibles. A partir de 2025, la SFC Circular
015 [2025] obliga a las entidades financieras a declarar riesgos
climaticos y aplicar pruebas de estrés, fortaleciendo la transparencia
y reduciendo riesgos en el financiamiento de proyectos renovables.

En esta misma linea, FINAGRO [2025] abre programas con enfoque de
sostenibilidad para el agro. Durante 2024 desembolsa mas de COP
2,1 billones en sostenibilidad climatica y COP 32,000 millones en
proyectos de transformacién productiva, con mas de 280 créditos
orientados a practicas agricolas de bajo impacto como la produccién
de arroz bajo en carbono, la ganaderia bovina sostenible y el manejo
eficiente del agua. Estas iniciativas reflejan cémo la politica climatica
nacional empieza a articularse con instrumentos financieros que
facilitan la transicion hacia sistemas productivos resilientes y
compatibles con los compromisos internacionales.



El cambio climatico se consolida como uno de los mayores

desafios globales y Colombia no es ajena a sus impactos. El
aumento sostenido de la temperatura promedio global —que ya
supera 1.1°C respecto a los niveles preindustriales— intensifica
fendmenos extremos como sequias, inundaciones y olas de calor.

En el pais, la variabilidad climatica se ve amplificada por su ubicacion
ecuatorial y su geografia diversa que lo hace especialmente
vulnerable a eventos como El Nifio y La Nifia, cada vez mas
prolongados y severos. Estos cambios no solo amenazan la
biodiversidad y los recursos hidricos, sino que también ponen en
riesgo la estabilidad econdmica y social afectando sectores
estratégicos como la agricultura y la energia. La exposiciéon de las
poblaciones del pais a estos riesgos climaticos varia mucho entre
regiones lo cual amerita un trabajo cuidadoso de miradas
subnacionales para las estrategias de adaptacion y de mitigacion.

A continuacidn, una serie de acciones urgentes y de largo plazo que
el Estado colombiano debe tener en cuenta frente a las perspectivas
y al marco regulatorio ya existente:

Desarrollar un sistema robusto de vigilancia y control climatico
que permita construir indices confiables para seguros y créditos
agropecuarios usando datos satelitales y de estaciones
agroclimaticas de IDEAM.

Integrar criterios de riesgo climatico en los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT) y Planes Departamentales de
Extensidn Agropecuaria (PDEA) para orientar la expansion
agricola hacia zonas seguras y sostenibles.

Fortalecer el Sistema Nacional de Innovacién Agropecuaria (SNIA)
y actualizar el Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Agropecuaria (PECTIA) para incorporar criterios de
adaptacion al cambio climatico y digitalizacién rural.
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Ampliar la cobertura de seguros agropecuarios mediante
subsidios focalizados a primas para pequeios productores.

Fortalecer el acceso al crédito rural reduciendo costos de
transaccién con herramientas digitales.

Promover sistemas agroforestales y de restauraciéon productiva
en dareas criticas para reducir la deforestacién y mejorar la
resiliencia hidrica.

Impulsar la innovacién tecnoldgica y la investigacion aplicada en
practicas resilientes —agroforesteria, riego eficiente, semillas
resistentes— mediante alianzas con AGROSAVIA, universidades y
centros de Investigacidn y Desarrollo (1+D).

Articular la Unidad de Planeacion Rural Agropecuaria (UPRA) con la
Agencia de Desarrollo Rural (ADR) y los gobiernos territoriales para
que los planes de ordenamiento incluyan infraestructura rural —vias
terciarias, conectividad digital — y nodos de acopio resilientes.
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AMBIENTALES

Las principales variables ambientales utilizadas para medir la vulnerabilidad y
el riesgo climatico en las veredas del pais permiten evaluar aspectos como
disponibilidad de agua, estabilidad del suelo, integridad de los ecosistemas y
presidn de actividades humanas, y sirven de base para construir el indice socio
ecoldgico (ver lll. Impacto en el Sector Energético).

TABLA 7. 18 INDICES QUE SE UTILIZAN PARA LOS COMPONENTES AMBIENTALES

VARIABLES FUENTES

indice de vulnerabilidad hidrica (vulnerabilidad de fuentes hidricas)

Amenazas de remocién en masas

indice confort térmico (pardmetro biometeordlogo vinculo medio ambiente y bienestar
indice de alteracién potencial de la calidad del agua

indice de regulacién hidrica (capacidad de una cuenca para regular disponibilidad del agua)

indice de erosién hidrica (evalua la susceptibilidad del suelo a la erosién causada por el agua)

indice del uso del agua (evalta la presién por actividades humanas sobre recursos hidrico)

Presencia de ecosistemas en lista roja (clasificaciéon de cobertura)

IDEAM,
indice de riesgo al cambio climdtico (riesgo ante impactos del cambio climatico) SGC,
Presencia de bosques (% en vereda) FUI e,

Datos
Areas licenciadas en proyectos de hidrocarburos (% en vereda) abiertos

Areas licenciadas en proyectos de mineria (% en vereda)

indice de Integridad ecoldgica

Clasificacién de pérdida de suelo (vulnerabilidad de tierras a ser afectadas por agentes

Clasificacién la saturacion de aluminio (acidez de la tierra por el aluminio Al+3)

Clasificaciéon de inundacion de tierras

Clasificacién de drenaje de tierras (profundidad y tiempo del agua permanece en superficie)

indice de disponibilidad de humedad de la tierra

Fuente: IDEAM [2025], Humboldt [2025] y SGC [2025]



Colombia adopta en la ultima década la siguiente sintesis de los instrumentos
normativos mas relevantes para orientar su respuesta institucional al cambio

climatico.

Estas

regulaciones

abarcan

leyes,

decretos,

resoluciones vy

lineamientos financieros que, en conjunto, estructuran la gobernanza climatica
del pais y definen obligaciones, incentivos y mecanismos de seguimiento.
Asimismo, la tabla destaca cdmo cada medida incide de manera diferenciada

sobre la agricultura y el sector energético.

TABLA 8. PRINCIPALES REGULACIONES PARA ENFRENTAR EL CAMBIO CLIMATICO

CAMBIO

IMPACTO EN TRANSICION

SIGLA CONTRIBUCION IMPACTO EN AGRICULTURA .
REGULATORIO ENERGETICA
Plan Nacional de
Desarrollo: incluye la:Promueve planes :ir:gg?nﬂéﬁtos e
Ley 1753 PND obligacion de formularisectoriales para reducir chverstier B mgtriz
[2015b] Planes Sectoriales de:deforestacion y mejorar energética & al
ﬁgla)%tfuon y acciones:practicas sostenibles. s e
Crea el Sistema Nacional
Decreto 298 de Cambio Climatico y la Facilita articulacion: Coordina politicas para
SISCLIMA Cicc para coordinar:territorial para transicién hacia
[2015] politicas y nodos adaptacién agricola. energias limpias.
regionales.
Desincentiva Recursos pueden:incentiva sustitucion
Ley 1819 Impuesto alicombustibles fésiles yidestinarse a proyectos:de combustibles
[2016] Carbono financia accionesagroforestales yifésiles por energias
climaticas. restauracion. renovables.
Ley 1844 Acuerdo de Ratifica comprorr)isos Obliga a ipqorporar Establgce metas para
[2017] Pari globales de mitigacidon vy icriterios climaticos en:energias renovables
aris

adaptacion.

planes agricolas.

no convencionales.

Reglamenta impuesto al

h Incentiva practicas:Promueve proyectos
I:;e:;eto 228 No causacion c;;rrl;oneom Xesar:eig?ésomg agricolas bajas en:de generacion limpia
[2017] ﬁeutralesp carbono. para neutralidad.
., Define directrices para .
Ley 1931 Gestion integrar  adaptacién y Lrgsaglrfiable del Sguzslgon Fomenta inversiones
[2018] Climatica mitigacion en decisiones 2gua en el agro Y'en tecnologias limpias.
publicas y privadas. 8 gro.
ResadEém Establece Sistema de:Permite seguimiento de:Garantiza trazabilidad
MRV Monitoreo, Reporte vy emisiones del sectorien proyectos de
1447 [2018] Verificacion. AFOLU. energias renovables.
Circular SFC ggrl1305 pa\r/aerdgg’\lslg: deel Facilita financiamiento Movil[za capital hacia
Bonos Verdes mercado financiero . 9€ proyectos:energias renovables y
028 [2020] colombiano agroforestales. eficiencia energética.
Ley 2169 Accién Fija metas para cz'njbon_o Incl’uye adaptacion Defin_e objeti\(qs para
o neutralidad y resiliencia:agricola en metas:ampliar participacion
[2021a] Climatica climatica. nacionales. energias renovables.
Establece marco juridico i Indirectamente apoya
Ley 2178 Seguro para seguros agricolas, ggdugfodl\:gtlgfégb”;%ig estabilidad financiera
[2021d] Agropecuario incluyendo SEBUrOS: iasgos climaticos para . proyectos
paramétricos. . sostenibles.
Marco .
Bonos Permite emisidon de bonos:Financia proyectos Ag);)aya |nfraesé;LécrtL;£2
- Bonos Verdes :soberanos verdes para:agricolas bajos en 'raenovables gno
oberanos i
s proyectos sostenibles. carbono. RV rEES,
X - . o Establece lineamiento
Crrviar s Taxonomia  Define criterios) ASG_y Incentiva - créditos porg ' " "inanicar
005 [2022] Verde P g P proyectos de energias

inversiones sostenibles.

sostenibles.

limpias.




CAMBIO

IMPACTO EN TRANSICION

REGULATORIO SIGLA CONTRIBUCION IMPACTO EN AGRICULTURA ENERGETICA
Obliga a entidades q AT .
Circular SFC | Riesgos financieras a  declarar Mejora acceso a crédito:Reduce riesgos en
015 [2025] Climaticos riesgos climaticos y aplicar para productores financiamiento de
pruebas de estrés. resilientes. proyectos renovables.
& Reglamenta Registro:Incentiva proyectos: Facilita certificacion de
Resolucion h -2
RENARE Nacional de Reduccién de:agroforestales proyectos solares y
418 [2024] Emisiones. certificados. edlicos.
Ley 2427 Educacién Obliga “formacién en Fgrtalece capacidades:Promueve
. sostenibilidad y cambio técnicas en productores:conocimiento sobre
[20280] Climatica climatico. rurales. energias renovables.
Sentencia Licencias Exige analisis climatico en:Condiciona proyectos:Obliga a evaluar
CC-280 . estudios de impacto:agricolas a criterios deiriesgos climaticos en
[2024] Ambientales ampbiental. sostenibilidad. proyectos energéticos.
i 2 iz Impulsa
Ciudades Fomenta adaptacion Beduce presion sobre
Loy S urbana Yy soluciones:dareas rurales mediante ;nrfg?eisat;uc'lcil:;a s pag?‘
[2025] Verdes basadas en naturaleza. planificaciéon urbana. ciudagdes P
Programa Préstamos Introduce lineas de crédito:Promueve practicas:Vincula financiamiento
FINAGRO verde para cadenas:agroambientales yiclimatico y transicion
[2023] Verdes agricolas sostenibles. conservacion. energética rural.

Fuente: Elaboracién propia basados en las leyes mencionadas en la Tabla.
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La necesidad de un plan como la Transicion

Energética Justa en Colombia es incuestionable: [1]

prepararse para un futuro caracterizado por el uso
de fuentes de energia renovables no convencionales (FERNC) vy
hacerlo de forma tal que se garantice la democratizacion energética
y el desarrollo econémico; (2] dedicar esfuerzos a la habilitacién del
sistema para un marchitamiento del papel de los combustibles
fosiles progresivo e inevitable; y 3] revisar la infraestructura de redes
para permitir las reconfiguraciones necesarias en la nueva dinamica
de desarrollo de un sector, que como el energético, estd sometido a
inmensas presiones y cambios de la demanda. Sin duda estas son tres
prioridades basicas para el pais. En ese sentido, la Transicion
Energética Justa es una iniciativa adecuada ante esas prioridades.

Pero, mas alld de unos propdsitos basicos incuestionables y de unas
metas sin duda deseables, su disefio adolece de problemas que
complican enormemente su desarrollo y que ponen en riesgo
aspectos esenciales del funcionamiento de la economia relacionados
con la balanza de pagos, con la sostenibilidad fiscal y con el
crecimiento econdmico. Asi mismo, el riesgo en el funcionamiento
del sector eléctrico —que en las ultimas décadas y desde las
reformas asociadas a la Ley 142 [1994b] y a la Ley 143 [1994c]— Vive un
importante proceso de consolidacidn institucional, empresarial y de
infraestructura, tanto en la generacién como en la transmisién, la
distribucién y la comercializacién del servicio.

Este andlisis aborda esos riesgos, parte de un diagndstico del sector
y de sus tendencias, estudia la forma como se ha implementado la
Transicion Energética Justa y evalua detalladamente los retos que
enfrenta el sector eléctrico. Finalmente, explora la forma como se
comienza a enfrentar en Colombia.



El propédsito esencial es plantear qué acciones son urgentes para
garantizar una transicion ordenada que —en lugar de generar
tensiones en el sistema energético y en la economia— aproveche las
grandes oportunidades que el pais tiene. Una que defina los
principios que deben considerarse en el ciertamente inevitable
ajuste del sector eléctrico y a partir de las consideraciones basicas
del disefio de mercados.

AS TENDENCIAS DOMINANTES

e e
EN EL SECTOR

Después de representar el 55.2% de las exportaciones del pais, las
exportaciones de petrdleo y sus derivados llegan actualmente al
25.4% (Gréfica 63).

GRAFICA 63. PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES PETROLERAS Y DERIVADOS
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Fuentes: Elaboracidn propia con base en DANE [2026b] y Federal Reserve Bank of St.
Louis (FRED) [2026]

A ello contribuyen dos factores esenciales: [1] el deterioro del precio
del petréleo desde 2022 que pasa de USS 100.93/barril a USS 69.70
en lo corrido de 2025; y [2] al progresivo agotamiento de las reservas,
asociado a la reticencia y animadversion del gobierno frente al sector
de hidrocarburos (Grifica 64.A y B) que se refleja en la caida de la
actividad exploratoria y de explotacién petrolera. Aunque la actitud
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negativa hacia el sector se ha ido moderando,® los resultados
empiezan a reflejarse de manera clara en su desempeio.

GRAFICA 64. POZOS EXPLORATORIOS Y POZOS DE DESARROLLO
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Fuente: CAMPETROL [2025] a partir de datos de Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) [2025]

Las reservas caen tanto en petréleo como en gas natural (Grafica65.Ay
65.8), disminuyen las exportaciones y llevan a un incremento
significativo de las importaciones de Gas Licuado de Petrdleo (GLP)
para suplir las necesidades del pais; obviamente, con consecuencias
importantes sobre las variables macroecondmicas y el crecimiento
econdmico.

El tema tiene, por supuesto, un alto contenido ideoldgico: la loable
intencion de contribuir a la lucha contra el cambio climatico —tema
en el que ademas el presidente Petro aspira a ser un reconocido lider
mundial—, pero debe sopesarse adecuadamente contra los costos
que implica, tanto en términos econdmicos, como en los de la propia
efectividad de la politica de cambio climatico.

Algunos paises han adoptado wuna estrategia alternativa,
profundizando la explotacion de las rentas petroleras para afianzar
el desarrollo de fuentes renovables. El caso de Noruega que
aprovecha sus recursos petroleros para crear uno de los fondos de
inversidon mas significativos del mundo y logra una alta penetracion
de energias renovables en su canasta energética.?

Yl lolelelelalclalalale
1 Ecopetrol [2025b] acaba de firmar un acuerdo de exploracién con Parex Resources para
exploracién y produccion de hidrocarburos en el Piedemonte Llanero.

2 La participaciéon de las energias renovables modernas en el consumo final de energia en
Noruega ascendiod al 60.24% en 2022 [IEA 2023].
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GRAFICA 65. RESERVAS PROBADAS DE PETROLEO Y GAS
Colombia 2007 - 2024

A. RESERVAS PROBADAS DE PETROLEO, PRODUCCION ANUAL Y R/P (ANOS)
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B. RESERVAS PROBADAS DE GAS, PRODUCCION ANUAL DE GAS COMERCIALIZADA Y R/P (ANOS)
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Fuente: ANH [2025]

En América Latina, Argentina y Brasil adoptan politicas de desarrollo
petrolero mas dindmicas (tabla 9). Si se usan adecuadamente los
recursos, ello permitira seguramente profundizar la transiciéon hacia
energia renovables.

TABLA 9. PRODUCCION ANUAL DE PETROLEO EN AMERICA LATINA

PRODUCCION ANUAL DE PETROLEO. MBD

PAiS CREC. PROMEDIO
2021 2022 2023 2024
Brasil 2,991 3,112 3,499 3,466 5.0%
Argentina 797 955 1,072 1,214 15.1%
Venezuela 665 726 843 960 13.0%
Colombia 736 754 779 773 1.6%
Guyana 117 278 391 616 74.0%
Ecuador 473 481 475 475 0.2%
Peru 128 128 123 125 -0.8%

Fuente: Energy Institute (EI) [2025].
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De manera contundente, el tema del gas muestra las consecuencias
de una transicion apresurada: el declive de la produccién de los
pozos tradicionales no se ve compensado por una actividad
exploratoria adecuada que permita explotar el potencial que el pais
tiene en ese tipo de energia. Se ignora el papel primordial que el gas
puede tener en la transicién energética, especialmente en el sector
eléctrico. El presidente Petro insiste reiteradamente en cuestionar la
firma de nuevos contratos de exploracién y explotacién —tanto de
petréleo como de gas— frenando asi el desarrollo gasifero del pais.

Las proyecciones del Gestor de Gas en Colombia indican que el déficit
de gas se ubica en 2025 en 90,512 MBTUD, un 12% de la demanda
esencial e industrial, y tiende a ser superior a 200,000 MPCD a partir
de 2027 hasta la probable entrada en operacién del proyecto SIRIUS
en 2030 [Bec 2025]. Pero un eventual fendmeno de E/ Nifio en 2027
agravaria considerablemente el problema porque que el gas natural
es el respaldo mas adecuado para las fluctuaciones e intermitencias
de la oferta de energias renovables. Su baja disponibilidad podria
implicar riesgos considerables de racionamiento (Grafica 66).

GRAFICA 66. POTENCIAL DE PRODUCCION FRENTE A PROYECCION DE DEMANDA
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Fuente: Gestor del Mercado de Gas Natural (BEC) [2025]

Asi pues, urge en el corto plazo proveer el faltante de abastecimiento
a través de importaciones de GLP y reactivar con todo vigor la
exploracién de hidrocarburos afectada por la voluntad politica de
acelerar de manera imprudente la transicion energética. Pero
también, por un conjunto de problemas institucionales que se han
ido enquistando en el pais: dilaciones en el tramite de licencias



ambientales, una complejidad inusitada en las consultas populares y
la virtual prohibicién del Fracking como tecnologia de produccién.

Sin duda, el gran reto del pais es resolver de manera adecuada el
trilema energético:

"brindar acceso universal a la energia eléctrica a precios justos,
satisfacer la demanda de energia actual y futura de forma confiable
—superando crisis energéticas con una interrupcién minima en el
suministro—, y mitigar los posibles dafios ambientales e impactos
del cambio climatico" [Ropero 2024].

Pero mucho del enfoque institucional parece dar por obvios los
logros en sus dos primeros componentes, que en ultimas, son los que
permiten el crecimiento econédmico y definen el bienestar futuro del
pais. Sin embargo, parece estar mas preocupado por el tercer
componente de dicho trilema. Y en efecto, hay que mitigar los
posibles dafios ambientales, pero ello no puede anular el objetivo
primordial de generar bienestar de manera confiable y a través del
acceso universal a precios justos a la energia.

Y al tiempo que se corrige el rumbo en

la politica de hidrocarburos, se deben Si, Colombia debe
también revisar los tramites de mitigar los posibles dafios
licencia ambientales vy consultas ambientales,
populares definiendo con rigor su
estructura, sus tiempos de tramite y

su alineacion con el propédsito

PERO LA TRANSICION
ENERGETICA

no puede anular el objetivo

. . primordial de generar
fundamental de mitigar riesgos en el T —
marco del desarrollo econémico del confiable y a través del
pal’s. acceso universal a precios

justos a la energia.

