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Pralogo

olombia tiene significativos retos por superar que abruman a los

ciudadanos del pais. Merece destacar la pobreza, el desempleo, la

informalidad, la concentracién del ingreso, la vulnerabilidad del
pais frente al cambio climatico, los bajos niveles de recaudo tributario,
la insuficiencia de infraestructura y la poca profundidad financiera,
entre otros. En resumen, se trata de resolver el exiguo crecimiento
econdmico del pais que es, en gran medida, consecuencia de dos factores
principales: bajos niveles de ahorro e inversidon y poca competitividad
de las empresas, para no mencionar otros temas como la superacion
de la inseguridad.

Bajos niveles de ahorro e inversion. En Colombia se ahorra poco en
proporcién al PIB, en 2024 fue 8,3% del PIB, mientras que en 2022
el promedio en los paises de la OCDE fue 22,4% y en los paises del
Sudeste Asiatico promedian entre 35% y 45%. Como consecuencia de
lo anterior, la inversion doméstica e internacional es baja en Colombia,
en 2024, fue 18% del PIB, mientras que el promedio de los paises de la
OCDE fue 22,4%, y en China 41,3% y en Corea 32,2%".

Baja competitividad de las empresas. Es posible lograr un alto nivel
de ahorro e inversion, pero si las empresas son incapaces de vender en
los mercados nacionales e internacionales, la expansion de la capacidad
de produccion, consecuencia de la inversion, serd inutil. Se necesitan
empresas competitivas, es decir, que su costo de produccioén sea inferior
a los precios con los que pueden vender en los mercados. Los precios
de venta dependen, principalmente, de los precios internacionales y
de la tasa de cambio; mientras que los costos dependen de los costos
financieros (tasas de interés), los precios de uso de la infraestructura
(peajes), el costo de los insumos, los impuestos de las empresas’, el
precio de los servicios de la mano de obra (salarios), y los costos de
la energia*.

2 Ladiferencia entre ahorro e inversion es financiada a través de ahorro internacional.
3 Colombia tiene la tarifa de impuesto a la renta de 35%, la mds alta de la OCDE; el promedio de la OCDE es 22%.

4 Segln GlobalPetrolPrices, el costo promedio 2023-2025 de un kilovatio/hora para empresas en EE. UU fue 0,14 d6lares, en
China 0,09, y en Colombia 0,19.

[21]



[22]

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

Para resolver dichos problemas se requiere, en primer lugar, enten-
derlos. Asi es posible emprender racionalmente las acciones necesarias
para resolverlos. Estas acciones, principalmente deben enmarcarse en las
politicas econdmicas, es decir, en la politica fiscal y la politica monetaria,
que son los ejes que detallan la primera.

Politica fiscal. Los ingresos tributarios colombianos del Gobierno Na-
cional Central en 2024 fueron 14,4% del PIB; en contraste el promedio
de los paises de la OCDE en 2022 fue 33,9%. En este sentido, Colombia
recauda muy poco para financiar todas las necesidades que requiere
satisfacer. A su vez, la estructura de recaudo colombiano es inadecuada.
Segun la OCDE, la principal fuente de recursos tributarios en Colombia
es el IVA, 31,8% del total de recursos, el promedio de la OCDE es 21%;
los impuestos sobre las empresas colombianas representan 25,3% del
total, mientras que el promedio OCDE es 12%. Finalmente, los impues-
tos sobre las personas naturales representan en Colombia 6,6% total,
mientras que en la OCDE 24%.

En cuanto al gasto del Gobierno General, en Colombia en 2024 fue
22,7% del PIB. A su vez en el promedio de la OCDE en 2022 fue 50,0%.
Adicionalmente, el gasto fiscal es inflexible en un 92% en Colombia
debido a gastos obligatorios, perentorios y constitucionales. Los bajos
niveles del gasto explican porque, segun el Foro Econémico Mundial,
entre 119 economias del mundo, Colombia ocupa el ranking 95 en
infraestructura terrestre. Segtn el Ministerio de Transporte (INVIAS)’,
de los 9.418 km de red vial administrada, el 11,7% se encuentra en estado
muy bueno, el 29,1% en estado bueno, el 32,5% en estado regular, el
24,7% en estado malo y el 2,0% en muy mal estado.