En cuanto al Fracking, hay que revisar
también el bloqueo efectivo al que se
somete, limitando posibilidades que
otras economias aprovechan con mucho éxito —en el caso de
Estados Unidos donde incluso Ecopetrol [2019] es socio de proyectos
exitosos como el de la Cuenca Permian en Texas—. Con las debidas
precauciones, el pais debe reactivar los Proyectos Piloto de

Jesus Botero Garcia



Investigacidn Integral (PPIl) [2018] evaluando de manera técnica y
cientifica su efecto sobre el medio ambiente.

Por lo anterior es importante ilustrar las consecuencias negativas de
una transicién apresurada, sefialando lo que es obvio, aunque no
parece haber sido debidamente sopesado en muchas de las
decisiones de este gobierno porque toda politica publica tiene
beneficios y costos. En este tema es necesario evaluar si el beneficio
excede realmente el costo de la politica, cuando ella se ha de aplicar.
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Usando un MEGC es posible simular el impacto que tiene
apresurar la transicién energética de la forma como se ha hecho en
Colombia [Botero G. et al. 2021]. Un ejercicio sencillo que evaliua a manera
de ejemplo, el impacto de una caida de la produccidn petrolera de
763.5 KBPD —nivel previsto para el afio 2025 en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo [2024a]— a 563 KBPD, en una senda de trayectoria
decreciente entre 2025 y 2026 y originada en el escaso dinamismo
de la exploracién petrolera.

GRAFICA 67. ESCENARIOS ALTERNATIVOS EVOLUCION EN PRODUCCION PETROLERA
Crecimiento del PIB
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Fuente: Elaboracién propia a partir del MEGC de Botero G. et al. [2021]

Ese impacto sobre el PIB se concreta en una caida del crecimiento de
0.1% anual. En valor presente neto y en términos de menor valor
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agregado, la reduccién del PIB le cuesta al pais COP 57 billones de
2023 (Grafica 67). Por otra parte, asumiendo una tasa de emisiones de
50 kg de CO2eq por barril,> se reducen emisiones por 1,825
toneladas promedio afio de CO2eq con un Costo Social del Carbono
(SCC) de USS 236 por tonelada [iFvi 2024]. Esto equivale a COP 17,8
billones durante ese periodo. Seguramente se pueden disefar
estrategias mas eficientes en el desarrollo de las energias renovables
no convencionales para que contribuyan mejor a enfrentar el cambio
climatico.

En sintesis, pues, la transicién energética es una necesidad, pero
debe hacerse con el ritmo adecuado, aprovechando los recursos
generados en los hidrocarburos para apalancar el desarrollo
acelerado de las fuentes renovables. Ademas debe garantizar una
transiciéon segura que permita el acceso universal a la energia a
precios justos y la satisfaccion de la demanda actual y futura de
forma confiable y segura.
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Hasta finales de la década de 2010, el sistema eléctrico colombiano
muestra una fuerte concentraciéon tecnoldgica. La capacidad
instalada total se situa entre 17 y 18 GW, con una composicidn
dominada por generacién hidraulica (cerca del 65-70%), seguida de
generacion térmica (28-32%), principalmente a gas natural y una
participacién marginal de fuentes no convencionales [uPME 2025b].

En términos de generacién efectiva, la dependencia es aun mayor.
En afos hidrolégicamente normales, la hidraulica aporta mas del
70% de la energia mientras que la térmica actua como respaldo
estratégico activado ante eventos de estrés climatico. Esta
configuracién permite bajos costos medios en condiciones
favorables, pero introduce un riesgo estructural que se manifiesta
recurrentemente durante episodios del fendmeno de EIl Nifo,
OO OOGOOOCOCCC

3 Unicamente considerando produccién. No se calculan reducciones en el uso del combustible,
porque el petrdleo colombiano probablemente sea reemplazado por petrdleo de otras
procedencias. Para el tema de las emisiones por barril, ver IEA [2023].
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cuando los precios de bolsa se disparan y la generacién térmica pasa
a fijar precio durante periodos prolongados.

Un cambio estructural se produce entre 2020y 2025. Segun registros
del operador del mercado, la Capacidad Efectiva Neta de las FERNC
pasa de ser practicamente irrelevante a ubicarse alrededor de 8%,
en lo corrido del 2025 (Grafica 68).

GRAFICA 68. CAPACIDAD EFECTIVA NETA DE GENERACION DE ENERGIA
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Fuente: Elaboracién propia basado en XM [2026b]

En términos de generacidén, la participacién de las FERNC es menor
—alrededor del 6%, dependiendo del afio hidrolégico—, pero con
una tendencia claramente creciente (Grsfica 69).

GRAFICA 69. GENERACION REAL DEL SIN, PROMEDIO DIARIO
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Fuente: Elaboracién propia basado en XM [2026a]

El escenario base de la Transicion Energética Justa anticipa un
crecimiento significativo de la capacidad instalada —que puede
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superar los 89 GW en 2050—, con una participacion superior al 73%
de las FERNC, impulsado principalmente por energia solar, por
energia edlica onshore y offshore, y en menor medida, por solar con
almacenamiento, energia Geotérmica y Bioenergia [uPME 2025a].

Ahora bien, las condiciones hidrolégicas del fenédmeno de E/ Nifio en
2023-2024 y los cambios regulatorios de los ultimos aflos generan
una situacién muy compleja en el sector eléctrico. Sus caracteristicas
son un claro deterioro institucional y una gran incertidumbre que
limitan las decisiones de largo plazo que debe tomar el sector. Ello
agrava los problemas de retraso en el despliegue de infraestructura
—tanto de generacién como de transmision— y crea riesgos
importantes de desabastecimiento futuro ante un nuevo fenédmeno
inmediato de El Nifio.
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Hay por lo menos cinco temas esenciales en los que se materializan
problemas en el sistema actual: [1] deterioro de la confianza
institucional; [2] retraso de proyectos de generacidn y transmision,
con riesgo de racionamiento si se presente un nuevo fenémeno de
El Nifio en el horizonte de los préoximos tres afos; [3] tarifas elevadas
y volatiles; [4] acumulacién de pasivos no pagados con el
consiguiente riesgo de un apagodn financiero; y [5] mala asignacidn de
subsidios en el sistema.

DE

. DETERIORO DE LA CONFIANZA INSTITUCIONAL obedece a la mala
percepcidén inicial que se genera entre los agentes del sector por el
debilitamiento de la Comisién de Regulacion de Energia y Gas (CREG)
y por el tono de confrontacién que el gobierno adopta contra el
sector privado durante todo el periodo. La CREG enfrenta una
interinidad prolongada, e incluso, el presidente Petro considera
asumir directamente algunas de sus competencias. En el Proyecto de
Ley Regulacién Justa y Democratizacién del Sector Energético [2025b]
—presentado al Congreso en octubre de 2025— se incorporan a la
CREG tres nuevos miembros en representacion de usuarios,
sindicatos y academia. Con ello, las decisiones regulatorias ya no se



n
m™

tomaran a partir de criterios técnicos, sino de criterios politicos que
deben discutirse en otras instancias.

La separacién de la actividad regulatoria de la formulacién de
politicas publicas sectoriales es un principio esencial del sector
eléctrico; debilitarla no contribuye en nada a la calidad de la
regulacidn, sino mas bien, dificulta la implementacién de las politicas
publicas adecuadas. Por supuesto, bienvenidos usuarios, sindicatos
y academia a instancias decisorias de las politicas,* pero la regulacién
es un tema técnico de disefio en el que debe primar el criterio
profesional de expertos en esas areas.

Ademads, los gremios del sector ven con preocupacién que las
medidas que se adoptan a menudo obedecen a objetivos parciales
—probablemente justificados como reducir tarifas o evitar ganancias
excesivas de los agentes del mercado—, que se toman con una visiéon
de corto plazo, que no parecen consultar un enfoque holistico en el
que se tengan en cuenta las relaciones entre todos los elementos del
sistema y los efectos colaterales que toda medida tiene.

El deterioro de la confianza, aunado a los problemas mencionados
de tramites dispendiosos de licencias ambientales y de consultas
populares ralentiza los procesos de inversidn, genera RETRASOS

PREOCUPANTES EN ElL DESPLIEGUE DE NFRAESTRU

GENERACION Y DE TRANSMISION y pone en riesgo la seguridad del
abastecimiento.

TABLA 10. ENFICC VS DEMANDA (GWH/ANO)

oSe, | PUAmAMCOR  ENGCCOUMMBAWOR . curare
2025-2026 85,461 86,638 (1,177) -1.4%
2026-2027 86,898 89,584 (2,686) -3.0%
2027-2028 89,371 90,115 (744) -0.8%
2028-2028 89,127 92,005 (2,878) -3.1%
2029-2030 89,127 93,510 (4,383) -4.7%

Fuente: Calculos propios con base en XM [2025]

Esto es preocupante porque se pueden gestar riesgos de escasez,
dado el faltante de Energia en Firme proyectado para 2026-2027. El
ultimo informe de XM [2025], el operador del mercado, indica que el
e lalelalalealalalelalalke

4 El Proyecto de Ley de MinMinas [2025a] contempla un Comité Consultivo Ciudadano de
Participacion que puede cumplir un papel fundamental en la participacién ciudadana en el
disefio de la politica energética.



faltante de ese tipo de energia para el cargo por confiabilidad
(ENFICC)® respecto al escenario de demanda de referencia de la
UPME es del orden de 3% en ese periodo (Tabla 10).

Si no se da un vigoroso desarrollo de

L, Si no se da un vigoroso
nuevos proyectos de generacién que

desarrollo de nuevos

garanticen un equilibro adecuado de proyectos de generacion,
oferta y demanda, condiciones futuros fendmenos de El Nifio

t 16gi t | generan altos riesgos de
meteorologicas extremas como las TRcionannento)
del fendmeno de El Nifio 2023-2024

) ) ) Jesus Botero Garcia

generan riesgos de racionamiento. J

Se debe entonces dar prioridad a los temas implicitos en el
despliegue de infraestructura. Los tramites ambientales y las
consultas deben revisarse a profundidad, y ante todo, hay que
restituir la confianza basica de los agentes en el sistema de tal
manera que reactiven e impulsen sus proyectos, tanto de generacién
como de transmisién.

Y VOLATILES reflejan varios factores: el fendmeno
de El Nifio 2023-2024 eleva sustanmalmente los precios de bolsa de
la energia —llevandolos de un promedio de COP 218.80/kWh a COP
676.40 en 2024, con picos extremos como COP 1,530.57 en octubre
de 2024 —.
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Pero también, posibles problemas en el funcionamiento de ENFICC
que permite el ejercicio de poder de mercado en circunstancias
criticas y genera dudas acerca de los margenes de ganancia de
algunos agentes en el proceso. Y por supuesto, fallas de eficiencia en
el sistema que se reflejan en el funcionamiento de algunos mercados
regionales y que hacen mas sensible el problema.

La tarifa residencial de cinco mercados —Bogotda, Antioquia, Valle,
Barranquilla y Santa Marta— muestra que en promedio para el
estrato 1 en la Costa Atlantica esta es 26% mas alta en el afio 2024
que en el promedio de las otras cuatro ciudades, lo que genera
tensiones complejas en el sistema (Tabla 11).

Yoo lalalalalalalalalake

5 Portafolio [2025] explica que cargo por confiabilidad es un componente en la tarifa de energia
eléctrica que actia como un seguro que pagan los usuarios desde 2006 para garantizar el
suministro eléctrico. Financia inversiones en plantas generadoras para asegurar energia firme
en épocas de sequia (fendmeno de E/ Nifio) evitando apagones.
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TABLA 11. TARIFA AL USUARIO FINAL

NIVEL DE TENSION 1, PROPIEDAD DE ACTIVOS DEL OR (ESTRATO 1, 2 Y 3 HASTA EL CS)
ESTRATO5Y6,

ANO ESTRATO 1 ESTRATO 2 ESTRATO 3 ESTRATO 4 IND Y COM
EPM 2024 375.30 469.13 747.90 879.88 1,055.86
AIR-E 2024 488.06 610.07 903.51 1,062.95 1,275.54
AFINIA 2024 448.90 561.13 902.92 1,062.26 1,274.71
ENEL 2024 363.25 454.06 739.26 869.72 1,043.66
EMCALI 2024 377.82 472.28 725.07 853.02 1,023.62

Fuente: Calculos propios basado en Superservicios [2025]

Los temas tarifarios deben enfrentarse con un buen disefio de
mercados: lo que mantiene tarifas bajas es la competencia activa
entre generadores. Por ende, el mayor riesgo de precios altos se
asocia mas a la baja disponibilidad de recursos apropiados de
generacion en condiciones criticas.
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LSISTEMA y el riesgo
sistémico que ello implica obedece a varios factores: la acumulacién
de pasivos derivados de la opcidn tarifaria implementada en la
pandemia —para permitir a los comercializadores moderar el efecto
de aumentos excesivos en el costo del servicio sobre la tarifa de los
consumidores— difiere su cobro. Asi mismo, EL DESBALANCE DE
SUBSIDIOS entregados a los estratos 1, 2 y 3 —que debe ser cubierto
por el gobierno— es mayor que los aportes recibidos de los estratos
altos y de otros consumidores. Otra de las causas son las deudas no
pagadas de usuarios oficiales. Y todo lo anterior se exacerba por la
exposicidon a precios de bolsa de algunos comercializadores que no
tienen una buena cobertura en contratos —por su situacién
financiera y deben comprar energia cara cuando se presenta algun
estrés en el sistema— con lo que debilitan ain mas su posicién
financiera y generan riesgos para el sistema.

Es urgente mitigar este tipo de riesgos y aprender de las

circunstancias que los generan. TODO sUBSIDIO (o diferimiento) D
ESTAR DEBIDAMENTE FINANCIADO. Solo asi no se tendran efectos

colaterales negativos que anulen su beneficio. En particular, es
urgente modificar el sistema actual de subsidios basado en
estratificacion socioecondmica. Los sesgos de inclusion son
inmensos y sus consecuencias negativas sobre el mercado anulan los
efectos positivos que se busca forjar con los subsidios. Esta es una
prioridad del momento.
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Ante los riesgos de aumentos excesivos en las tarifas, el gobierno
propone diversas férmulas para mitigarlos, inclusive replanteando el
funcionamiento de los esquemas tarifarios. Sin duda, eso es
necesario, pero debe hacerse con extremo cuidado para que no
afecte la disposicidn de los agentes a invertir en la expansién de
capacidades, bien sea porque los cambios generen incertidumbre o
porque no se articulen debidamente con mecanismos —como el
ENFICC—, que garantizan la expansidon de la planta generadora.

Los mecanismos propuestos tienen que ver con un aumento en el
nivel exigido de contratacién bilateral; con esquemas de precios
diferenciales por tipo de tecnologia estableciendo topes maximos
para ellos; con instrumentos que reduzcan la exposicion de los
usuarios a la volatilidad de los precios en la bolsa; y con cambios en
los mecanismos de confiabilidad para diversificar la matriz de
generacion y la seguridad en momentos criticos.

Son cambios que deben plantearse con

el mayor cuidado, con un enfoque Grandes transformaciones

. . . . en el sector energético

integral que garantice su consistencia

sistémica y que contribuya a la REQLUEREN

confiabilidad y seguridad del Grandes exigencias

abastecimiento en un marco general de Cegeleteries e slisan & L
e . disefio  cuidadoso  del

sostenibilidad y de equidad. Las : )

) funcionamiento de los
grandes transformaciones en curso en mercados que componen
el sector energético y en la capacidad el sistema.
de gestion de informacién generan ) )

, . B Jesus Botero Garcia
ademas grandes exigencias —

regulatorias y obligan un disefio
cuidadoso del funcionamiento de los mercados que componen el
sistema.

El crecimiento de nuevas fuentes de demanda —como Vehiculos
Eléctricos (VE), Generacién Distribuida (GD), Respuesta de Ia
Demanda (RD) y Recursos Energéticos Distribuidos (DER), junto a la
IA y las Redes Inteligentes (RlI)— vuelven obsoleto el esquema
unidireccional de funcionamiento del mercado eléctrico y lo
convierten en una red de nodos activos, con una mayor granularidad
de los precios, tanto temporal como local: precios nodales, precios
horarios, intrahorarios o incluso en tiempo continuo.
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Nuevos actores del sistema —prosumidores que no solo consumen,
sino que también producen y almacenan; agregadores de demanda
y de almacenamiento— y la participacién incremental de servicios
complementarios de frecuencia, voltaje y control de congestién
contribuyen a enriquecer la participacién de todos los agentes.
Adicionalmente, sensibilizan la demanda a las sefiales de precio y
convierten la red eléctrica en una plataforma densa de mercado en
la que la eficiencia tiene una remuneracién adecuada para todos los
agentes.

La GD, la RDy las Rl no solo introducen ajustes marginales al mercado
eléctrico, sino que alteran sus fundamentos. También transforman la
formacién de precios, desplazan el valor desde la energia hacia la
flexibilidad y convierten la red en una plataforma activa de
coordinacién econémica. En este contexto, el desafio principal deja
de ser tecnoldgico y pasa a ser institucional: redisefar reglas,
incentivos y roles para un sistema eléctrico radicalmente
descentralizado y complejo, que garantice sefiales adecuadas a los
agentes para un funcionamiento seguro, eficiente, equitativo y
sostenible del sistema.

V'

ONCLUSIONES

Los ajustes necesarios al funcionamiento del mercado —en
el marco de una transformacién profunda del sector— deben
hacerse con ponderaciéon y fundamento analitico, fortaleciendo la
confianza entre los agentes y propiciando el advenimiento de un
modelo descentralizado de operacién del sistema, con mayor
participacidn de los agentes y mejores sefiales de eficiencia. Se trata
de disefiar mercados densos, en los que no se produzcan
congestiones y en los que se mitigue el poder de mercado de sus
participantes, se brinde adecuada informacién a las partes y se
permita gestionar los riesgos de manera integral a todos los
participantes.

Y por supuesto, hay preguntas fundamentales que deben hacerse en
cualquier problema de disefio de mercados: ¢Qué falla de mercado
se quiere corregir con el disefio de un mecanismo o de un mercado?;
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éicomo se genera la falla?; équé alternativas de correccién estan
disponibles?; y ante todo, écual es la relacién costo-beneficio del
mecanismo o mercado que se quiere implementar para corregir la
falla?, incluyendo los riesgos que implica, las posibles oportunidades
de ejercicio de poder de mercado que despliega y las limitaciones
que impone al desarrollo futuro del sector.

Estas preguntas son inclusive mas complejas porque el sistema
mismo presiona por transformaciones estructurales que hay que
entender e incorporar en el disefio del mercado. El reto es avanzar
en un redisefio exhaustivo del sistema que garantice la EFICIENCIA, la

CONFIABILIDAD y la AS IBILIDAD.

LU LIDAD
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Este analisis nace como resultado de los temas

abordados en los seminarios de la primera etapa del

proyecto DE CARA AL 2050.! Todos ellos identifican

problemas y posibilidades especificas en el sector
rural. Pero el campo colombiano necesita unir esos analisis en una
sola visién que conduzca a una estrategia realmente comprensiva y
transversal que no deje suelto un tema por priorizar otro. El
potencial del sector y de su poblacién es infinito pero muy olvidado.
La RUTA RURAL 2050 comienza con un acto de contricion y con una
reflexion sobre lo contraproducente que es individualizar sus
problemas y posibilidades en vez de identificar una solucién integral
que los abarque como un todo.

Si, en la ruralidad se concentran
grandes problemas del desarrollo Si, la ruralidad concentra
. . . . randes roblemas del
nacional y si, su potencial es inmenso. & pro! .
. desarrollo nacional y si, su
Resolver lo primero y actuar sobre lo potencial es inmenso.

segundo acelera el crecimiento del resalver e e v S

pais, cierra brechas sociales, aporta al sobre lo segundo acelera el
cambio climatico y a la transicién crecimiento del pais.
energética, pero sobre todo, enfrenta

Cecilia Lépez Montafio,
la nueva violencia con lo que se Fernando Henaoy

fortalece la democracia. La forma S S B
simplista como se presentan sus —

resultados frente a sus indicadores

econdmicos, la situacién de su poblacién, y mas aun, el impacto de
la violencia sobre estas actividades demanda un cambio en la
aproximaciéon al sector rural; con una inclusién mas clara vy

000D OOOCCC

1 La introduccidon de este libro describe las diferentes etapas planeadas para el desarrollo del
proyecto De Cara al 2050.
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propositiva porque el campo si es parte primordial del futuro de
Colombia.

De hecho, una transicién productiva y energética no es posible sin
este sector rural, pero la produccién agropecuaria y sus
complejidades no forman parte central de la agenda futura. La
ausencia del campo como tema en los debates de la campaiia politica
actual es desconcertante. Y aqui surge un nuevo elemento que
afecta lo anterior. Nadie niega que Colombia es un pais de regiones
y que hoy es impostergable la necesidad de reconocer sus
especificidades. El comportamiento profundamente desigual del
campo en cada una de ellas que poco se discute o se conoce no debe
seguir siendo una realidad ignorada. La descentralizacién no puede
limitarse a reorganizar departamentos y fusionar municipios sin
tomar en cuenta las particularidades del sector rural en cada regién.

En la ruralidad la vida es distinta,

compleja, subestimada, peligrosa, EN EL CAMPO
con frecuencia impredecible, vy la vida es distinta, compleja,
también maravillosa. Por ello subestimada, peligrosa, con

frecuencia impredecible vy

requiere aproximaciones novedosas = ’
también maravillosa

pero especificas, que entiendan vy

. Y POR ESO

respeten las muy complejas
. . . requiere soluciones que
interrelaciones que alli ocurren. Una .

entiendan y respeten sus
pregunta de fondo que no se hace es complejas interrelaciones.
écudles son los factores que acentuan

Cecilia Lopez Montafio,

los problemas en el campo el Hermeoy
colombiano? La respuesta Jorge Andrés Lozano

inaceptable es que su inmenso
retraso solo se debe al conflicto pasado o actual; no sefior, hay
mucho mas detras de esa enorme brecha entre lo urbano y lo rural.

ETEDRIM ?/\_t_{_/\_/: ]

= = -\ A\ Nt - N -

Es imposible negar que el sector rural colombiano logra
avances importantes en términos de produccién agropecuaria, y
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tampoco se puede desconocer que se han cometido errores,? graves,
que frenan su enorme potencial y lo dejan muy lejos de llegar a lo
que debe ser.

Muy pocos reconocen que en realidad, el sector rural no es uno, sino
dos: uno moderno y uno tradicional.® Uno que exporta y otro que
alimenta a los colombianos. Al

primero le aprueban créditos, El sector rural no es uno,
compra maquinaria y tecnologia, sino dos: uno moderno y
tiene acceso a mercados formales, a L cendl

salud, a educacién de calidad, y
también genera el poco empleo

Uno que exporta y otro que
alimenta a los colombianos.

El segundo a duras penas

formal que existe en el campo. El sobrevive, y ademas, en la

segundo a duras penas sobrevive, y informalidad.

ademas, en la informalidad. il Wnper MomERe,
Fernando Henaoy

Esta es una division histérica, desde Jorge Andrés Lozano

siempre. Es como parte del
panorama colombiano que ni se cuestiona porque simplemente es
asi. La forma en que se analizan los indicadores del sector rural lo
confirma: cuando se mira lo social, la pobreza, la desigualdad se
analiza el campo tradicional, pero cuando se habla de exportaciones,
crédito, tecnologia se estudia el campo moderno. Es como si no
existieran interrelaciones entre estas dos ruralidades y si las hay, son
fuertes y muy desiguales. Ejemplos, muchos, pero con uno es
suficiente: de los 48 billones de pesos de crédito agropecuario de
2025, "el 86% termina en manos de grandes productores,
profundizando una asimetria histérica en el acceso al financiamiento
rural" [valencia 2026]. éSe necesita explicar semejante nivel de
desigualdad?

Y hay peores interrelaciones como las que se dan entre la moderna
agroindustria y el productor tradicional: la primera se queda con los
créditos subsidiados para el segundo que no califica directamente y
le presta a una tasa de interés mas alta, que de no aceptar implica
que la primera no compra su cosecha. Entonces, alcanzar el potencial
del sector rural requiere comenzar por aceptar que existen dos
OO OOOOOOOOCCCCC

2 Por decisiones de politica, si hoy Colombia no importa maiz no hay pollos porque no se
pueden alimentar, y no hay huevos, entre otros.

3 Compuesto por lo que se define como Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria (ACFC).
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ruralidades distintas y que mientras una progresa la otra se ilusiona
con discursos politicos llenos de promesas imposibles de cumplir.

Por fortuna dos temas de la agenda publica que llegaron para
quedarse —la desigualdad de la sociedad colombiana y el cambio
climatico— son una esperanza para que uno de esos sectores rurales
también entre verdaderamente a las prioridades del pais. Frente a
estos dos retos hoy con apoyo politico, se necesita una mirada no
pasiva del sector que: [1] se escandalice y actue para bajar la pobreza
rural de 42.5% frente a la urbana de 28.6% [DANE 2025j], [2] que
reconozca que estas actividades contribuyen significativamente a la
emision de GEI [ibEam 2024], y [3] que esto solo se resuelve si Colombia
logra una transformacién productiva que permita que esos dos
campos sigan una misma ruta. Cualquier estrategia que ignore estas
realidades fracasara en conseguir mayor igualdad en la sociedad
colombiana, en enfrentar los retos del cambio climatico, pero sobre
todo, jamas lograra elevar su productividad.

Colombia un pais lleno de agua, con tierras muy fértiles, con la
Amazonia y su gran biodiversidad [sis 2022], pero sobre todo, con una
poblacién que no se deja vencer facilmente a pesar de tener muy
poco no puede seguir ignorando, dividiendo y olvidando que el rural
es el Unico sector capaz de alcanzar una Transicion Energética Justa;
sin improvisaciones. En un pais donde el sector minero-energético
tiene tanta importancia en la economia es fundamental incentivar
sectores que en el mediano y largo plazo pueden reemplazarlo
gradualmente en su aporte al crecimiento econdmico, en generacidon
de divisas y en contribucién de impuestos. FAO reconoce que
Colombia tiene el gran potencial de responder a la creciente
demanda mundial de alimentos porque cuenta con la tierra, el agua
y un amplio sector de productores [EuroNews 2020]. Si el potencial es hoy
mas visible que nunca, pero las barreras también.

ATIMMAMR AAAITIFE NED
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La importancia del sector rural para la economia y la
sociedad colombiana se enfrenta, desde siempre, a una paradoja.
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Nadie lo niega como uno de los sectores productivos clave en la
economia colombiana,? pero también uno que se siente lejano, que
no logra actuar como uno solo... que se ve pero que es invisible. La
verdad es que el campo colombiano es dindamico pero no lo es,
avanza pero no, estd sobre diagnhosticado pero no se entiende. En
otras palabras, esta en la agenda, pero no. Lo Unico claro y cierto es
que este sector exige constante reflexion porque no se resuelven
problemas viejos conocidos pero los nuevos tampoco.

PRIMERA REFLEXION: sin la menor duda, una altisima concentracion
de la tierra (Gini 0.89 [i1Gac 2023]) y gran informalidad en la propiedad
rural® son problemas de gran complejidad. Frente al primero, no se
logra una solucién efectiva si se concibe de forma aislada; en otras
palabras, solo entregar tierra no resuelve el problema de la
concentracién porque sin proyectos productivos que generen
ingresos, quienes la reciben terminan vendiéndola de nuevo al mejor
postor. Por otro lado, la formalizaciéon es un proceso lento —de afios
y a veces con intervencion de jueces—, que depende exclusivamente
del tipo de posesién que se tenga de la tierra. Un tema realmente
dificil pero que no se puede abandonar y que debe continuar como
una meta de pais.

es una realidad de las estrategias sociales del Estado para el sector
rural. Ademas consolida que en Colombia haya dos ruralidades. Hoy
es evidente que esas estrategias no tienen como objetivo nivelar la
formacién de capital humano entre el campo y la ciudad; por el
contrario, profundizan esa brecha.

De hecho, en educacién la diferencia es abrumadora: coberturas casi
insignificantes en preescolar y en educacién superior, disparidades
inmensas en pruebas Saber 11 ratifican la premisa. Tan o mas grave
aun es lo que sucede en la salud rural no solo por la carencia de
infraestructura y talento humano, sino porque de partida, la Ley 100
[1993] se disefia para la poblacién urbana y no la rural. Mas triste aun
es que las propuestas actuales para el campo son incipientes, sin

DO OOOOOOOOCCC
4 DANE [2026¢] define que en términos de su contribucidn al PIB, el sector Agricultura, Ganaderia
y Pesca es el cuarto sector productivo mas importante.

5 UPRA [2023] reconoce que 52% de los predios sin formalizar titulos ocupan el 35.2% del
territorio en 2020.
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valoracién alguna y con poco chance de cambiar su precariedad.
Pero tal vez lo mas grave en la ruralidad tradicional son el
envejecimiento acelerado de su poblacién por los ya limitados
esquemas de proteccidn social® y la menor presencia de mujeres
[DANE 2025k] cOoh consecuencias claras sobre la concentracién de
labores de cuidado en ellas.

Sin tomar en cuenta otros temas como seguridad alimentaria y
movilidad social surge una pregunta de fondo: éno serd que gran
parte del origen de las brechas en ingreso y calidad de vida entre el
sector rural y el urbano vienen de esa profunda diferencia en
formacién de capital humano?

|
n
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ERCE REFLEXION: la situacion del mercado laboral del campo es
otra realldad que debe cambiar. El sector agropecuario contribuye
entre el 9% y el 10% al PIB y emplea el 14.25% del total de ocupados
en el pais,” pero sigue teniendo la mayor informalidad del pais, hoy
del 83.4% [DANE 2026a]. El 53% de la poblacién rural en edad de trabajar
se ocupa en agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca,
mientras que el sector comercio solo emplea al 9% [DANE 2024c; 2026¢].
Pero las disfuncionalidades del mercado de trabajo rural se
profundizan adn mas: la proporcién de trabajadores por cuenta
propia es el 56%, el 97% de ellos son informales, el 40% son pobres,
y el 17% vive en pobreza extrema [Mejia et al. 2025].

Pero en el sector rural hay otro grupo del que poco se conoce: el
trabajador rural formal. éDénde estd ese 16.6%7? y éalguno de ellos
gand, gana o ganarad algun dia mas de un SMLMV? En el sector hay
empresas muy prosperas donde la respuesta es definitivamente no.
En todo caso, el mercado laboral rural amerita una visidén mas
generosa porque la transformacién productiva no se puede hacer sin
los trabajadores del campo.

CUARTA REFLEXION: la informalidad en el sector rural tradicional no
se limita al trabajo sino que abarca toda la cadena de produccidn:
desde la posesién de la tierra hasta el acceso a los mercados. Es decir,

DO OOOOOOOOCCC

6 "El 90.4% no cotiza a ningun fondo de pensiones, el 6.2% de ellos aporta a un fondo privado,
solo el 3.3% hace parte del régimen publico y de manera marginal, menos del 1%, participa
con un modelo subsidiado" [SAC 2025].

7 Céalculo de los autores con base en datos de DANE [2025f].
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incluye insumos, capital, tecnologia, vias terciarias, e inclusive
formas de transporte para sus productos. Estos temas se mencionan
constantemente pero nada cambia. éPor qué? Obviamente esta
cadena de informalidad afecta el potencial de una parte importante
del sector, pero estos no son problemas en el sector rural moderno,
épor qué? Romper esta historia implica entender que esta dualidad
frena el potencial de todos.

QUINTA REFLEXION: el campo colombiano esta sobre diagnosticado
por lo que formular estrategias para el sector rural es facilisimo, el
reto inmenso es ejecutar y ahi es donde mueren las buenas ideas, y
por fortuna, algunas malas también. No es sino analizar qué pasa con
el Acuerdo de Paz, Punto Uno y Punto Cuatro [2016] que establece una
altisima prioridad para la ruralidad. Si bien se logra el disefio y la
puesta en marcha de 16 Planes Nacionales Sectoriales [2024] para
cumplir con los términos de la Reforma Rural Integral (RRI), diez afios
después el campo sigue sin su RRI. La idea de entregar tres millones
de hectdareas a los sujetos de reforma

no es exagerada, pero hoy, diez afios ) ;
después, la cifra real es de 70,666 SOELZaZ:zgangngn:;STz
hectareas con registro en notaria, que formular estrategias
55,049 de ellas durante el gobierno para el sector rural es
del cambio [Lépez M. 2026]. Pero por si facilisimo,

. . . EL GRAN RETO ES EJECUTAR
existe alguna duda, MinHacienda
y ahi es donde mueren las

[2026] reporta que la ejecucién 2024
del sector Agricultura y Desarrollo
Rural en obligaciones fue solo 32.57%

buenas ideas, y por fortuna,
algunas malas también.

Cecilia Lépez Montafio,

Fernando Henao y
Jorge Andrés Lozano

en el presupuesto de inversién vy
37.94% en el presupuesto total del
sector.?®

Sin duda una barrera dificil de manejar es la politizacién del sector;
una que afecta la capacidad de ejecucién del Estado.

SEXTA REFLEXION: Es en el sector Agricultura y Desarrollo Rural donde
se requiere de mas coordinacidn intersectorial. Las decisiones de

Yoo lalalalalalalalalake

8 Por si acaso alguien pregunta: las cifras de ejecucion de la primera ministra de Agricultura de
este gobierno de enero a abril de 2023, sus ultimos cuatro meses en el cargo, en obligaciones
fue 38.4% en el presupuesto de inversion y 47.5% en el presupuesto total del sector; muy
superiores a todo el afio 2024.



politica comercial, ambiental, infraestructura, transporte, salud y
educativa impactan directamente las dinamicas productivas del
sector, sus trabajadores y habitantes. Sin embargo, el sector es un
actor pasivo frente a decisiones y acciones de otros sectores, cuando
estd llamado a ser un lider definitivo, y no solo por su transversalidad
sino por su enorme y eterno potencial, sostenible pero
desperdiciado.

Estas reflexiones que no incluyen todas las debilidades que enfrenta
la ruralidad dejan laimpresién de ser inviables, y lo son a corto plazo.
Y no puede negarse que el campo de hoy no es el mismo de ayer,
pero su evolucion es lenta, dificil y llena de obstaculos viejos y
nuevos. Este sector necesita pensarse y planearse a largo plazo; es
decir, con politicas de Estado.
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éCuadles son entonces las grandes barreras que le impiden al
sector avanzar a la velocidad que su gran potencial demanda?
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ACULO 1: Es el mismo de siempre, lo que se discute ad infinitum,
lo que tiene soluciones que se conocen bien, pero que jamas se
concretan: sin infraestructura, caminos vecinales, agua potable,
manejo de aguas servidas, energia eléctrica, conectividad, y una
politica social rural que cierre brechas es imposible sacar adelante el
campo tradicional. Un gran obstaculo, dificii de vencer si la
institucionalidad colombiana no entiende la transversalidad del
sector rural que hoy toca por lo menos 15 ministerios. El reto
inmenso es que las otras areas del gobierno acepten que el campo
es parte de Colombia y que por lo tanto también es su
responsabilidad. Dos esfuerzos importantes y claros como el de
Lépez M. [1996] con su Contrato Social Rural y el Conpes Rural de la
MTC [2014] fracasan precisamente porque la institucionalidad sigue
viendo el sector rural tradicional como un lugar lejano, con mil
problemas, mucha violencia y con un responsable: el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR); pero ese ministerio solo no
puede responder por todas las carencias de este sector.
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z CULO 2: Las fallas en seguridad son tan o mas graves que antes.
La realldad de la nueva violencia y su cambiante lucha por el control
del territorio en amplias zonas rurales son grandes limitantes de las
actividades agropecuarias porque permean las estructuras
econdmicasy el trabajo licito en los municipios. Una situacién mucho
mas compleja que incide sobre el rol del Estado y el de sus fuerzas
armadas como principal pilar de la accién estatal. Entender esa
nueva economia que se fortalece en la ilegalidad en amplias zonas
del pais es parte de ese andlisis aun pendiente y prioritario para el
campo colombiano, para todos aquellos pequefios municipios

vinculados a la produccién agropecuaria.
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CULO 2: La concepcidén de la politica agropecuaria deja atras el
desarrollo del sector y se enfrasca en establecer mecanismos de
reparacién para minimizar y solventar el dafo de una deuda
histérica. Ya no es prioridad disefiar estrategias de politica que
materialicen el potencial del sector, que pongan la agricultura en el
centro de las politicas productivas a nivel nacional y regional. Menos
aun, que logre un crecimiento efectivo que realmente cierre brechas
y que retire ese deshonroso titulo como el pais con mayor
desigualdad regional [0ecD 2022].

OBST/

|J\

CULO 4: Cémo se aborda y se mide la productividad en muchas
de las actividades agropecuarias es una preocupacién en Colombia
pero también en Latinoamérica [salazar et al. 2025a; TWB 2022a]. Otro tema
que refuerza la division del campo colombiano en dos. La
competitividad si es importante para el sector rural moderno porque
si tienen acceso a mercados donde deben competir. Lo que preocupa
es medir con la misma vara a la ruralidad tradicional sin entender
que no todos estan vinculados al mercado. ¢ No serd entonces que su
supuesta baja productividad parte de una medicién errada al asumir
un universo mayor del que en realidad existe?

OBST/

|J\

CULO 5: La persistente visiéon de corto plazo que ve el largo
plazo en agricultura como no mas que un periodo de gobierno y el
manejo de los recursos del Estado que limita su ejecucién a un afo
calendario. A diferencia de otros ministerios los presupuestos y
procesos del sector rural no solo son independientes —por lo que no
se pueden financiar con vigencias futuras—, sino que cada uno de
ellos puede tomar mas de un afio antes de poder entrar al siguiente.
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Por ejemplo en RRI en 2023: la compra, entrega y formalizacién de
un predio puede tomar mas de un afio. Esa tierra debe ir
acompainada de proyectos productivos, pero asociar a los
campesinos, disefiar ese proyecto y ponerlo en marcha toma otro
afo y medio. Ver el resultado de esa produccién para abrir mercados
para su venta obliga a esperar la cosecha que es mas o menos de seis
meses. Solo en este proceso, y si todo sale bien, pasan 3 afios con
PGN asignado en 2023, que no se ejecuta ese aifio y que debe
devolverse a MinHacienda ese 31 de diciembre; obviamente, sin
completar todo el proceso.
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CULO 6: aun desconocido para muchos, es el grave efecto del
creciente desprecio por los datos, por la tecnocracia que los
recolecta y analiza. La autoevaluacidén estd de moda y con ella la falta
de control y la manipulacién de la informacién hace carrera en el
Estado. Esto afecta negativamente la planeacién, priorizacién,
focalizacién y adaptacion de los instrumentos de politica dirigidos
tanto a los grupos poblacionales del sector como a las regiones. Ya
DANE [2025k] indica la diferencia en la calidad de los datos que existen
a nivel rural y esto se suma a preocupaciones que expresa OECD [2022]
frente a dificultades para obtener informacién util para la toma de
decisiones de politica publica en la ruralidad. Recuperar series
histdricas y la rigurosidad metodoldgica con que se obtienen datos
del sector no va a ser facil.

Igualmente grave es que el gobierno de turno no evalda
correctamente las politicas que implementa, y menos las que
hereda, para definir qué funciona y qué se debe cambiar o desechar.
Las pocas evaluaciones que hace DNP [2026] no corrigen ni eliminan
esos instrumentos que no producen los resultados estimados. Sin
datos no hay garantia de éxito de las politicas publicas que se disefien
para el sector; sin evaluaciones objetivas la pérdida de recursos
publicos es inevitable.

~ADcT
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= CULO 7: silencioso pero enorme, es la excesiva y creciente
polarizacién entre los diversos actores del sector: los grandes
productores ignoran y excluyen a los pequeiios, la agroindustria
desconoce y subestima a los campesinos parte esencial de su cadena
productiva, ahora las ACFC empoderadas por este gobierno ignoran

y desprecian la gran agricultura. Pero ademas, el Gobierno ataca a
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los gremios, trata de debilitarlos y en respuesta, los gremios deciden
sobre su sector sin el gobierno. Y para rematar, los Ministerios de
Agricultura y Ambiente no logran una reconciliacién sostenible.
éDesarrollo rural en medio de tanto desacuerdo? Nada facil para no
decir imposible. Esto no se resuelve cambiando el tono ni dejando de
lado la agresividad; aqui se trata de concertar cudl es el objetivo
comun que convierta en una sola esas dos ruralidades siempre
enfrentadas. Un objetivo conjunto, superior al interés particular de
cada grupo pero que respeta esas diferencias.