Politica monetaria. En 2024, en Colombia los medios de pago en
proporcién al PIB fueron 49,0%, mientras que el promedio en los paises
de la OCDE, en 2023, fue 136,0%. Bajos niveles de medios de pago

5 https://mintransporte.shinyapps.io/transporteencifrastablero/
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dificultan las transacciones, aumentan las tasas de interés®, generan
escasa profundidad financiera y bajo crecimiento econémico. Vale la
pena mencionar, que un aumento de los medios de pago no necesaria-
mente genera inflacidn, si dicha expansion se destina a inversion y asf,
a una expansion de la capacidad instalada de produccion.

Una de las principales consecuencias de la actual politica monetaria
colombiana, que resulta importante sefialar en el contexto de este libro,
es que el mercado financiero colombiano es poco profundo, costoso
y poco inclusivo. En 2024, los créditos privados en proporcion al PIB
fueron 41,6% en Colombia, mientras que el promedio de los paises de
la OCDE en 2023 fue 143,2%.

Este libro contiene capitulos que permiten identificar oportunidades
de mejora para pasar “del potencial ala acciéon” Esperamos que este sea
de su satisfaccion, aunque no necesariamente estemos de acuerdo en
todos los aspectos. Lo importante es someter al debate las cuestiones
fundamentales que traban el desarrollo de la economia colombiana con
desapasionamiento y racionalidad.

6  Las tasas de interés de créditos en otros paises son mas competitivas comparadas con Colombia. En 2024 la tasa de interés
activa promedio en Colombia fue en 16,4%, en China fue de 4,35 %, y en Corea del Sur 4,7% (Banco Mundial).
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ntre los afios 1960 y 2000, Colombia registré un crecimiento eco-

némico promedio de 4,2%, aunque con importantes altibajos. En

particular, los anos noventa fueron un periodo de inestabilidad y
menor crecimiento, con una tasa promedio de 2,9%. Posteriormente, en
lo corrido del siglo XXI, el ritmo de crecimiento ha promediado el 3,6%.
Al observar esta trayectoria, se evidencia que los avances alcanzados
en épocas de alto crecimiento se han perdido parcialmente durante
los episodios de crisis, a tal punto que algunos analistas estiman que
el crecimiento potencial de largo plazo de Colombia podria situarse
en apenas 2,5%. Sin embargo, si el pais lograra mantener de manera
sostenida una tasa de crecimiento del 4%, alcanzaria el nivel de ingreso
per cdpita de Espana hacia 2050. Para lograrlo, resulta crucial fomentar
conversaciones que permitan identificar los desafios y trazar posibles
lineas de accién para fortalecer la resiliencia frente a las crisis y encaminar
al pais en la senda del 4%.

Estas conversaciones adquieren hoy una mayor relevancia, en un
contexto geoeconémico y geopolitico enrarecido por las inquietantes
tensiones comerciales y sociales. Tensiones que han introducido distor-
siones e incertidumbre en la economia global, elevando significativa-
mente el riesgo de una recesién internacional. Colombia, dada su alta
dependencia comercial de Estados Unidos, se encuentra particularmente
expuesta. Aunque la inclusion del pais en una de las tarifas arancelarias
mas bajas podria haber incrementado su ventaja comparativa frente a
Asiay Europa, la caida en los precios del petrdleo y de otros productos
bdsicos amenaza con agravar aun mas la fragil situacion fiscal nacional.

Como ocurre en muchos paises en desarrollo, la economia colombiana
es vulnerable a choques externos, tanto por la concentracion de sus ex-
portaciones en unos pocos productos como por la volatilidad de los flujos
de capital. Estos movimientos pueden tener efectos macroeconémicos
significativos, en especial cuando se producen “frenazos” en la entrada
de capitales. A ello se suma una estructura productiva incompleta, con
vacios relevantes en la matriz insumo-producto, que evidencian la ausen-
cia de sectores plenamente desarrollados. Esta realidad ha configurado
una economia en la que numerosos sectores estan mads integrados a
los mercados internacionales que al aparato productivo interno. Todo
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esto se da, ademds, en un contexto de elevada desigualdad y persistente
informalidad laboral.