ULO 2: Las estrategias para el sector siguen permeadas por el
clientelismo y la coyuntura de quién detenta el poder. El sector es
moneda de cambio y rehén de negociaciones politicas del momento.
La corrupcién no es solo robarse los recursos publicos, es también
entregar el manejo del sector a quienes no tienen la preparacion ni
la experiencia para manejarlo, o peor aun, a quienes tienen
motivaciones o intereses personales por encima de su
responsabilidad frente al campo colombiano. Despolitizar vy
tecnificar la institucionalidad rural es otro de los retos complejos a
futuro, especialmente ahora que se ha perdido mucha de su
memoria histdrica.

OBSTACULO 9: La politica agropecuaria se queda corta frente a la
adaptacion al cambio climatico. La captura de algunos grupos de
interés de los instrumentos puramente sectoriales como programas
de generacidon de ingresos o soluciones de financiamiento y el
posicionamiento de movimientos y organizaciones a partir de causas
reivindicativas, aumentan las tensiones y las confusiones en las que
se debate el sector permanentemente. La conversion de
instrumentos de vocaciéon productiva para atender problematicas
sociales, hasta liderazgos comunitarios con orientacidn politica, que
a pesar de lograr representacidn son realidades que no resisten
ningun analisis a la luz de las légicas y dindmicas de mercado.

Claramente se requiere un gran cambio en la forma de pensar y
disefiar este sector. Ese marcado sesgo colombiano que percibe lo
rural tradicional como lo atrasado, lo rezagado, lo lejano, lo
desconectado del resto del pais es tal vez el mayor obstaculo para
unir los dos campos. Obviamente hay otros obstaculos, muchos,
pero estos nueve aunque muy profundos y dificiles de eliminar, no
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son imposibles. Repensar el campo colombiano comienza por
entender estas enormes barreras.

AT A O ™
AREAD

ENDIENTES

El punto de partida no es que un gobierno priorice el sector
rural, sino que todos los gobiernos, sin importar su orientacién
politica, continien con un plan establecido para el campo
colombiano. Uno de los grandes problemas con esta idea es que en
este pais no se entiende, y menos se respeta, lo que es una politica
de Estado. El mejor ejemplo de esto es el Acuerdo Final de Paz [2016];
un mandato constitucional que el expresidente Duque reemplaza
por la Paz con Legalidad [2021] y el presidente Petro con la Paz Total
[2022b]; y el resultado de tanta paz es que ni con legalidad, ni total y
menos Acuerdo Final.

Para definir tareas se debe partir de una meta; en este caso, la meta
es unir el sector rural moderno con el tradicional en un solo campo
colombiano. Ahora si, écudles son tareas prioritarias para el sector?

TAREA 1: Recuperar la institucionalidad dentro del MADR, uUnico
organismo rector de la politica agropecuaria. Hoy, las entidades
ejecutoras del ministerio se comportan como entes auténomos, un
serio problema que se deriva no solo de su estructura como entidad,
sino especialmente por el manejo independiente de los recursos que
el ministerio le asigna y por su presencia regional que les permite
adquirir un gran poder politico. Este enorme problema demanda un
replanteamiento institucional que subordine estas entidades al
ministerio. Ademads, como en los ultimos gobiernos el MADR asumio
la ejecuciéon de algunos temas debe regresar a su rol Unico de
disefiador y coordinador de la politica del sector. Tarea nada facil
porque sin el apoyo del presidente de turno es imposible romper el
ciclo donde los directores de ANT, ADR y otras entidades adscritas
puedan actuar por fuera de los lineamentos del ministro.
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A lo anterior se suma la politizaciéon de la contratacién dentro del
mismo MADR. Es inaceptable que esta cartera se vea como
propiedad de determinados partidos politicos; ese tipo de
clientelismo sacrifica el nivel técnico de los funcionarios que deben
adelantar politicas para toda la poblacién rural y no solo para aquella
localizada en el departamento de interés politico.

TAREA 2: Recuperar los sistemas oficiales de informacién del sector
agropecuario que desaparecieron en este gobierno; especialmente
el Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto (SIIPO)
[2025a] que hace el seguimiento a la implementacion del Acuerdo de
Paz. Eliminar sistemas como el Contador Oficial de Reforma Agraria
(CORA)? [2025] creado por MADR como alternativa a SIIPO o DANE,
con cifras sin rigurosidad metodoldgica, que no se pueden
corroborar y que se basan en la autoevaluacién de los funcionarios
interesados. Unificar la informacion estadistica y registros rurales
hoy dispersos y no siempre disponibles para funcionarios,
académicos y usuarios regulares.

TAREA 2: Aunque existe una jerarquia entre los ministerios, ninguno
puede interferir en el mandato del otro. Por ello, debe resolverse el
obstaculo de que la institucionalidad no permite el adecuado
reconocimiento y manejo transversal del sector rural. La Uunica
solucién depende de una decisidn presidencial que a través de un
mandato supra ministerial —como un Conpes Rural o un Contrato
Social Rural— comprometa a largo plazo a todos los ministerios y sus
entidades.
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La meta econdmica generalmente es obvia: lograr la transicidn
productiva del sector para dinamizar su crecimiento y generar
empleo formal. Nunca facil pero aiun mas compleja cuando el campo

tiene uno sector moderno y uno muy tradicional.
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9 CORA [2025] es el contador creado por MADR y a pesar de tener la palabra oficial en su nombre,
no es parte de SIIPO o DANE. De tal manera que las cifras que contiene no se pueden
corroborar en los sistemas autorizados para llevar el control de esos datos. De hecho ni
siquiera incluyen fuentes o links a bases de datos de informacién primaria que lo respalde.



AREA 4: Dejar de creer que todo el sector rural tradicional es
productivo. Aceptar esta realidad obliga a conocer cédmo se
estructura realmente este grupo de poblacién. Berdegué [2023]
muestra que el 54% de las Unidades de Producciéon Agropecuaria
(UPA) son ACFC, y que tan solo el 35% de estos campesinos estan
vinculados al mercado. Es decir, el 55% de ellos se dedica al
autoconsumo y el 10% no son
productores. Entre este grupo
tradicional el 21% son indigenas y
comunidades afro y es sorprendente
que el 55% de ellos solo producen
para autoconsumo y el 45% no son
productores. Sin duda, estas cifras El 55% de ellos se dedica al
autoconsumo y el 10% no
deben actualizarse con un nuevo son productores.
censo agropecuario. Sin embargo,
este analisis si muestra que la politica
productiva rural no solo no puede ser
una para todos, sino por lo menos dos
donde una de ellas se disefie a partir de las caracteristicas culturales
de las etnias. {Cuantos en el gobierno o en el ministerio y sus
entidades saben que el autoconsumo es tan alto en el sector rural
tradicional? Muy pocos.

No todo el sector rural
tradicional es productivo.

Solo el 35% de ellos esta
vinculado al mercado.

Cecilia Lopez Montafio y
Julio Berdegué

AREA 5: Iniciar el proceso de modernizaciéon de los pequefios
productores del campo que ya estan vinculados al mercado. La
asociatividad para la producciéon es compleja y no siempre funciona,
pero la asociatividad para iniciar pequefos procesos
agroindustriales, con nuevas tecnologias, si es una alternativa que
tiene posibilidad de éxito, especialmente financiada por el Estado. Es
decir, el gobierno no puede darle una planta de secamiento a cada
pequerio productor de arroz, pero si puede hacerlo para un grupo de
ellos en una regién de alta productividad. Lo mismo pasa con la
magquinaria moderna y costosa.

AREA 6: Reevaluar el acceso al crédito rural que es una gran barrera
para el pequeiio productor, por mas esfuerzos y programas que un
gobierno intente. No se ha estudiado suficiente el por qué no
califican, si los requisitos son demasiados y ademas costosos, cémo
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influye la alta informalidad de la propiedad rural y un tema que se
repite pero se ignora: su ya alto nivel de endeudamiento.

AREA 7: El campo moderno se conoce él mismo, tienen capacidad
econdmica, acceso a los mercados nacionales e internacionales,
valora la tecnologia y hay coincidencia en los objetivos de
crecimiento frente al cambio climatico. Pero se perdid Ia
comunicacién con el gobierno actual. Una gran tarea es recuperar
esos canales para concertar su propia politica rural, que también es
distinta a la del sector tradicional.

TAREA 8: La produccion rural y la agroindustria no son opositores ni
competidores por los recursos del Estado. La tarea del gobierno es
que se reconozcan como socios. No es un cambio menor porque
curiosamente la actividad industrial no siempre valora que su
materia prima viene del campo, y por ende obvia que también son
parte de la ruralidad moderna.

AREA 9: El sector privado logra procesos de integracién valiosos a
través de relaciones claras en las que las industrias de alimentos,
farmacéutica y cosmética avanzan en transferencia de tecnologia,
financiacién y promocién de estdndares sostenibles. Aqui estd una
gran tarea dentro del sector: fortalecer procesos de inclusion en las
cadenas de valor a esos productores que comienzan a integrarse a la
pequeria agroindustria.

de reforzarse en vez de obstaculizarse mutuamente. Y este proceso
solo es posible si los Ministerios de Agricultura y Ambiente
encuentran consensos para trabajar juntos. Solo asi se podra
diversificar la canasta exportadora, hoy limitada por estandares de
produccién sostenible como los ahora vigentes en la Unién Europea
[2023].

Sin duda estas tareas son insuficientes, pero son un buen punto de
partida.
Y mc
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Es imposible dinamizar la economia en el campo, lograr una
produccion rural sostenible y responder a las demandas generadas
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por el cambio climatico, si no se replantean a fondo las politicas
educativas, laborales, de vivienda, de seguridad alimentaria y de
salud, entre otras, dirigidas a este sector poblacional. En este punto
todo se resume en una gran tarea.

REA 11: Crear una ESTRATEGIA SOCIAL DE EMERGENCIA para los
millones de habitantes del campo que reconozca sus
particularidades, sus distintas necesidades y sus divergencias. Por su
alto costo debe comenzar por las periferias mas rezagadas del pais y
con un elemento constante de evaluacién y ajuste. Un shock social
que no deje por fuera componentes criticos:

n
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0 N EDUCACION: se requiere una operacidén especial con
una asignacidon de recurso muy significativa que permita resolver
en el corto plazo problemas de largo plazo. Es imperativo: [1]
elevar el nivel educativo de los maestros para el campo a través
de estimulos financieros que garanticen su sacrificio; [2] focalizar
los esfuerzos en preescolar —para reducir la extraedad en
primaria que retrasa el nivel— y en educacién superior técnica —
que puede retener jévenes y que profesionaliza sus ingresos
salariales—; [3] gran inversidn en construccién, reparacion y
mejoramiento de la estructura educativa que incluya energia y
conectividad; [4] un programa de alimentacién escolar
balanceado, que utilice productos de la regién y que ajuste las
dietas tradicionales.
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N SALUD: Establecer un modelo de salud rural, que tenga
en cuenta las condiciones geograficas, de distancia, de acceso;
lejos del nuevo modelo preventivo que se limita a lo mas basico
del control pero con altos costos y motivacién politica. Un tema
dificil, que requiere el disefio por verdaderos expertos, pero
impostergable.

W

MISION LABORAL Y DE SEGURIDAD SOCIAL: El reconocimiento de
dos campos distintos en el sector hace aun mas complejo el
manejo laboral formal del sector rural tradicional. Si a ello se
suma que la produccidon esta en cabeza del 35% de esa poblacidn,
que los margenes de ganancia son muy inferiores a los del final
de la cadena, que se aparta del manejo urbano, entre otros
elementos, la dolorosa conclusién es que no se pueden hacer
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propuestas para un shock inmediato. El mejor paso es crear una
misidn de expertos que formulen alternativas viables para atacar
este enorme problema.

4. TRANSFORMACION DE LO
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IDIOS: —expresidon maxima de la
politica social rural— que debe cambiar y llevar a la poblacién
rural a su inclusiéon productiva. Estas transferencias en dinero
deben limitarse a sectores en situacién muy precaria y deben
incluir su graduacion cuando logren las condiciones para generar
sus propios ingresos. Sin embargo, sin el compromiso del sector
privado eliminar esos subsidios es dificil; es este sector el que
emplea y entrena la fuerza de trabajo.

Los diagndsticos sociales existen en la mayoria de los temas clave, los
indicadores de los rezagos también, lo que falta es el compromiso
del Estado para cerrar esta brecha entre el campo y la ciudad.

MODO DE CONCLUSION

Las soluciones para el sector rural, ambos, no dan espera.
Problemas criticos requieren esfuerzos auin mayores en el campo
pero la capacidad de respuesta del pais estd limitada por males
histéricos como la politizacién del sector y su gran debilidad
institucional. Las oportunidades existen y el potencial para
responder a demandas mundiales crecientes de alimentos es real.
Esto obliga a darle un nuevo alcance a las estrategias dirigidas a este
sector, pero no es un reto menor.

El campo colombiano es el que mas necesita una RUTA RURAL 205
un esfuerzo que exige politicas de Estado, estrategias que superen
un periodo presidencial pero que exigen resultados visibles en el
corto plazo para garantizar su continuidad. Pero también es
necesario dejar de ver lo rural como el problema que puede evadirse
para posicionarlo como motor real del desarrollo.

7

Y queda una sola verdad mas que prevalece para el sector rural: su

INMENSO POTENCIAL NO SE MATERIALIZA NI SE REDUCE, PERO EL
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CONFLICTO ARMADO?
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Las grandes desmovilizaciones del siglo veintiuno —

las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) a

mediados de los 2000 y las Fuerzas Armadas

Revolucionarias de Colombia (FARC) en 2016— se
presentan como el fin del conflicto armado en Colombia. Sin
embargo, la violencia no desaparece. Diversos ejércitos y estructuras
de crimen organizado contindan las disputas por el territorio y el
control de la poblacidon: el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), las
disidencias y reincidencias de las FARC, y los remanentes de las AUC
que evolucionan hacia el Ejército Gaitanista de Colombia (EGC),
entre otras tantas organizaciones menos numerosas. Aunque
algunos sectores politicos, en particular el uribismo, insiste en que
no se puede hablar de postconflicto con tantos grupos armados
activos, hay razones para un optimismo cauteloso. El conflicto
cambia en su alcance y en sus motivaciones, lo que se traduce en una
reduccién importante de los homicidios y demas indicadores de
derechos humanos [puncan 2022].

La salida de las FARC del panorama de la guerra significaba el final
del Unico ejército guerrillero con capacidad y voluntad real de tomar
el poder por las armas. Desde hace décadas, el ELN renuncia a
construir un aparato militar capaz de doblegar al Estado. Ademas, los
discursos que legitiman la guerra —ya fuera la revoluciéon por
desigualdades estructurales o la legitima defensa ante la ausencia
estatal— pierden toda credibilidad entre las élites politicas
nacionales. Los grupos que sobreviven no cuentan con esa
aceptacion; son concebidos como ilegitimos y su Unico sentido es la
guerra como forma de enriquecerse [Gémez 2022].

Sin embargo, el optimismo del Acuerdo de La Habana [2016] se topa
con la realidad del reciclaje de las violencias. La desaparicién del
proyecto revolucionario de toma del poder nacional se remplaza por
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la proliferacién de ejércitos irregulares con aspiraciones de control
territorial y social en regiones periféricas |[Gutiérrez 2020]. La
competencia por los cultivos de coca, que alcanzan récords
histéricos, es un motor poderoso. Mas preocupante aun es la
irrupciéon de estructuras de crimen organizado en ciudades y zonas
no periféricas, donde pandillas y bandas se articulan para generar
rentas criminales mediante control y vigilancia comunitaria.

La violencia actual, aunque menor en
intensidad que en los picos del
conflicto, es un problema grave. Los
datos mas recientes muestran un

LA NUEVA VIOLENCIA,

aunque menor en intensidad
que en los picos del conflicto

deterioro claro: los homicidios bajan es un problema grave.

de 16,033 en 2012 a 12,079 en 2017, ES RURAL Y ES URBANA
pero vuelven a subir hasta 13,873 en Gustavo Duncan

2021. Indicadores humanitarios de la /

Fundacién Ideas para la Paz (FIP) [2024]

confirman la expansion territorial: las AGC/EGC y el Clan del Golfo
pasan de tener presencia en 253 municipios en 2022 a 392 en 2023;
el ELN de 189 a 231; las disidencias y reincidencias de las FARC de
230 a 299.

Explicar ese deterioro, describir los atributos principales de los
grupos que sobrevivieron las dos grandes desmovilizaciones del siglo
veintiuno y explorar la naturaleza del reciclaje permite responder
qué hay verdaderamente nuevo en esta nueva violencia.

Se centra en lo politico, mas alld de las motivaciones econdmicas
puras. La proteccién de actividades ilegales y la acumulaciéon de
capital desde estas actividades deriva en disputas politicas entre
diversas fuerzas sociales del pais. Por un lado, destaca el papel de las
instituciones de estos ejércitos irregulares en la provisién de ordeny
en la proteccidn y organizacién de las fuentes de integracion de
mercados periféricos, especialmente en narcotrafico y mineriailegal.
Por el otro, sefiala una transicién en los motivos politicos: los grandes
discursos ideolégicos nacionales dan paso a un pragmatismo
enfocado en el ejercicio del poder y en transformaciones concretas
a nivel territorial [Duncan 2024]. A partir de estos hallazgos surgen
algunas recomendaciones de politica para aliviar la situacién de
seguridad.



Las cuatro fuentes principales del deterioro de la situacién
de seguridad en Colombia son: [1] la disputa post-AUC vy la
consolidacién del EGC; [2] el crecimiento explosivo de los cultivos de
coca; [3] el surgimiento de disidencias y reincidencias de las FARC
junto al avance del ELN; y [4] la transformacién de pandillas urbanas
en estructuras de crimen organizado [Duncan 2024; Johnson 2023].

Tras la desmovilizacién de las AUC en 2006 surgen ejércitos privados
que disputan sus antiguos territorios: Aguilas Negras, Paisas,
Rastrojos, Caparros, entre otros. Sus origenes son variados e
incluyen mandos medios, oportunistas, narcotraficantes con
ambiciones de poseer ejército privado, excombatientes que vuelven
a las armas por protecciéon o codicia. El Estado los etiqueta como
Bandas Criminales Emergentes (BACRIM), enfatiza su caracter
puramente criminal y niega cualquier continuidad politica o
contrainsurgente con las AUC. Esto marca un distanciamiento
definitivo con élites politicas y fuerzas de seguridad, tal como se da
a nivel regional en los afios previos a esta primera desmovilizacion.
Con el repliegue guerrillero y la mejora de seguridad, el argumento
de legitima defensa pierde vigencia; las relaciones con la fuerza
publica pasan a verse como corrupcién para proteger economias
ilicitas [Badilo S. y Trejos R. 2023].

En el largo plazo, la confrontacidon entre estos grupos lleva a la
consolidacién del EGC. Controla desde Urabd y el Chocdé hasta la
Sierra Nevada, Bajo Cauca y Sur de Bolivar con 7,062 miembros —
2,499 de ellos armados [rip 2024]—. Este grupo dispone de
campamentos, doctrina y capacidad para enfrentar al ELN y a las
disidencias. Evoca en cierto modo el proyecto inicial de la unificacién
nacional de los ejércitos paramilitares concebida por los hermanos
Carlos y Vicente Castaio, pero en la practica difiere radicalmente por
la nueva situacién del conflicto: el EGC es confrontacional con el
Estado —planes pistola, operaciones Armageddn, capturas de
Otoniel, Giovanny y Gavilan—. No es proestatal ni
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proestablecimiento. Sus mandos, en su mayoria campesinos con
experiencia previa como combatientes de las FARC, EPL y AUC,
buscan control territorial para tramitar intereses politicos vy
econdmicos. Politicamente imponen instituciones propias de
gobierno: regulan orden social, justicia y economia ajustadas a
demandas locales. Econdmicamente cobran tributos por proteccién
a ilicitos y actividades legales. En una entrevista en Uraba, Jerénimo
el comandante politico del EGC insiste en que su causa ya no es
fanatismo guerrillero ni venganza paramilitar, sino el bienestar
concreto de la poblacién territorial. La disciplina militar prima sobre
aspiraciones de narcotraficantes, quienes deben desarmarse y no
abusar de la poblacién —leccién aprendida de las AUC—, donde
narcos erosionan el control [puncan 2024]. El EGC lleva a cabo una
negociaciéon con el gobierno, un propdsito que viene desde hace al
menos dos anos [IcG 2024].

El crecimiento de cultivos de coca o A
El crecimiento de cultivos

tiene un papel protagénico en el de coca tiene un papel

reciclaje de la violencia. De menos de
50,000 hectareas en 2012 se pasa a
253,000 segun mediciones recientes

protagdnico en el reciclaje de
la violencia.

Las rentas de produccién y

trafico son centrales en

[UNODC y MinlJusticia 2024]. Las rentas de . .
periferias.

produccién y trafico son centrales en
periferias, pero su importancia
estratégica va mas alla: las zonas
cocaleras crean escenarios sociales donde grupos armados amplian
su poder politico y militar, ante un Estado incapaz de ofrecer
instituciones adecuadas de gobierno.

Gustavo Duncan

Marin L. et al. [2024] muestran que un incremento en una desviacion
estandar en cultivos eleva el PIB local entre 2.5% y 3.1%, con
multiplicadores de USS$ 1.17-2.30 por cada ddlar producido de base
de coca. Los cultivos dinamizan el comercio y los servicios, aunque
no la agricultura licita, y fomenta la ganaderia como acumulacion
tradicional. En otras palabras, cientos de miles de colombianos que
viven directa o indirectamente de la coca se integran a los mercados
nacionales y mundiales a través de una actividad ilegal. Ademas,
proveen reclutas, recursos y colaboracién a los grupos armados que



les ofrecen seguridad y justicia mientras el Estado criminaliza su
principal medio de vida.

Las disidencias y reincidencias de las FARC, y el ELN completan el
panorama de inseguridad en las areas periféricas del pais. Tras la
desmovilizacién de las FARC en 2016, varios de sus mandos medios
se niegan a dejar las armas y organizan disidencias que retoman el
control de antiguos territorios guerrilleros —Meta, Caquets,
Putumayo, ltuango y amplias zonas del Cauca y Narifio—. Estas
estructuras operan de forma bastante auténoma, mdas como una
confederaciéon de bloques y frentes que como una organizaciéon
unificada. Aunque las rentas del gramaje (impuestos al narcotrafico)
y el trafico de drogas son su principal fuente de ingresos, su objetivo
central va mas allad del lucro: buscan imponer autoridad y control
territorial efectivo [Fip 2023].

Durante un tiempo, alias Gentil Duarte articula buena parte de estas
disidencias. Tras su muerte en 2022, Ivdn Mordisco asume el
liderazgo principal y en 2023 consolida el Estado Mayor Central
(EMC) como la estructura mas visible, abriendo didlogos con el
gobierno de Petro en el marco de la Paz Total. Sin embargo, en 2024
el proceso se fractura: Mordisco abandona la mesa de negociaciones
mientras que otras facciones —entre ellas la liderada por alias
Calarca— continuan en los didlogos, dando origen al Estado Mayor
de Bloques y Frentes (EMBF) y otras escisiones. Esta ruptura interna
desata enfrentamientos entre las propias disidencias, profundizando
la guerra por el control de territorios y rutas y agrava la violencia en
varias regiones del pais [ibid.].

Estos mandos representan una ruptura generacional con la jefatura
de las FARC que negocia en La Habana. En vez de concebir el fin de
la guerra como la toma del poder nacional, los disidentes se enfocan
en la toma del control local. Calarcd, por ejemplo, reivindica el
programa agrario de 1964 de Marulanda: acciones concretas (vias,
colegios, hospitales) como la verdadera revolucién.?

DO OOOOOOOOCCC

1 La antigua jefatura se formé en la Juventud Comunista y el Partido Comunista, con posturas
radicales marxistas y con objetivos maximalistas. La meta era la toma del poder sobre la
negociacion de cualquier reforma intermedia como una reforma agraria.

2 Huila Noticias [2024] entrevista con Alexander Diaz, alias Calarca.
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Por su parte, la Segunda Marquetalia creada por Ivdn Marquez —
luego de al parecer caer en una operacion de compra de cocaina
encubierta de Drug Enforcement Administration (DEA) y la Fiscalia—
fracasa en su intento de reunificar una serie de frentes guerrilleros
para volver al objetivo militar de la toma del poder nacional. El
experimento termina en ejércitos regionales explotando economias
ilicitas, que se distancian de Marquez y su busqueda de un nuevo
proceso de paz pese a los obstaculos judiciales que recaen sobre él
[Duncan 2024].

Quiza el Unico grupo cuya dirigencia

mantiene una coherencia entre la .
El dnico grupo cuya

guerra insurgente y el propdsito de dirigencia mantiene una
influir en la politica nacional es el ELN. coherencia entre la guerra

. - i t | 5sito d
No obstante, su capacidad militar INSurgente y € Proposito ce

influir en la politica nacional
solo le alcanza para desarrollar una es el ELN.

doctrina que mantiene su vigencia
territorial sin aspirar a la toma del
poder. La dirigencia del grupo vive en
el exterior, de hecho es una guerrilla binacional con clara presencia
en Venezuela, al tiempo que mantiene fuertes vinculos con
movimientos sociales. Las negociaciones con el ELN han sido
complejas por sus aspiraciones maximalistas y su rechazo a entregar
armas hasta que no ocurran los cambios sociales que reclaman en las
negociaciones [Aponte et al. 2021; Pizarro 2017]. Actualmente el ELN ejerce un
gran control en la frontera con Venezuela (Arauca, Norte de
Santander).

Gustavo Duncan

Es muy importante aqui llamar la atencién sobre el grave problema
de seguridad en las ciudades por la difusiéon de pandillas que
evolucionan en estructuras de crimen organizado. Se trata de mafias
que vigilan comunidades, extorsionan a cambio de provisién de
orden y seguridad, monopolizan el microtrafico y los créditos gota a
gota. En Medellin, por poner un ejemplo, 400 combos gobiernan 60-
70% de la poblacion [Blattman et al. 2024]. El resultado del enfrentamiento
de estas estructuras es que ocho ciudades colombianas se
encuentran entre las 50 mas violentas del mundo en 2023.
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La nueva violencia es el reciclaje de un conflicto de al menos
cuatro décadas, pero con cambios profundos. Se sugieren al menos
transformaciones en cinco dimensiones: causas, propdsitos, medios
militares, economias y articulaciones con poder [Duncan 2024].

Las causas de este fendmeno combinan codicia y agravios histdricos
persistentes. Las economias ilicitas ocupan un lugar central [collier y
Hoeffler 2004], pero su sostenibilidad depende de dos condiciones
estructurales clave: [1] el aislamiento de la periferia de los mercados
globales que es resuelto con la economia cocalera y [2] la exclusidn
juvenil del poder que provee la mano de obra necesaria para la
violencia en ciudades y campos. En cierto sentido, la codicia por el
poder —ser percibido como autoridad efectiva en la comunidad—
suele ser tan o mas poderosa que la motivacion puramente
econdmica. En este contexto, el reclutamiento y el reciclaje de
excluidos en estructuras criminales funciona como una forma
perversa de politizacion porque otorga a sectores marginados un
acceso basico al poder mediante el control armado territorial.

La contracara de la codicia por el poder es una demanda comunitaria
real de orden, que incluye seguridad,

justicia inmediata y proteccién de los POCOS VEN QUE:

mercados criminalizados por el
Estado (coca, mineria ilegal, etc.). Asi,
persisten y se retroalimentan tres
elementos centrales: el control
territorial de facto por parte de
actores armados, la escasez crdnica

Detras de la nueva violencia
ademas de codicia por el
poder también hay una
demanda comunitaria real
de orden que incluye
seguridad, justicia inmediata
y proteccidon de los mercados

criminalizados por el Estado.

de oportunidades para los jovenes y
la exclusién institucional y econdmica
de amplios sectores de la poblacién. —

Gustavo Duncan

Los propdsitos ya no son predominantemente maximalistas en el
sentido de la toma del poder nacional. Solo el ELN mantiene una
doctrina revolucionaria marxista. Las disidencias, los grupos que
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quedan de la Segunda Marquetalia después de la ruptura con Ivan
Marquez, el EGC y las Autodefensas Conquistadoras de la Sierra
(ACSN) se centran en transformaciones concretas locales —orden,
infraestructura, economias informales—. La tendencia es al
pragmatismo territorial —el ejercicio de autoridad sobre Ila
poblacién— y no a una gran narrativa de guerra nacional.

Estos ejércitos compuestos por disidencias, ELN, reincidencias, EGC
y ACSN disponen de doctrina, armamento —armas largas, morteros,
drones—, formacién militar y despliegue de combate. Dado que los
cultivos de coca y los ejércitos irregulares se encuentran en zonas
periféricas, las guerras suelen ser entre grupos que evitan
confrontaciones directas con el Estado; toda vez que este ultimo no
es un competidor por la extraccion de los excedentes que producen
dichos cultivos. La criminalizacién de los cultivos de coca lo impide, y
en ese sentido, las fuerzas de seguridad del Estado imposibilitan que
los cocaleros encuentren en los

cultivos un medio de vida por lo que .
En zonas urbanas del pais

rechazan las instituciones del BfeE  ome  cspede e
gobierno [buncan 2014]. cogobierno de milicias de

ELN, EGC, ACSN, disidencias,
La situaciéon es totalmente diferente reincidencias, y ademas,
en las zonas urbanas. Existe una pandillas.

especie de cogobierno en barrios Todos actiian en:

: ) . .
marginales, en zonas de negocios LIS el B C

negocios informales Yy
informales y en espacios de control espacios de control por el
por el crimen organizado. crimen organizado.
Basicamente se trata de las milicias de Gustavo Duncan
los ejércitos irregulares —ELN, EGC, — -
disidencias, reincidencias y ACSN — vy pandillas estructuradas en

organizaciones mafiosas como ocurre en Medellin, Barranquilla,
Tulud, Quibdd, entre otras tantas ciudades.

Esta transformacién de la nueva violencia se da por rupturas con
partidos revolucionarios —Juventud Comunista Colombiana
(Juco)/Partido Comunista (PC)3 en el caso de las disidencias y las
reincidencias—, que de hecho, muestran una clara tendencia a la
desarticulacién nacional de sus ejércitos vinculados a casos de

00O OOOOOOCCCCC

3 Giraldo R. [2015] explica en detalle el papel del PC y la JUCO en la conformacién de las FARC.



corrupcién local y se limitan a la conformacién de movimientos
sociales residuales. A su vez, la ruptura con las élites tradicionales es
evidente en el caso de EGC. Ya dificilmente puede considerarse una
organizacidén paramilitar: no goza de legitimidad contrainsurgente y
es tratado como enemigo del Estado [Duncan 2024].

Las economias ilicitas asociadas a la
nueva violencia muestran claras Economias ilicitas  por
diferencias espaciales. Las periferias pbicacion|geoEratica:

se especializan en la produccién para e i pes o s peiEEe

se especializan en la

mercados globales —narcotrafico, produccién para mercados
mineria ilegal— que dinamizan la globales que dinamizan
circulacién monetaria en los TCEETeeR oI,
L I

mercados locales. Una gran parte de B ELIE DRI B RIS Gl

L, ) economias extractivas de
la acumulacién de este capital se caracter SRR ve y
concentra en la creacién de hatos monopolico.
ganaderos con sus consiguientes Gustavo Duncan

efectos en la deforestacién del
bosque tropical [Marin L. et al. 2024]. En las zonas urbanas predominan
economias extractivas de caracter extorsivo y monopdlico —cobro
de proteccién, microtrafico, monopolios por la fuerza de bienes y
servicios—. En general, se observa una notable disminucién del
secuestro.

Las articulaciones con la clase politica también parecen disminuir.
Las distintas estructuras armadas inician una ruptura progresiva con
las élites tradicionales de las regiones, tanto politicas como
econdmicas. De hecho, inclusive las disidencias de las antiguas FARC
rompen con la élite revolucionaria, carecen de jerarquia unificada y
de vinculos sdlidos con la dirigencia nacional por lo que se perciben
mayoritariamente como grupos criminales. La tendencia general
apunta hacia una creciente desarticulacién nacional de estos grupos,
cuyos vinculos se limitan a casos puntuales de corrupcién y a
movimientos sociales residuales.
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El debate sobre las causas del conflicto ignora, que tras décadas,
algunas de sus raices originales pierden vigencia o mutan. La nueva
violencia persiste por causas no superadas como la exclusién y
nuevas como la difusién de técnicas de control social —proteccidn,
normas, vigilancia, extraccion recursos, regulacion mercados
informales o ilegales, formacién de sus miembros— sin necesidad de
elaborar grandes ideologias para justificar este control social. La
pacificacion de Colombia demanda desmontar esas organizacionesy
su infraestructura de control. La solucidon que reiteradamente se
propone —Illevar el Estado a los territorios— es correcta pero
insuficiente. El Estado avanza en pie de fuerza, servicios, agencias de
atencidn social e infraestructura, pero aun asi los grupos armados
siguen reclamando funciones de gobierno.

EMA NO ES
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[ y BILIDA . ESTADO, ES TAMBIEN SU
UNCIONALIDAD [Duncan 2024]. Muchas de las instituciones estatales
no estan disefiadas para contextos de informalidad, criminalizacién
de medios de vida y transacciones cotidianas de bajo monto. En
economias cocaleras y mineras, el Estado criminaliza el principal
sustento de los campesinos y colonos que alli habitan al tiempo que

los grupos armados ofrecen proteccidn

y justicia sin problema, y ademas, a UN ESTADO DEBIL pero
costos razonables para la poblacién. Y también DISFUNCIONAL

es que cuando se trata de deudas Las instituciones estatales
equenas comercio informal no estdn disefiadas para
peq L ’ ] L 4 contextos de informalidad,
resoluciéon de disputas cotidianas o criminalizacién de medios
prevencidon de robos o violencia sexual, de vida y transacciones

el Estado es inoperante, costoso y CEEREIRITES (13 RS (e,

lento, mientras que los actores
armados proveen instituciones Gustavolbiincan
efectivas, rapidas y baratas.

Los actores armados si.

Por consiguiente, la revaluacion de la doctrina del ejército exige
reconfigurar la fuerza del Estado, incluyendo la Policia, para
defender la provision de:

1. Justicia para la poblacién de la periferia.

2. Inversidn social: educacidén, salud, subsidios de choque, etc.

W

Infraestructura fisica y virtual.



4. Inversiones privadas.

En suma, fortalecer el Estado implica hacer que sus instituciones
realmente funcionen para las realidades de las periferias y los
entornos urbanos marginales con sistemas de justicia accesibles, de
bajo costo para deudas pequeiias y resolucién rapida de conflictos
cotidianos, con mecanismos que protejan y ordenen los mercados
informales en lugar de criminalizarlos.

Frente al problema de las drogas, las politicas publicas deben dejar
atras la erradicacién forzada como eje central de la estrategia. Lejos
de resolver el problema, esta practica tiende a intensificar las
disputas territoriales y a disparar los niveles de violencia en las zonas
productoras. En su lugar, se debe priorizar la integracién econdmica
de las periferias rurales. Esto implica impulsar procesos de
sustitucion de cultivos que vayan acompariados de multiplicadores
licitos; ojald de la mano de un sector privado que aporte capital y
conocimiento para conectar la produccién en la periferia con los
mercados nacionales y globales. Es decir, se necesita un apoyo
decidido a mercados legales que activen el comercio, los servicios y
las cadenas productivas locales. Al mismo tiempo, es clave avanzar
hacia: [1] una despenalizacién gradual de la hoja de coca destinada a
usos tradicionales, culturales y usos industriales legitimos; y [2] con
una regulacién sensata y efectiva de la mineria artesanal que hoy
constituye otra fuente importante de ingresos en muchas de estas
mismas zonas.

Otro pilar fundamental para la soluciéon del problema de la droga es
la creaciéon de instituciones funcionales orientadas a las
comunidades cocaleras. El pais necesita mecanismos de justicia
informal accesible y confiable, sistemas basicos de proteccién a las
transacciones comerciales cotidianas, y sobre todo, un enfoque que
deje de criminalizar los medios de vida de esta poblacién. La meta
debe ser reducir la vulnerabilidad de estas comunidades frente a
actores armados y redes criminales en vez de aumentar su
exposicion.

En el ambito urbano es necesario regular de forma inteligente el
microtrafico y los esquemas de monopolio como el gota a gota. Al
reducir las rentas extraordinarias que genera el control violento de
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estos mercados pequeiios, se disminuye el incentivo para la disputa
armada y se facilita que el Estado recupere presencia y capacidad de
mediacién en los barrios mas afectados.

Se debe pasar de una légica de confrontaciéon y exclusién a una
estrategia de integracioén econdmica, regulacién selectiva y
construccion institucional desde lo local para solucionar el largo
plazo del problema de crimen organizado en las ciudades. Invertir
seriamente en la inclusién de los jovenes —con oportunidades
econdmicas reales y educativas de calidad— es clave para reducir el
reclutamiento por parte de grupos armados.

Asi pasen por un momento de mucho desprestigio, las negociaciones
de paz son necesarias. Ya no como los procesos complejos y
maximalistas con las guerrillas del siglo veinte, sino como
negociaciones enfocadas en reformas locales concretas —
infraestructura, servicios y orden comunitario—. Las disidencias, el
EGC y las facciones desertoras de la Segunda Marquetalia necesitan
procesos mucho menos complejos que aquellos que exigen
transformaciones politicas del orden nacional y de representacidon
politica sin ir a elecciones.

Ademas, hay que combatir la corrupcién dentro de las fuerzas de
seguridad y frenar la captura de instituciones locales por poderes
facticos. Desmantelar las redes de control social que ejercen estos
grupos requiere inteligencia focalizada, y sobre todo, programas
concretos que respondan a las demandas reales de orden y
seguridad para evitar la necesidad de recurrir a actores armados
ilegales.

En sintesis: la nueva violencia que enfrenta Colombia no es solo
criminal; es profundamente politica y territorial. Surge como
respuesta a vacios institucionales persistentes. Superarla exige dejar
atras la légica de la pura represién y el prohibicionismo para avanzar
hacia una gobernanza adaptada a la realidad. Instituciones que
funcionen para la gente de carne y hueso; no al revés. Solo asi se
desmontara el atractivo de los ejércitos irregulares y el crimen
organizado como proveedor alternativo de orden en las periferias y
en las ciudades marginadas.
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La democracia colombiana es ambigua y paraddjica;

por unos aspectos parece muy robusta, por ejemplo,

por su estabilidad institucional, una larga tradicion

civilista y la casi total ausencia de golpes de Estado
militares. Sin embargo, por otro lado, nuestra democracia parece no
solo muy débil sino incluso terrorifica porque coexiste con altos
niveles de desigualdad social y con graves violaciones a los derechos
humanos, como los llamados falsos positivos o el genocidio de la
Unidn Patridtica (UP).

Esta paradoja de nuestra democracia lleva a algunos a considerar
que vale poco pues es puramente de papel o formal, pero sin
ninguna realidad de fondo por lo que podria sacrificarse para lograr
valores mas sustantivos, como la seguridad —que es la posicidn
sostenida por ciertos sectores de la derecha— o para superar las
desigualdades y las exclusiones —que es una tesis sostenida por
algunos sectores de izquierda—. El elemento comun en estas
visiones es que las dos apuestan por un poder ejecutivo, con mayor
autoridad y menores controles, que busca la capacidad de lograr la
seguridad (visiones de derecha) o reducir la desigualdad (posiciones
de izquierda).

Este andlisis sostiene una tesis distinta: considera que los rasgos
democraticos de nuestro régimen politico son insuficientes, pero son
reales y valiosos. Por ello parte de que es un error ético y estratégico
sacrificarlos en nombre de la busqueda de propodsitos
indudablemente loables, como la seguridad o la igualdad. Esta
opcidn de apostarle a un presidencialismo reforzado y sin controles
conduce a los autoritarismos que viven paises de nuestra regién que
toman esta via, ya sea en busqueda de la seguridad —como Bukele
en El Salvador o Fujimori en Perid— o en busqueda de la igualdad —
como la experiencia chavista en Venezuela o los autoritarismos de
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Correa en Ecuador y Evo en Bolivia—. Por ello, Colombia debe
apostarle a profundizar su democracia y superar sus limitaciones,
pero a través de medios democraticos para lograrlo y sin sacrificar
los elementos positivos de nuestro régimen politico. Sin duda ese es
un camino complejo vy dificil, pero es una opcidn real y posible, que
evita los atajos autoritarios que pueden terminar no siendo atajos
sino callejones sin salida.