Adicionalmente, se intensifican otras tendencias globales que, si bien
no son nuevas, han adquirido una urgencia ineludible. Por un lado, el
cambio climatico plantea desafios transversales que afectan todas las
dimensiones del desarrollo, desde la seguridad alimentaria hasta la
sostenibilidad fiscal y la planificacion territorial. Colombia, como pais
megadiverso y altamente vulnerable a los efectos del calentamiento
global, requiere con urgencia una politica climatica ambiciosa que
asegure una transicion energética justa y una gestion adecuada del
riesgo ambiental.

En paralelo, la automatizacién y el avance acelerado de la inteligencia
artificial estan transformando el mercado laboral y la productividad.
Aunque ofrecen oportunidades para modernizar sectores tradicionales
y aumentar la eficiencia, también representan una amenaza para el
empleo poco calificado, especialmente en un pais con altos niveles de
informalidad. Prepararse para este nuevo escenario exige reformas
educativas profundas y una estrategia nacional de adopcién tecnolégica,
con un enfoque territorial y social que permita enfrentar los desafios
de manera inclusiva.

Por ultimo, el cambio demografico estd transformando las bases
sobre las cuales se ha estructurado la proteccion social en Colombia.
El envejecimiento de la poblacién y la disminucién de la fecundidad
exigen ajustes en el sistema pensional, en el modelo de salud y en la
configuracién misma del mercado laboral. La ventana demografica se
esta cerrando y desaprovecharla podria condenar al pais a una trayectoria
de bajo crecimiento potencial.

Cabe recalcar, sin embargo, que la actual coyuntura econémica mun-
dial no es un fenémeno nuevo. Hace menos de cinco afos, las cadenas
globales de valor sufrieron un fuerte choque a raiz de la pandemia, lo
que impulsé una revalorizacion de la cercania geografica en los procesos
de produccién. La reconfiguracion abre oportunidades que Colombia
podria aprovechar silogra superar sus principales cuellos de botella. Sin
embargo, esto exige una visiéon de largo plazo y una politica de Estado
capaz de trascender la polarizacién politica que ha marcado la historia
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reciente del pais. En este contexto, este libro se pregunta cémo alcanzar
un crecimiento en torno a 4,0%, al tiempo que identifica con realismo los
principales obstdculos y las posibilidades de superarlos para dar ese salto.

Transformar la economia colombiana exige, desde luego, una
apuesta estructural audaz Desde esta perspectiva, Ricardo Bonilla, en
el capitulo 1, plantea que solo un cambio disruptivo —basado en la
reindustrializacion, la diversificacion exportadora y la expansion de la
agroindustria— permitira cerrar el rezago productivo e industrial que ha
frenado el crecimiento. Aprovechar las nuevas tecnologias, modernizar
el aparato productivo y acelerar la transicién energética son, para el
autor, condiciones indispensables para elevar la productividad, reducir
la dependencia minero-energética y fortalecer las finanzas publicas.

Ahora bien, la necesidad de articular de manera efectiva la educacién,
la innovacién y la productividad es el eje de reflexién de Mario Garcia
y Hernando Bayona-Rodriguez en el capitulo 2. A partir de un analisis
histérico y una comparacion con Asia oriental, los autores revelan coémo
las debilidades curriculares, la baja eficiencia en innovacién y las fallas
en productividad han limitado el desarrollo nacional. Sus propuestas
configuran una ambiciosa agenda de reformas para sentar las bases de
un crecimiento mas inclusivo y dindmico.

El andlisis de Luis Fernando Mejia en el capitulo 3 gira en torno de la
eficiencia del gasto publico. A través de una revision critica, expone como
el incremento del gasto no ha logrado traducirse en mejoras sustantivas
en sectores como salud, educacién e infraestructura. Sus planteamientos
apuntan a reformas orientadas a optimizar la asignacién de los recursos
y a garantizar una mayor sostenibilidad fiscal en el largo plazo.

Un cambio profundo en el sistema tributario es el llamado que hace
Luis Alberto Rodriguez en el capitulo 4. Su andlisis evidencia una
estructura impositiva caracterizada por la dependencia del impuesto de
rentay del IVA, altos niveles de evasion y reformas tributarias frecuentes,
pero de escaso impacto. Frente a estos desafios, propone una reforma
integral que amplie la base tributaria, reduzca exenciones y fortalezca
el recaudo territorial.