Para sustentar esta tesis, se parte de: [1] una breve descripcién de las
paradojas de la democracia realmente existente en Colombia, lo que
permite plantear una conjetura: [2] que esas paradojas derivan de
que nuestro pais combina un Estado precario con un
constitucionalismo robusto. A partir de ese diagnhdstico, y retomando
reflexiones previas en Uprimny [2025; 2026], [3] es posible avanzar, por
medios democraticos, hacia una democracia eficiente, que sea capaz
de lograr seguridad e igualdad. Se presentan entonces [4] algunas
recomendaciones generales para avanzar en esa via denominada
robustecimiento simultdneo (RS) del Estado y la democracia, para
luego [5] aterrizarlo en dos temas esenciales, pero que tienden a
ignorarse en el debate colombiano: la forma de gobierno y el
ordenamiento territorial. Todo esto permite presentar [6] unas
breves reflexiones finales.
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Desde una perspectiva estructural y de largo plazo, Colombia
presenta rasgos paraddjicos. En sus dos siglos de existencia, el pais
practicamente no experimenta gobiernos militares y vive una
estabilidad institucional liderada por civiles, que se destaca frente a
sus vecinos latinoamericanos propensos a los golpes militares.
Ademas, Colombia cuenta con una larga tradiciéon de respeto a la
independencia del poder judicial, asi como desde 1910, con un
sistema unico de control judicial de la constitucionalidad de las leyes
y las acciones gubernamentales. Un ejemplo claro de esa fortaleza
de independencia judicial y control constitucional se da cuando en
2010 la CC evita una segunda reeleccién de Alvaro Uribe, a pesar de



su inmensa popularidad. Una decisiéon judicial que impide la
consolidacién de un régimen autoritario en nuestro pais.

En algunos aspectos, Colombia parece entonces una democracia
consolidada y avanzada. Sin embargo, en otros ambitos, existen
graves deficiencias que socavan seriamente su alcance en el pais; es
decir, a lo largo de su evolucién, el Estado colombiano ha sido muy
precario. Las instituciones no controlan completamente todo el
territorio y tradicionalmente actores armados privados copan los
vacios, desde siempre. Y especificamente, durante casi 50 afios,
Colombia padece un prolongado conflicto armado, que se creia
poder superar con el Acuerdo de Paz con las FARC [2016], pero la
violencia, a pesar de transformarse, persiste. Estas guerras
combinadas con otras formas de violencia criminal y social permiten
que durante los dUdltimos 50 afios Colombia presente tasas
extremadamente altas de homicidios y secuestros, asi como también
una grave crisis de desplazamiento forzado. A esto se agrega que a
pesar de la mejora en los indicadores sociales en las ultimas décadas,
Colombia es un pais profundamente desigual; el coeficiente de Gini
es uno de los mas altos del mundo, por lo cual, a pesar de ser hoy un
pais de ingreso medio-alto, la pobreza en Colombia es muy
extendida.

En resumen, Colombia combina
caracteristicas de una democracia
institucionalizada robusta con las de

COLOMBIA COMBINA

. . . Caracteristicas de una
un Estado mas precario —o incluso ) o
democracia institucional
un régimen autoritario—, donde se relusE e Bs de v BsEds
violan los derechos ciudadanos por la mds precario.

incapacidad o falta de voluntad del
Estado para ofrecer la proteccion
adecuada y realizar las
transformaciones sociales requeridas. Por lo tanto, a los académicos
se les dificulta caracterizar el ambiguo sistema politico del pais.
Colombia no es una dictadura, ni su democracia es una mera
fachada. Se celebran elecciones populares periddicamente para
elegir gobiernos, y el sistema de pesos vy contrapesos
constitucionales es mas o menos eficaz. Sin embargo, tampoco
puede considerarse una democracia consolidada dada la violencia

Rodrigo Uprimny
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generalizada, los abusos de derechos humanos y las profundas
desigualdades sociales. Esta combinacién de una extrema civilidad y
una violencia muy intensa lleva a muchos autores a hablar de la
paradoja colombiana, que ha sido ilustrada por Dario Echandia en su
conocida metafora: Colombia es un orangutdn con sacoleva, alegoria
que Gutiérrez [2014] usa como titulo de un libro en que precisamente
reflexiona sobre esa singularidad nuestra.

< AlZ DE LA PARADOJA

Uprimny [2026] plantea que esa paradoja de nuestra
democracia deriva de otra paradoja: Colombia tiende a ser una
democracia constitucional y un Estado de derecho robusto, pero
acompainados de un Estado con capacidades muy precarias. Y esto
es singular y paraddjico porque una larga tradicion de estudios
politicos —en especial liderada por Huntington [1968] Yy Fukuyama
[2015]— considera que no es viable que un pais tenga un régimen
constitucional o un Estado de derecho robusto si no cuenta
previamente con un Estado capaz en el sentido weberiano;?* es decir,
un poder central que construye unas instituciones que logran el
monopolio eficaz y legitimo de la violencia en un territorio.

Desde una perspectiva de larga duracion, la hipdtesis es que
Colombia combina dos rasgos contradictorios: un Estado con
capacidades precarias —segun los indicadores mas usuales para
medir la capacidad estatal como los de Hanson y Sigman [2021]—,
débil capacidad tributaria, fragil monopolio territorial de la violencia
e ineficiencia de su burocracia para ejecutar las politicas. Pero
ademads, ese Estado precario estd acompafiado de un Estado de
derecho o régimen constitucional liberal relativamente robustos que
se caracteriza por gobiernos civiles electos periédicamente,
separacidon de poderes robusta y respeto a la independencia judicial.

Esta situacién colombiana no es uUnica. Mazzuca y Munck [2020]
sostienen que la mayor parte de los Estados de América Latina
00O OOOOOCOCCC

1 El sentido weberiano se refiere a la interpretacion de la accién social basada en la sociologia
comprensiva de Max Weber, que busca entender el significado subjetivo que los actores dan
a sus conductas. Se centra en la racionalidad, la burocracia, los "tipos ideales" y la neutralidad
valorativa para analizar la sociedad.



parecen atrapados en un equilibrio perverso semejante, que ellos
llaman una trampa institucional de calidad media; es decir,
democracias imperfectas y débiles (con alta corrupcién vy
clientelismo, abusos estatales, poderes regionales despdticos, etc.) y
Estados con capacidades muy limitadas para asegurar la provisién de
bienes publicos como la seguridad, por lo que tienen serios
problemas de violencia y criminalidad. Y esta situacién persiste por
un circulo vicioso que lleva al siguiente equilibrio perverso: la
incapacidad estatal impide una democracia mas plena y las
debilidades democraticas obstaculizan el incremento de las
capacidades estatales. En Colombia

esa combinacién llega a niveles SelEmisn vive @ o
extremos. circulo vicioso extremo:

. ., . ) , La incapacidad estatal
Esta situacion se ilustra mejor a través T S —
de Mann [1984] y su vya clasica plena y las debilidades
distincidn entre las dos dimensiones democraticas obstaculizan el

aumento de la capacidad

del poder estatal: de un lado, el poder —

despotico —autocratico— que es la
posibilidad que tiene el gobernante
de tomar decisiones sin consultarle a
nadie. Este poder permite entonces distinguir entre autocracias y
regimenes constitucionales con separacidn de poderes e imperio del
derecho. De otro lado, estd el poder infraestructural que es la
capacidad que tiene el Estado, una vez adoptada una decisién, de
influir en la sociedad para implementar eficazmente esa decisiéon en
todo el territorio. A partir de esa importante distincién de Mann es
posible construir la siguiente tipologia de la relacién entre
democracia constitucional y capacidad infraestructural de los
Estados, que permite comprender mejor la situacién colombiana.

Rodrigo Uprimny

. DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL O ESTADO DE
DISTINCIONES DE MANN AUTOCRACIA: ALTO PODER DESPOTI .
STINCIONES UTOCRAC oPo spoTico DERECHO: BAJO PODER DESPOTICO
Baja capacidad estatal: . . . Estado de derecho o constitucionalismo
. Autocracia incapaz: Imperio:, )

poder infraestructural hi incapaz: Colombia y algunos Estados
A0 chino . 9
débil latinoamericanos

Autocracia eficaz: Estados Estado de derecho y democracia

Alta capacidad estatal: . . o . .
absolutistas como Suecia en el constitucional eficaz: algunas democracias

poder infraestructural

bust Siglo dieciocho o variasiconstitucionales europeas como Dinamarca
robusto

dictaduras del Siglo veinte o Noruega

Fuente: Elaboracién propia con base a Mann [1984]
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El desafio en América Latina, y especialmente en Colombia, es
entonces el siguiente: écoémo lograr democracias constitucionales o
Estados de derecho que sean también eficaces? O mejor, formulado
en los términos de Mann [1984]: écdmo lograr un Estado que sea al
mismo tiempo [1] una democracia constitucional y [2] un Estado de
derecho (que evite el poder despdtico y autocratico del gobernante)
y [3] logre una alta capacidad infraestructural (que sea un Estado
eficaz)? Existe la siguiente respuesta a esos interrogantes.

) —

— /\?_ _’_\\_t/\__ __t_\__/_\ /'\\__ @il :\ _\_t/\

\vdv—v wl @ - ) o UL =

Fukuyama (20151 ofrece una primera respuesta a ese
interrogante al otorgar total prioridad a la construccién del Estado
sobre la institucionalizacién de la democracia constitucional por
cuanto considera que primero se debe fortalecer el Estado y sus
capacidades —incluso a riesgo de que sea un Estado autocratico—
para luego transitar hacia el Estado de derecho y democratizarlo —
modelo histérico de paises europeos como Francia, Dinamarca o
Suecia—. En otras palabras, el problema hobbesiano? de la paz y el
monopolio de la violencia debe solucionarse primero para luego
poner controles al Estado. Una democratizacién temprana o una
apuesta precoz por el Estado de derecho, como ha ocurrido en
América Latina, es un mal negocio porque debilita la capacidad
estatal cuando las instituciones no logran asumir suficiente
autonomia para controlar los poderes privados; este es el peor
escenario de Estados débiles sin democracias reales. Una situacién
extrema se da cuando esa ineficacia lleva al colapso estatal, como le
pasa a Polonia en el siglo diecisiete que le apuesta a un
constitucionalismo fuerte con un Estado débil y termina sometida a
sus poderosos vecinos: Prusia y Rusia.

Esta opcidon por la construccidon primero de la autoridad del Estado,
que parece tener sentido y se sustenta en ejemplos historicos, es

DO OOOOOOOCCC

2 La trampa hobbesiana (o dilema de Schelling) es una teoria que explica por qué se producen
ataques preventivos entre dos grupos, por temor bilateral a un ataque inminente. Sin
influencias externas, esta situacion conducira a una espiral de miedo.



cuestionada por Mazzuca y Munck [2020] o Stasavage [2020] por al
menos dos razones.

Primero, porque no hay un camino Unico hacia la democracia
eficiente. Hoy existen democracias eficaces en las que hubo primero
democracia y Estado de derecho y luego se fortalecieron las
capacidades estatales —Nueva Zelanda o Australia—, pero también
las hay donde ambas capacidades se desarrollan simultdaneamente
—Reino Unido y Estados Unidos—. Segundo, porque el camino de
fortalecer primero el Estado tiene grandes riesgos que pueden
conducir a callejones sin salida, autoritarios, en que Ia
democratizacién ulterior nunca ocurre —como Prusia o Japdn que
tuvieron Estados fuertes, pero terminaron en regimenes militares y
en fascismo—. La razén es que sin los controles propios del Estado
de derecho, el fortalecimiento de la capacidad estatal no solo genera
riesgos de tirania, sino que también otorga una gran capacidad para
bloqueary reprimir los esfuerzos de democratizacidn a quienes estan
en el poder.

A los anteriores argumentos histéricos se suman otras razones
asociadas al contexto normativo contemporaneo que llevan a
rechazar ese camino. Hoy los derechos humanos se reconocen
juridicamente, por lo cual el camino de construir primero un Estado
fuerte, absolutista y autoritario —que pudo ser viable en Europa en
el pasado— no parece posible ni deseable, juridica o politicamente,
puesto que esas estrategias son cuestionadas fuertemente por ser
violatorias de las garantias ciudadanas.

Uprimny y Garcia V. [1999] plantean que algunas de las democracias
constitucionales eficaces europeas son una especie de edificio de
varios pisos construidos sucesivamente pero en siglos distintos por
el absolutismo que cimenta la paz, el liberalismo que controla la
arbitrariedad estatal, los movimientos en favor del sufragio universal
que extienden la participacién ciudadana y democratica, y las luchas
de los trabajadores contra la pobreza y la desigualdad econdmica
que impulsan el Estado social de derecho. Ahora bien, en el caso
colombiano, el problema es que se cree que se debe construir todo
el edificio al mismo tiempo.
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El pais vive situaciones de conflicto armado y de precariedad del
monopolio estatal de la violencia. Colombia enfrenta entonces
tipicos problemas de construccién de Estado. Sin embargo, nuestro
pais debe abordar esos desafios en un contexto muy distinto a aquel
en que se desarrollaron las experiencias europeas de construccién
nacional. La cultura de los derechos humanos, tanto a nivel nacional
como internacional, las situaciones de pobreza e inequidad
econdmica, asi como las demandas de los movimientos sociales y
democraticos, impiden —afortunadamente— que la construccion de
un Estado nacional se haga desconociendo los principios del Estado
de derecho, bloqueando la participacién democratica y olvidando la
justicia social.

Colombia debe entonces alcanzar la seguridad y un orden publico
interno en un marco ideolégico, normativo y social que hace que las
féormulas absolutistas sean hoy insostenibles, ilegitimas, e incluso
contraproducentes en términos puramente pacificadores. No queda
otro camino. Contra todas las reglas de prudencia de la ingenieria,
las distintas partes de esta compleja construccién constitucional que
es el Estado social y democratico de derecho deben ser edificadas no
por etapas, sino en forma simultanea. Por dificil que sea, mientras se
trabaja para alcanzar la paz y la seguridad bdasica, también se debe
impulsar la participacién democratica y luchar por la justicia social.

Resulta entonces impensable

politicamente e indeseable

L . Col bi ti

éticamente, una paz y una seguridad elielilelel - Hhains - ElHe
] . . alcanzar la seguridad y un

construidas sobre la arbitrariedad orden publico interno en un

estatal y el silenciamiento de las marco ideoldgico, normativo

demandas democraticas y de justicia b

social de la poblacién. El pais debe ife) il gera (eaiien el X

apostarle a la via del robustecimiento Rodrigo Uprimny
simultaneo del Estado y de Ia
democracia.

Aunque aplicada a las particularidades de la Colombia del siglo
veintiuno, esta propuesta del robustecimiento simultdneo recoge
viejas preocupaciones del constitucionalismo clasico que busca
responder al siguiente dilema: équé tanto poder y atribuciones debe
otorgarsele a las autoridades, a fin de que sean eficaces y puedan



lograr el orden, la paz y (ahora) la igualdad vy la justicia social? Y, de
otro lado, équé tantos controles y limites deben imponérsele a esas
mismas autoridades a fin de que no abusen de su poder? Madison
(1788], uno de los padres fundadores del constitucionalismo
estadounidense, lo expresa en términos sugestivos en el Federalista
51 donde afirma que "si los seres humanos fuéramos angeles no
seria necesario el gobierno; si los gobernantes fueran angeles no
habria necesidad de establecer controles externos e internos al
gobierno." Y considera que la mayor dificultad para un gobierno
ejercido por seres humanos sobre seres humanos reside en que
"primero debe facultarse al gobierno para controlar a los gobernados
y luego obligarlo a que se controle a si mismo."

Este pais si necesita una democracia eficaz; una que sea capaz de
reducir las desigualdades y enfrente los desafios de la seguridad.
Pero nuestros gobernantes tampoco son angeles, y no se le puede
apostar a que la solucién sea un Leviatan despético y sin controles.
Se debe aprender de la terrible experiencia de las dictaduras y
gobiernos autoritarios en nuestra regidn. En este contexto,
Acemoglu y Robinson [2019] sostienen que la libertad y la seguridad
solo la logran aquellas sociedades que transiten ese camino

estrecho, que construye Estados

robustos, capaces de someter a una Este pais si necesita una
sociedad que no estd compuesta de democracia eficaz;
angeles, pero siempre y cuando esos una que sea capaz de reducir
Estados estén acompafados de las desigualdades y que
controles y de una sociedad civil enfrente los desafios de la
fuerte y vigilante, para evitar los seguridad.

abusos de los gobernantes que Redliige Usiimamy

tampoco son angeles.

Entonces, en la terminologia de estos autores, hay que evitar al
Leviatdn ausente porque los Estados ineficaces no logran el orden ni
evitan la violencia, pero también al Leviatdn despotico que abusa de
sus poderes al carecer de controles y de contrapesos en la sociedad
civil. Lo que si se necesita es una forma de Leviatdn encadenado que
es en el fondo una democracia constitucional y un Estado de derecho
eficaz. El nuevo interrogante es éicdmo avanzar por ese pasillo
estrecho del robustecimiento simultdneo del Estado y la democracia



para alcanzar ese Leviatdn encadenado sin caer en el Leviatdn
impotente y menos en el Leviatdn desatado.
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En este contexto, Mazzuca y Munck [20200 muestran la
viabilidad tedrica y empirica de lograr una construccién simultanea
de un Estado con mayores capacidades y de una democracia
constitucional mas profunda. Su texto permite inferir dos tesis: [1] es
posible seguir la via intermedia de fortalecimiento simultaneo de las
capacidades estatales y de la profundizacién de la democracia
constitucional, pero ese camino es un sendero estrecho, [2] requiere
una estrategia consciente y cuidadosa que opte por las medidas
apropiadas.
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La razén es que ciertas medidas de fortalecimiento de la capacidad
estatal robustecen el régimen constitucional y tienen efectos
democratizadores. Por ejemplo, una reforma agraria fortalece la
capacidad estatal al reducir el peso de las élites agrarias que debilitan
la presencia del Estado en los territorios; y es igualmente
democratizadora porque favorece los derechos campesinos y la
igualdad. Sin embargo, otras medidas de fortalecimiento estatal
erosionan el Estado de derecho y llevan a un callején sin salida
autocratico, como es el caso de la reeleccién indefinida en regimenes
presidenciales o el debilitamiento de la independencia judicial, como
en el caso de Fujimori en el Peru o los de Venezuela, Nicaragua y
probablemente El Salvador.

De la misma forma, ciertas medidas democratizadoras y a favor del
Estado de derecho pueden tener el efecto virtuoso de mejorar las
capacidades estatales, como el establecimiento de burocracias en el
sentido weberiano meritocraticas y de carrera, elegidas por concurso
de méritos. Una medida democratica que favorece el Estado de
derecho al permitir el acceso igualitario de todas las personas a los
cargos publicos, pero que igualmente fortalece las capacidades
estatales al profesionalizar la funcién publica y debilitar el
clientelismo.



Sin embargo, otras medidas democratizadoras pueden tener el
efecto negativo de debilitar la gobernabilidad y las capacidades
estatales. Un ejemplo es la decisién de la asamblea constituyente de
1991 que abre el sistema electoral —para supuestamente superar
las restricciones de la democracia restringida y bipartidista heredada
del Frente Nacional— para permitir la entrada de nuevas fuerzas
politicas pequefias. Esto mantiene el sistema electoral proporcional
y con residuo pero no establece un umbral minimo para poder
acceder a una curul en la Cdmara o en el Senado como existen en
otros paises. Por ejemplo, en Alemania, una fuerza politica solo
obtiene representacion en el Bundestag si logra al menos 5% de la
votacion. Esto parecia muy democratico porque favorece el
pluralismo, pero en Colombia resulta desastroso en términos de
gobernabilidad y capacidades estatales porque multiplica
exponencialmente las listas y grupos politicos por la llamada
operacion avispa o lucha por los residuos electorales. En 2002 se
inscriben 321 listas para el Senado y 96 obtienen una curul, lo cual
significa que hubo 96 grupos politicos para ese periodo [Fisrez 2008],
équé gobernabilidad puede existir con esa fragmentacién politica
extrema? Por eso se adoptan reformas ulteriores que introducen el
umbral minimo que reduce parcialmente esa fragmentacidon, aunque
los resultados siguen siendo pobres.
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En este propdsito de avanzar en ese pasillo estrecho para
alcanzar al mismo tiempo un Estado mas fuerte, con mayor
capacidad infraestructural, y una democracia constitucional mas
robusta existen dos temas trascendentales que en Colombia reciben
escasa atencién o son tratados en forma unilateral y simple: la forma
de gobierno y el ordenamiento territorial. Se abordan ambos temas
no por ser los Unicos asuntos importantes sino como una forma de
mostrar la utilidad de este enfoque de robustecimiento simultdneo
de la democracia y la capacidad estatal.



No es inusual que en Colombia y en otros paises de América Latina
surjan posiciones opuestas. Algunos afirman que hay que robustecer
el poder presidencial, a fin de que nuestros Estados puedan
enfrentar los grandes desafios de la desigualdad y la violencia,
mientras que otros se oponen pues temen el autoritarismo
presidencial que se traduciria en graves violaciones a los derechos
humanos. A pesar de sus diferencias, ambas posiciones comparten
una visidén implicita: nuestros regimenes son y deben ser
presidenciales, sin darse cuenta de que de pronto el problema esta
en que nuestra forma de gobierno sea presidencial y no
parlamentaria.

Otros consideran que esta discusidon acerca de si conviene o no
transitar al parlamentarismo —fuerte en los afios ochenta y noventa
en algunos paises latinoamericanos— esta superada y es irrelevante
por considerar que nuestros paises alcanzaron un presidencialismo
renovado que logra democracias estables y eficaces [Nohlen y Fernandez B.
1998]. No se comparte esa visidn por considerar que la realidad actual
de nuestros regimenes presidenciales muestra la relevancia de esta
discusion.

Presentar en forma minuciosa este debate ya abordado con algun
detalle en Uprimny [2001; 2024], es un ejercicio extenso que puede
resumirse. Con contadas excepciones, el presidencialismo tiende a
moverse entre gobiernos impotentes bloqueados por sus congresos

—como los peruanos— o presidentes prepotentes y cuasi
dictatoriales que logran controlar y someter a sus congresos —como
Chavez, AMLO o Bukele—. Son excepcionales los regimenes

presidenciales que combinan eficacia gubernamental, pluralismo
politico, respeto a la oposicién y a la separacién de poderes. Como lo
muestran criticas clasicas de Linz y Valenzuela [1994] o Nino [1993], esta
mezcla de impotencia y autoritarismo del presidencialismo se debe
a caracteristicas y defectos de esa forma de gobierno, al menos por
seis razones.

PRIMERO, el parlamentarismo evita la prepotencia y la falta de
transparencia del presidencialismo al obligar al primer ministro a



rendir cuentas publicas permanentemente al Legislativo, a fin de
mantener su confianza. Esto permite que ese cuerpo representativo
ejerza mejor sus funciones de control y facilita que la ciudadania
conozca el desarrollo de las politicas.

wn

EGUNDO, el parlamentarismo es mas incluyente y reduce la
polarizaciéon. El Ejecutivo debe reflejar la composiciéon del
parlamento, por lo cual la negociacién entre las fuerzas politicas y la
formacién de gobiernos de coaliciobn se facilita. En el
presidencialismo, la competencia es por un premio Unico ya que el
control de la presidencia es la contienda decisiva que lo vuelve un
juego de suma cero. Aunque sea por una minima diferencia, quién
gana la presidencia se lleva todo el gobierno y quién la pierda no
tiene ninguna presencia en él; la lucha se torna extrema.

ERCERO y directamente ligado a lo anterior, al separar las funciones
de Estado y Gobierno, el parlamentarismo permite que el jefe del
Estado —sea un rey, como en Espafia, o un presidente electo por un
periodo largo, como en Italia o Alemania— se convierta en una
fuerza cohesionadora que preserva la unidad nacional porque se
distancia de la lucha entre las diferentes fuerzas politicas por el
control del gobierno. En el presidencialismo eso no ocurre porque el
presidente es el jefe del gobierno y enfrenta a la oposicién, con lo
cual desaparece su papel como jefe de Estado cohesionador.

CUARTO, el parlamentarismo es mas flexible. Los cambios de
gobierno —ya sea por variacién de los apoyos parlamentarios o por
la posibilidad de adelantar las elecciones— permiten sortear las crisis
mas agudas recurriendo al arbitraje de la ciudadania y sin
comprometer la legalidad ni la legitimidad del Estado. Por el
contrario, en el presidencialismo las crisis de gobierno tienden a
transformarse en crisis de Estado —como lo han mostrado en
América Latina las destituciones de los presidentes o los cierres de
los congresos—, muchas veces de dudosa constitucionalidad.

QUINTO, el parlamentarismo es mas eficaz pues evita bloqueos entre
el Ejecutivo y el Legislativo por la posibilidad de recurrir a elecciones
anticipadas, mientras que esas paralisis suceden con frecuencia en el
presidencialismo, cuando el gobierno y el Congreso estan en manos
de fuerzas politicas distintas y tanto el Ejecutivo como el Legislativo
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reclaman la legitimidad popular al ser ambos electos directamente
por la ciudadania. Linz y Valenzuela [1994] consideran que esa
legitimidad dual alimenta enfrentamientos sin solucién clara entre
los dos poderes, con riesgos de ruptura institucional.

SEXTO, el parlamentarismo estimula la seriedad de los partidos
politicos y una politica mas responsable porque la cooperacion entre
el parlamento y el gobierno es necesaria. Esto obliga a los
parlamentarios a asumir con mayor seriedad sus funciones pues no
pueden distanciarse de la suerte de su coalicion gubernamental.

Una propuesta de cambio a una forma de gobierno parlamentaria
tiene escasa viabilidad politica en Colombia —y en general en
América Latina— pues carece de apoyo. Ademas, los estudios
comparados muestran que es muy dificil que un pais cambie su
forma de gobierno de la noche a la mafiana. Pero esta discusidon
sobre el presidencialismo en Colombia es necesaria, al menos para
imaginar formas de gobierno que reduzcan los riesgos del
presidencialismo, el robustecimiento simultdneo de la democracia y
la capacidad estatal.
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Un segundo tema trascendental es el ordenamiento territorial. El
debate de este tema en Colombia se centra en qué tanta
descentralizacién debe existir, pero sin analizar si nuestro
ordenamiento territorial es adecuado. Y esto es grave porque una
descentralizacién improvisada y apresurada que aparentemente
favorece la democracia local puede debilitar la capacidad estatal. La
competencia electoral en instituciones locales que carecen de
minimos procesos de institucionalizacion burocratica termina
muchas veces por estimular el clientelismo o la captura por actores
criminales locales de esa institucionalidad.

La discusién de la reforma al SGP que lleva al Acto Legislativo No 03
[2024a] ilustra esta laguna en el debate colombiano. Esa reforma
ordena que las transferencias a las entidades territoriales pasen
progresivamente del 23% de los ingresos corrientes de la nacién al
39.5%. Algunos economistas critican esta medida porque afecta



gravemente las finanzas publicas; los defensores de la reforma
cuestionan a los primeros como bogotanos, insensibles y centralistas
porque la modificacion del SGP es necesaria y las entidades
territoriales requieren mas recursos para una verdadera
descentralizacién. Paraddjicamente, ambas visiones tienen razdn,
pero ambas son equivocadas.

Con excepcidén del predial que es de los municipios, en Colombia, los
impuestos e ingresos mds dinamicos —el IVA o el de renta— son
nacionales. Por eso, para que las entidades territoriales tengan
recursos para sus funciones y atender las necesidades bdasicas de su
poblacién —educacién, salud y saneamiento—, la Constitucidn [1991]
ordena que una parte de los ingresos de la nacién sean transferidos
a las entidades territoriales. Los defensores de la reforma arguyen
que las transferencias tienden a reducirse desde que la forma de
calcularlas se modifica en 2001. Por su parte, los criticos defienden
que esta reforma pone en riesgo la estabilidad fiscal pues el déficit
del gobierno y la deuda publica llegardan a niveles insostenibles, y
afaden que la reforma introduce mayor rigidez al presupuesto
nacional que agrava la pereza fiscal de los municipios vy
departamentos y que se contentarian con recibir recursos de la
nacidén sin esforzarse por mejorar los propios.

Si Colombia quiere una mejor

democracia debe superar las Si Colombia quiere una
. . mejor democracia debe
desigualdades regionales y fortalecer .
, . . superar las desigualdades
las autonomias territoriales, lo cual regionales y
supone reforzar sus finanzas. Esto ,
B fortalecer las autonomias
parece dar razén a los defensores de territoriales, lo cual supone
la reforma. Pero sus criticos aciertan reforzar sus finanzas.

en que la reforma no toma en serio
las restricciones fiscales. Sin
embargo, las dos Vvisiones son
insuficientes porque parten del siguiente supuesto: que el debate se
reduce a decidir si debemos aumentar o no las competencias y los
recursos de las actuales entidades territoriales. Este supuesto es
equivocado porque presume que el ordenamiento territorial
colombiano es bueno, esto es, que nuestra divisiéon politica entre
nacién, departamentos y municipios con sus actuales fronteras es

Rodrigo Uprimny



v}

acertada. Este supuesto es errado, nuestro ordenamiento territorial
es desastroso, al menos por tres razones.

PRIMERO, porque nuestra divisiébn territorial es arbitraria,
especialmente entre departamentos. Responde a intereses politicos
coyunturales y no a nuestra diversidad regional. Un ejemplo
dramatico de esa disfunciéon territorial, pero no el uUnico, es el
Magdalena Medio que tiene identidad propia tanto geografica, como
histérica y social, pero esta descuartizado entre ocho departamentos
con municipios de Tolima (como Honda), de Cundinamarca (como
Puerto Salgar), de Caldas (como la Dorada), de Boyaca (como Puerto
Boyaca), de Antioquia (como Puerto Triunfo), de Cesar (como San
Alberto), de Santander (como Barranca) y de Bolivar (como San
Pablo). Pero las capitales de esos departamentos estan muy lejos del
Magdalena Medio, usualmente en las cordilleras. Durante mucho
tiempo, lo que pasa en Puerto Triunfo o en Puerto Boyaca poco
interesa a las gobernaciones de Antioquia o Boyaca. La marginalidad
frente a las capitales departamentales y la fragmentacién de la
region en ocho departamentos genera municipios con una
institucionalidad muy precaria en una regién econdmicamente
dindmica; una combinacién que alimentod la proliferacién de grupos
armados ilegales —guerrillas, paramilitares y narcos—. éCémo
gobernar en forma democratica y eficaz un territorio asi?

SEGUNDO, La figura del departamento, como entidad intermedia
entre la nacidn y los municipios, es disfuncional. La Constitucién [1991]
establece competencias semejantes para todos ellos cuando en
realidad son muy distintos. Es obvio que las capacidades de
departamentos como Antioquia o Valle son muy superiores a las de
Vaupés o Vichada, pero su régimen es esencialmente igual.

ERCERO, porque probablemente son demasiados departamentos, la
mayoria poco funcionales: 32 departamentos, mientras que Canad3,
un pais inmenso con una poblaciéon de 40 millones, se divide en solo
trece entidades intermedias: diez provincias y tres territorios.

Para que Ila descentralizacion sea funcional y permita el
robustecimiento simultdneo del Estado y de la democracia locales es
necesario un reordenamiento territorial profundo que lleve a una



Colombia regional unitaria, semejante a la propuesta de Fals B. [1999];
un visionario en este tema.

Fals B. [1996] muestra que por su endemoniada geografia y su
particular forma de poblamiento, Colombia es esencialmente un pais
de regiones diversas con fuerte identidad y habla de ocho regiones:
Caribe, Pacifico Norte, Pacifico Sur, Andina Norte, Andina Central,
Andina Sur, Orinoquia y Amazonia. Otros autores consideran que la
diversidad es mayor y mas profunda. Ahi existe una cierta
controversia, pero la visiéon de Fals Borda —que no concibe como una
pura realidad fisica sino como una expresién histoérica y social— es
contundente en un punto: las diversas regiones no se han visto, ni se
ven, adecuadamente reflejadas e institucionalizadas por nuestro
régimen territorial formal. La razén es que la divisidn territorial,
especialmente entre los diversos departamentos, es arbitraria
porque responde a intereses politicos coyunturales.

Como Fals Borda tiene claro ese problema busca en la asamblea
constituyente [1991] que se apruebe un ordenamiento territorial que
se adecue a esa diversidad regional y que permita reconstruir la
nacién desde la movilizacién democratica de los territorios. Logra
algunos avances, como la posibilidad de crear regiones que agrupen
departamentos y provincias compuestas por diversos municipios.
Pero es derrotado porque la constituyente mantiene la division
clasica entre Nacién, departamentos, municipios y que preserva las
fronteras existentes entre las diversas entidades territoriales. La
concesiéon a Fals Borda es postergar el tema: se autoriza que
posteriormente, por medio de una Ley Orgéanica, se puedan
constituir provincias y regiones como entidades territoriales. La
Constitucidn, Art. 290 [1991] establece que debe haber un examen
periddico de los limites de las entidades territoriales.

Sin embargo, nada de eso ha ocurrido; hoy regiones y provincias no
son verdaderas entidades territoriales, a lo sumo, algunas son
regiones administrativas de planificacion. Tampoco se realiza un
examen de los limites entre nuestras divisiones administrativas, con
lo cual continya nuestro ordenamiento territorial disfuncional.

La discusidon sobre la descentralizacion y democracia local no puede
ser en Colombia un debate Unicamente sobre reparto de recursos y
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competencias entre la nacién y las actuales entidades territoriales.
Debe ir mucho mas lejos. Para lograr un robustecimiento simultaneo
del Estado y la democracia local se requiere un reordenamiento
territorial profundo que lleve a una Colombia regional unitaria en los
términos de Fals Borda, o a una especie de regionalismo asimétrico,?
semejante al espafiol o al italiano: unas diez o doce regiones que
reflejen nuestras diversidades territoriales y que sean todas
institucionalmente robustas, pero no obligatoriamente con un
régimen igual; donde sus competencias pueden ser diferentes, segin
sus capacidades e identidades histéricas.

T

_/\ EFLEX ONES FINALES

El propdsito de este articulo no es tanto ofrecer un listado
de medidas especificas para lograr el robustecimiento simultdaneo del
Estado y la democracia, sino un esquema conceptual que permita
mostrar la relevancia de este enfoque y discutir la pertinencia de
diversas estrategias y reformas especificas. Es posible construir
democracias constitucionales eficaces por un proceso simultdaneo de
fortalecimiento de las capacidades estatales y de profundizacién de
la democracia y del Estado de derecho.

El pais no estd atrapado en el dilema de tener que optar entre
autocracias eficientes y democracias incapaces. Sin embargo, esta
estrategia intermedia requiere analizar cuidadosamente los efectos
reciprocos de las medidas propuestas tanto para la democracia como
para las capacidades estatales, a fin de salir del circulo vicioso y de la
trampa en que estdn hoy Estados de América Latina y en particular
en Colombia. Democracias precarias con Estados incapaces de
proveer bienes publicos claves, entre ellos, la seguridad. Se puede
tomar el camino de un circulo virtuoso en que la profundizacion de
la democracia constitucional y el robustecimiento de la capacidad del
Estado avancen simultdneamente y se fortalezcan mutuamente. Hay
que reflexionar en las estrategias que mejor combinan esos dos
propodsitos.
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3 Ver Rolla [2007] sobre las nociones de regionalismo y federalismo asimétricos.
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na mezcla de sorpresas y frustraciones dejan estos

\-/ analisis que evidencian cambios en la realidad del

pais, algunos muy profundos, y muestran facetas

poco conocidas que prenden grandes alarmas sobre

el futuro de la vida de nuestra poblacién. El

sentimiento de profunda frustracion es inevitable al notar que cada

dia somos mas dos paises. Una Colombia donde el desarrollo es una

realidad y otra que se rezaga dolorosamente por no poder ser lo que

deberia: la gran prioridad de los gobiernos y también de la sociedad

colombiana que vive distinto. Nuestro fraccionamiento no es nuevo,

y a pesar de esfuerzos a lo largo de muchos afios, la verdad es que

para un importante sector de colombianos poco o nada mejora. Es

desolador ver que Colombia sigue sin encontrar un camino sdélido y
permanente que revierta esta insostenible realidad.

Sin duda, una de las razones de peso es la forma como se planea el
desarrollo del pais; solo por periodo presidencial que cada cuatro
afios arranca practicamente de cero. Aunque hay una tendencia a
construir sobre lo construido en algunos temas, no siempre es en los
que toca, ni como toca. Que muchos de los problemas estructurales
de Colombia muestren pocos avances, que algunos se acentiden o
sean recurrentes lo confirma. Por lo tanto, planear a corto plazo no
funciona. Los problemas del pais se configuran y se mantienen a lo
largo del tiempo y de muchos gobiernos; entonces épor qué se
espera solucionarlos con la politica del gobierno de turno? Esa idea
que promueve la necesidad de continuidad de una ideologia politica
a lo largo de varios periodos presidenciales para consolidar una
solucién no solo es falsa sino que también descarta que por algo
existen las Politicas de Estado.

Y Y Y Y Y Y Y Y YoYoYaYaYaXalaks

1 Una politica de Estado recoge decisiones estratégicas de largo plazo de una nacién que
trascienden los periodos de gobierno y las ideologias partidistas en bien del interés comun y
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Esa es la idea detras del proyecto DE CARA AL 2050, 24 aifos y seis
periodos presidenciales para aportar ideas en 11 temas cruciales; los
que aqui se analizan. ¢Por qué solo estos 11 sectores? Porque no
todos los problemas de Colombia requieren soluciones de tan largo
plazo, que beneficien igualmente a toda la poblacién y porque cada
gobierno debe tener libertad para priorizar otros distintos.
¢Ambicioso? Es posible, pero la historia muestra que ocho afos
continuos de planeacién —como tuvieron los expresidentes Uribe y
Santos— tampoco son suficientes. Es que ni siquiera bajo 20 afios de
gobiernos de la misma ideologia —asi cambie de nombre el partido
politico— se logra. La Unica alternativa es hacerlo distinto y solo una
opcidn es viable: a través de politicas de Estado.

No es una tarea facil porque requiere que la academia y la politica no
se aislen la una de la otra, sino que se entiendan, interactien y se
escuchen. Los académicos deben aprender a pensar en la viabilidad
operativa de sus brillantes ideas y los politicos tienen que dejar de
contar cuantos votos les trae una propuesta de politica publica que
suena bien, pero que es imposible de cumplir en el corto plazo. Estos
dos grupos, tan distantes el uno del otro, tienen en comun a
Colombia, a su poblacién. Los académicos conocen el pais a fondo
por sus indicadores, por su historia en datos, por su posicidn relativa
frente al mundo. Los politicos conocen a la gente.

Para quienes comienzan los libros por las conclusiones —que no
somos pocos—, este abrebocas pequefio, muy sencillo y lo mas
resumido posible busca despertar su interés en cada capitulo
tomando palabras de sus autores, pero donde atrevidamente
también se filtran preguntas personales. Y para los que leen los libros
como toca es una sintesis de puntos destacables que no se deben
olvidar.

Una de las caracteristicas que diferencian este libro es contar con las
reflexiones de tres reconocidos economistas de distintas tendencias
que logran un consenso en el andlisis y recomendaciones de politica
fiscal. Afirman que hoy, Colombia se enfrenta a una situacién mucho
mas compleja de lo que con frecuencia se sefiala: una estructura de
ingresos limitada y un gasto significativamente rigido. Suena muy
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del desarrollo de ese pais. No son temporales como si lo son las politicas de gobierno; son
sostenibles en el tiempo y se logran a través de consensos nacionales.



simple, pero se reconoce que el deterioro fiscal de 2025 es una
manifestacion reciente de una trayectoria que viene acumulandose
desde hace por lo menos tres décadas. Por consiguiente, se requiere
un analisis sobre los distintos factores que explican esta dificil
situaciéon cuyo impacto sobre los indicadores econdmicos se
subestima con frecuencia. Esta compleja realidad se analiza de
manera detallada, en un lenguaje lo mas sencillo posible porque su
mensaje implicito es fundamental.

La consecuencia de no resolver este tema la vivira esa poblacion que
se limita a ver que el desempleo y la inflacién bajan y que la
economia crece, poco, pero crece. No dimensionan el impacto del
desbalance fiscal sobre su diario vivir y creen que reducir ese gasto
es una decisiéon facil; se limita a no gastar tanto. Pero no es asi; el
88% del gasto del Estado es inflexible, no se puede bajar porque son
ordenes constitucionales, de leyes o gastos de funcionamiento del
Estado. Entonces, la Unica soluciéon no puede ser solo aumentar los
ingresos. Pero... en este capitulo se debaten cuales deberian ser
algunos elementos de esas politicas tanto hoy, como durante los
préoximos afios. Eso se traduce en que una nueva reforma tributaria,
o varias, es inevitable; como también lo es ampliar la base de
contribuyentes y controlar los gastos inflexibles del PGN, pero esta
vez, para que se disefie con elementos claros de justicia social.
Propuestas de politicas publicas tanto desde la estructura del gasto
como desde el fortalecimiento de los ingresos fiscales son
contribuciones claras para los equipos econdmicos de los préximos
seis gobiernos.

Un gran cambio imposible de ignorar, pero que pocos ven, es el
impacto de la nueva realidad demografica del pais que no se limita a
variaciones en la estructura de nuestra poblacién, sino que afecta
directamente el desarrollo. La caida vertical en los nacimientos lleva
a una drastica reduccién de la fuerza de trabajo. La Unica forma de
compensarla es aumentando la productividad de cada trabajador.
Pero si esta no aumenta y hay cada vez menos trabajadores se
produce menos, y por lo tanto, el pais puede llegar a un crecimiento
econdmico negativo antes de dos décadas. Este tipo de analisis que
relaciona la demografia con la economia no se hace en Colombia
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desde los afios 70. Bienvenida de nuevo la demografia econémica;?
iqué falta nos hizo!

De hecho, una gran falla en el pais es olvidar que toda la politica
social debe evaluar la naturaleza y el impacto del cambio
demografico en cada sector porque se presentan nuevas realidades.
El envejecimiento tiene un impacto negativo en los sistemas de salud
Yy pensiones. La caida de los nacimientos que es negativa porque se
reduce la fuerza de trabajo es también positiva porque menos nifios
liberan recursos para mejorar cobertura y calidad de la educacién. Y
si la educacion mejora tiene un efecto positivo en la productividad
de los trabajadores; un circulo que solo se reconoce gracias a la
demografia econémica.

Colombia es un pais de regiones, muy distintas y con desigualdades
econdmicas enormes; pero donde la diferencia es mas profunda es
en la formaciéon de su capital humano. Sin embargo, de lo mas
preocupante es la relacién entre PIB per cdpita, educacién vy
crecimiento; es decir, las regiones con bajo PIB per cdpita tienen bajo
nivel educativo. Esto es aun mas evidente cuando se compara la
periferia con el centro del pais. Pero ademas, es en este sector
educativo donde convergen todas las brechas posibles: la urbana-
rural, la de género, la de etnias, la interregional, e inclusive, la de
acceso... a todo. Estas desigualdades en educacién son uno de los
factores mds importantes que explican por qué Colombia es uno de
los paises mas desiguales del mundo y con este tema surge una
pregunta: éNo serda mas facil y rapido reducir sustancialmente la
desigualdad mejorando la educacidon que esperar a que aumente el
PIB? Lo primero requiere una inversidn masiva en educacion. Lo
segundo depende de factores internos, externos, muchos sectores
productivos y ademas dindmicos, pero sobre todo, de una fuerza de
trabajo que hoy no tiene la formacién necesaria.

De la preocupacién por los cambios en la poblacién se desprende
otro grave problema de hoy: la crisis de la salud y la eterna busqueda
por un sistema de salud sano. Muchos critican el sistema actual sin
entender realmente cédmo funciona. Es cierto que es imperfecto,
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2 Alvaro Lépez Toro, uno de los mejores profesionales en este campo, posicioné al pais como
pionero de la demografia econdmica.



tiene fallas serias pero también virtudes. Entre otros, dos grandes
problemas son: [1] que no toma en cuenta esos cambios
demograficos que generan altos costos como el envejecimiento de
la poblacion y por lo cual la UPC no crece al ritmo que se requiere; y
[2] que la calidad no es adecuada ni suficiente. Dos virtudes
indiscutibles son: [1] que la cobertura es casi universal y [2] que el
gasto en salud es (era) minimo para las familias. Tiene ademas un
pecado absolutamente imperdonable: la Ley 100 se diseifia para la
Colombia urbana y olvida por completo, en todos los aspectos, las
demandas del sector rural.

El otro reto en salud tiene grandes implicaciones fiscales porque
debe: [1] aumentar el valor de la UPC del contributivo y del
subsidiado; [2] incrementar entre 2% y 3% del PIB el gasto publico en
salud para cumplir las demandas de los cambios demograficos; y [3]
ni hablemos de las deudas acumuladas por insuficiencias de la UPC,
corrupcién y otros, que nadie se atreve a calcular. En otras palabras,
se agregan [1] a la crisis fiscal los costos de cumplir con el derecho
fundamental de los colombianos a la salud; y también, [2] a nuestra
baja productividad, una fuerza de trabajo que envejece, que no se
regenera como antes, pero sobre todo, que no se puede enfermar.

La verdad es que Colombia lucha en medio de una economia que no
se transforma y que no logra romper el circulo de bajo crecimiento,
alta informalidad y persistente desigualdad por lo que no basta con
politicas distributivas para avanzar en equidad. Pero ese circulo se
puede quebrar si se deja atras la idea de que crecimiento y equidad
son independientes, porque no lo son en Colombia: son
codependientes. ¢Codmo romperlo? A través de una transformacion
productiva que permite crecer y demandar una mano de obra mas
calificada que recibe mejores ingresos. Es decir, existe una relacién
entre la desigualdad y la vinculacién, o no, al mundo productivo, pero
también, con el tipo de trabajo que una persona consigue. Es muy
sorprendente que en los hogares ricos hay mas personas trabajando
que en los pobres. En los primeros la mayoria son asalariados
formales; en los segundos predomina el trabajo por cuenta propia 'y
sin seguridad social. En este punto aparece una pregunta perversa:
éQué relacidn existe entre menos personas trabajando en los
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hogares pobres y los subsidios gubernamentales para ese cuartil de
la poblacién colombiana? Una larga y térrida discusidn pendiente.

De este interesante andlisis surge una idea que obviamente requiere
mucha mas reflexién. Si la transformacion productiva puede ser una
via para reducir la desigualdad al demandar mano de obra mas
calificada, é¢hasta dénde el sistema productivo actual, que genera
empleo formal insuficiente, tiene una cuota de responsabilidad en la
inmensa desigualdad del pais? Parece elemental, pero no lo es
porque si esta pregunta se confirma, el sistema productivo del pais
tiene que mirarse de otra manera y no solo continuar buscando
soluciones en las politicas sociales tradicionales.

Aqui aparece de nuevo la relacién desigualdad-educacién y la
necesidad de la demografia econémica. Los mayores de 25 afios —
un grupo poblacional predominante en la fuerza de trabajo— es el
mejor ejemplo. Entre 2002 y 2023 los de hogares mas pobres
mejoran su educacién pero la gran mayoria solo tiene primaria,
mientras que la mayoria es profesional o técnico en los hogares mas
ricos. Entonces, la educacién es un factor decisivo en la generacion
de ingresos, y por ende, estda intimamente relacionados con la
productividad. Es decir, mano de obra con menor nivel educativo
tiene menos oportunidad de trabajar en empresas altamente
productivas, de recibir mejores ingresos y de ser parte de la
transformacién productiva que Colombia necesita.

Lo anterior necesariamente lleva a mirar el mercado laboral
colombiano que —contrario al de otros paises de la regién— convive
simultadaneamente con dos problemas muy serios: alto desempleo y
alta informalidad. Este sector es tremendamente heterogéneo
porque el trabajador colombiano puede ser: [1] formal que son los
asalariados y los independientes formales; y [2] informal (55%) que
son los asalariados informales y los independientes entre los cuales
estdn los jefes y los trabajadores por cuenta propia, pero también,
los trabajadores por subsistencia. Por ello, la politica laboral del pais
es muy compleja y se centra solo en el trabajador formal. Lo grave
de esto es que las decisiones en favor de este tipo de trabajador
generalmente afectan negativamente a los independientes formales
y a los informales entre los cuales los por subsistencia son los mas
pobres y estan sobrerrepresentados. Esta disparidad entre tipos de



trabajador colombiano demanda politicas laborales cuidadosas, que
evaluen el costo y beneficio de su implementacién sobre cada uno
de los grupos.

La esencia de una politica laboral es proteger los derechos de los
trabajadores, la meta de un gobierno es aumentar la formalidad de
su fuerza de trabajo para impulsar el crecimiento econémico del pais.
Ese crecimiento demanda incrementar la productividad de la mano
de obra. Y asi volvemos a que esta ultima necesita una fuerza de
trabajo educada. En otras palabras, la politica laboral debe ir de la
mano de la politica educativa. Es tan dura la realidad del mercado de
trabajo del pais que es necesario reconocer que la responsabilidad
del Estado sobre la productividad tiene un limite. Esta también
depende de capacitacidn especifica para el trabajo que la fuerza
laboral realiza y alli es donde el empleador, publico y privado, debe
asumir la responsabilidad de continuar formando a su trabajador.
Traer tecnologia, innovacidn, capital, IA, etc. sin entrenar la mano de
obra que debe utilizar esos instrumentos solo garantiza su entrada a
la informalidad.

Como la meta es crecimiento econdmico que logre reducir la
desigualdad en Colombia, una nueva realidad —no tan nueva pero
incomprendida— obliga a replantear la mirada tradicional sobre el
desarrollo, el crecimiento, la productividad y la poblaciéon: el cambio
climatico. Un tema crucial que pocos entienden, muchos
subestiman, pero que tiene enormes efectos y muy negativos si no
se toma en cuenta. Ya se sabe que el pais tiene emisiones de GEI
menores al 0.57% del total generado por el mundo desarrollado [Tws
2023], y ademas, es parte de la Amazonia —reconocida como el
pulmdén del mundo—; la regién que regula el clima global.

Por eso es muy preocupante que en Colombia se parta de un
diagndstico equivocado que este gobierno vende con cierto grado de
éxito: que el sector minero-energético es el Unico y gran culpable de
las altisimas emisiones de GEIl del pais. La verdad es que el sector
energético colombiano es mucho menos contaminante que en otros
paises porque el 70% de la demanda de energia se cubre con
recursos hidricos; y menos mal tenemos los rios voladores para
enfrentar sequias. Lo que si es cierto es que el pais esta en la regién
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mas vulnerable a los efectos del cambio climatico —inundaciones,
huracanes, sequias prolongadas y olas de calor—.

El diagndstico correcto es que el sector agropecuario, el cuarto que
mas contribuye al PIB también es el principal contaminador con
emisiones de GEI de 60% del total del pais. Increible el efecto que
tiene el cambio en el uso de la tierra —deforestacién y expansidon de
la frontera agricola—; aunque nada mas dafino que la ganaderia
extensiva y los bajos niveles de productividad que tratan de
aumentar su produccién con la ampliacién de areas cultivadas.

Sin embargo, lo que no se asocia claramente es que la baja
productividad del sector también responde a que es el méas afectado
por el cambio climatico —con fendmenos como E/ Nifio y La NiAa,
especialmente fuertes en Colombia—. Y ni para qué entrar en
detalles sobre el efecto del calentamiento de la tierra sobre la
vocacién natural de los cultivos. Obviamente, los ingresos de los
trabajadores del campo —entre los mas pobres del pais y donde son
mayores las brechas de desigualdad— son los mas inestables. Es
decir, el impacto del cambio climatico no solo afecta nuestra
biodiversidad y recursos hidricos, sino que ademas, pone en riesgo
la estabilidad econdmica y social de la poblacidon rural al incidir tan
drasticamente en el sector agropecuario. Por ello, mas que medidas
de mitigacion, Colombia demanda estrategias de adaptacion y ya
estd tarde para arrancar; como también lo esta para comenzar a
descarbonizar correctamente la economia.

No se trata solo de hacer una transicidon energética sino de que esta
sea justa. El gran reto del pais es resolver el trilema energético:
ofrecer acceso universal a la energia eléctrica a precios justos,
satisfacer la demanda actual y futura de energia asi como mitigar
posibles impactos ambientales del cambio climatico. Este gobierno
comete el error de solo enfocarse en mitigar. La politica publica no
puede olvidar que el objetivo primordial es generar bienestar de
manera confiable; eso se logra a través del acceso universal a la
energia a precios justos. Por su complejidad e impactos sobre la
poblaciéon y el crecimiento, la transicidon energética no puede ser
apresurada y menos improvisada por los inmensos costos que
genera como caidas en el PIB; un mensaje critico para el disefio de
esta transicion.



En Colombia este tema es muy complejo porque la descarbonizacién
de la economia estd directamente ligada con el petrdéleo que es de
los mayores contribuyentes a I|la economia nacional: en
exportaciones, en impuestos, en creacion de empleo formal, en
recursos para las regiones o regalias, para solo mencionar algunos
puntos clave. Reemplazar su aporte al crecimiento no es facil; se
necesita que otro sector lo sustituya en los mismos términos. Como
no hay ninguno que puedo hacerlo de inmediato, se requiere
transformar productivamente el que tenga el potencial para
reemplazarlo. No es simple, ni rapido, y menos improvisado. Pero si
hay uno con un enorme potencial; paraddjicamente es el que mas
contamina y el mas afectado por el cambio climatico: el sector rural,
el primero en fila para hacer la transformacién productiva que
Colombia necesita.

El campo colombiano, mi campo; si, ese donde se concentran
grandes problemas del desarrollo nacional, y si, ese con un potencial
inmenso. Resolver lo primero y actuar sobre lo segundo acelera el
crecimiento del pais, cierra brechas sociales, aporta al cambio
climatico y a la transicidon energética, pero sobre todo, enfrenta la
nueva violencia con lo que ayuda a fortalecer la democracia. Y solo
con eso es suficiente para forzar un cambio estructural en Ia
aproximacioén al sector rural y su inclusiéon prioritaria en la agenda
del crecimiento sostenible, productivo e incluyente de los préximos
100 afos, pero 24 para arrancar puede darle el impulso para seguir.

Pero hay mas, mucho mas. Lo mas doloroso es tener que aceptar que
el sector rural no es uno sino dos: uno moderno y uno tradicional;
uno que exporta y otro que alimenta a los colombianos. Esta es una
realidad que muy pocos descubren, pero que tiene que cambiar, ya.
La ruralidad no solo se estudia, se vive y solo asi se entienden sus
indicadores, lo que implica para su poblacién ese 9.9% de
contribucién del sector al PIB; pero sobre todo, cémo vive el sector
tradicional esa inmensa brecha rural-urbana. Sin salud porque la Ley
100 los ignora, sin pensién porque su informalidad es del 86%,
practicamente sin educacion por falta de infraestructura, enormes
distancias, profesores heroicos pero sin el nivel que exigen los retos
del crecimiento econdmico. Y ademas, sin tierra, sin créditos, sin
tecnologia y sin seguros para proteger sus cosechas de este cambio
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climatico que los sorprende y los golpea. Peor aun, recién salido de
un largo conflicto armado para caer en una nueva violencia, distinta,
rodeado de amigos-enemigos y con un gobierno ausente que solo
promete. La lista de obstaculos y tareas es infinita; pero se puede si
se construye la RUTA RURAL 2050.

Otro tema que necesita entenderse mejor, que existe y es mas grave
de lo que se percibe es el de la nueva violencia. Y hasta en esto hay
dos Colombia: se vive en lo rural pero también en lo urbano. Es
complejo porque ya no se trata de grupos ilegales que buscan
tomarse el poder nacional sino el total control del territorio, y por
ende, de su poblacidn. El pais no dimensiona aun lo que significa que
algunos de estos grupos se especializan en la produccién para
mercados globales que dinamizan la circulacién monetaria en los
mercados locales. La pregunta inevitable frente a esta situacién es
équé tan aplicables son los instrumentos de politica econdmica
tradicional cuando una parte importante de la periferia tiene una
economia paralela que se mueve entre lo legal y lo ilegal, lo formal y
lo informal? Donde ademas se desconoce su crecimiento, el empleo
que genera, las reglas bajo las cuales opera. Muy preocupante.

Lo que si se sabe es que frente a esta nueva realidad, el Estado no
solo es débil sino también disfuncional. La institucionalidad no esta
disefiada para manejar estos problemas y las fuerzas armadas siguen
luchando en un conflicto que ya termind. La nueva violencia es
distinta y demanda respuestas diferentes. De hecho, la inseguridad
urbana no es simple inseguridad; es el posicionamiento de milicias
de grupos ilegales que cogobiernan en barrios marginales, en zonas
de negocios informales y en espacios de control por el crimen
organizado. Grave, muy grave.

Un Estado que no logra entender qué pasa en zonas y areas el pais,
con una institucionalidad que no puede responder a nuevos desafios
o retos como la nueva violencia, pero que ademas pierde control de
su territorio rural, periférico y urbano trae a colacién la pregunta:
équé tan fuerte es la democracia colombiana?

Sin duda, el pais tiene rasgos democraticos insuficientes, pero reales
y valiosos que no deben sacrificarse por diferencias ideoldgicas. Sin
embargo, regiones tan disimiles y desconectadas, una poblacién



distinta y dispersa, pero también con tanta desigualdad debilitan dia
a dia la capacidad del Estado. Fortalecer la democracia comienza
entonces por superar las desigualdades regionales y vigorizar su
autonomia territorial. Es decir, Colombia si debe apostarle a
profundizar su democracia y a superar sus limitaciones pero por
medios democraticos. En medio de tanta crisis, el pais ya combina
ser un Estado con capacidades precarias y un Estado de derecho
relativamente robusto —con una separacion de poderes fuerte y
respeto a la independencia judicial — y esto no deja morir la fe en |la
idea de que es posible robustecer simultdneamente el Estado de
derecho y la democracia; no es uno o el otro, es concentrarse en los
dos al tiempo. Un mensaje necesario en medio de tanta complejidad.

Este corto recorrido por estos once temas fundamentales confirma
la necesidad de planear nuestro pais a largo plazo. Un largo plazo que
empieza ya. De tal manera que DE CARA AL 2050 no es un ejercicio
menor sino una necesidad nacional; una que no termina en la ultima
pagina de este libro. De hecho el trabajo mas dificil apenas comienza,
requiere un didlogo permanente con actores politicos, pero también
con la sociedad civil y el sector privado para construir esas politicas
de Estado que trasciendan el préximo gobierno y cinco mas.

Con este anadlisis los académicos damos un primer paso para
construir esa ruta de largo plazo que este pais no puede seguir
postergando y estamos dispuestos a sentarnos con los politicos que
compartan la necesidad de pensar Colombia mas alla de las préximas
elecciones; y con los que no, también.
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Colombia se enfrenta a inmensos retos que ha acumulado e ignorado
a través de su historia y también a las nuevas realidades que hoy son
parte ineludible de la agenda nacional. Ademds es imposible desconocer
que los dltimos casi cuatro afios de gobierno cambiaron al pais, positiva
y negativamente. No es la confrontacién como la que hoy se vive en el
pais la forma como se construye el complejo pero retador camino de un
crecimiento acelerado, sostenible e incluyente que el pais merece. El
costo de esos enfrentamientos politicos es innecesario y evitable cuando
de verdad se pone el bienestar del pais en el centro. La prioridad debe ser
unir conocimiento, voces y voluntades alrededor de un propésito comun,
un futuro claro y promisorio para el pais y sus ciudadanos.

La complejidad de nuestros problemas, nuevos y viejos, exigen
mas tiempo para disenar e implementar los profundos cambios que
Colombia necesita. El gran reto es responder simultaneamente a las
presiones de la coyuntura de hoy y empezar a construir una verdadera
ruta para las proximas décadas.
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