El reto de la descentralizacién fiscal también es abordado en esta
obra. Hernando Zuleta, en el capitulo 5, explora las limitaciones del
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modelo actual, marcado por una alta dependencia de transferencias y
una baja autonomia tributaria. Su propuesta combina mayor capacidad
de gestion local con responsabilidad fiscal, eficiencia institucional y una
mejor coordinacién entre niveles de gobierno.

En el terreno del comercio internacional, José Ignacio Lépez desarro-
lla, en el capitulo 6, un diagndstico sobre las restricciones que enfrenta
Colombia: baja diversificacion exportadora, dependencia de materias
primas y débiles encadenamientos productivos. A partir de este pano-
rama, plantea estrategias para fortalecer clasteres, reducir sobrecostosy
aprovechar el fendmeno del nearshoring como oportunidad para el pais.

La transicién energética es el eje del capitulo 7, donde Tomds Gonza-
lez presenta un enfoque pragmadtico y realista. Basado en modelaciones
del sistema energético, propone una ruta de minimo costo que combine
electrificacién masiva, uso estratégico del gas natural y una transicién
fiscal inteligente, y advierte sobre los riesgos de desinversion y pobreza
energética, si no se asegura una adecuada estabilidad regulatoria.

La seguridad publica y su impacto en el desarrollo econdémico son el
tema central del capitulo 8. Daniel Mejia, utilizando indicadores como
laluminosidad nocturna y la entrada neta de empresas, demuestra como
el deterioro de la seguridad afecta de manera desigual a los municipios
mas pobres y se convierte en un obstaculo estructural para el crecimiento
sostenible.

La desigualdad, uno de los problemas mas persistentes de Colombia,
es analizada por Daniel Pedroza y Custodio Cabrera en el capitulo 9. Con
un enfoque histérico y multidimensional, exponen cémo la concentra-
cién de la tierra, las brechas en el mercado laboral y las desigualdades en
educacion, servicios y género perpetian la inequidad. Su propuesta gira
en torno a la redistribucién territorial del gasto y la construccién de un
sistema universal de proteccién social con enfoque regional y de género.

Sobre el vinculo entre profundizacion financiera y crecimiento econd-
mico reflexionan César E. Tamayo y Alejandra Arteaga en el capitulo 10.
A través de un analisis empirico y tedrico, muestran que una politica
decidida de expansion del crédito productivo podria aumentar hasta
en 2,4 puntos porcentuales anuales el crecimiento potencial del pafs,
convirtiéndose en un motor fundamental para el desarrollo.
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Finalmente, el capitulo 11, escrito por Jonathan Malagén, Carlos Ruiz,
Fabidn Reinay Yuliana Pregonero, se adentra en los principales debates
sobre politica macroprudencial en Colombia. Analizan instrumentos
como el encaje, los seguros de depdsito, las provisiones contraciclicas y
las normas sobre grandes exposiciones, y plantean ajustes regulatorios
que permitan armonizar estabilidad financiera, eficiencia e inclusion.
Ademas, destacan el papel de la innovacién digital y la inteligencia
artificial en la evolucidn futura del sistema financiero.

Asli, a través de miradas diversas pero complementarias, este libro
ofrece una hoja de ruta sélida, realista y ambiciosa para que Colombia
pueda fortalecer su crecimiento econémico, afrontar sus desafios es-
tructurales y construir un futuro mds préspero e inclusivo.

Invitamos, con esta obra, a repensar el futuro econémico de Colombia
con sensatez, pero también con ambicion. A través de diagndsticos
rigurosos y propuestas concretas, sus autores plantean las rutas posibles
para superar los obstaculos histéricos que han limitado nuestro potencial
de crecimiento. El momento que atraviesa el pais exige visiones de largo
plazo, consensos que trasciendan las coyunturas politicas y una accién
decidida para construir una economia mas productiva, resiliente e
inclusiva. Mas que un compendio de andlisis, este texto busca ser una
hoja de ruta para quienes creen que Colombia puede y debe aspirar a
mayores niveles de crecimiento y bienestar.

JONATHAN MALAGON GONZALEZ
MARIO GARCIA MOLINA
CARLOS ALBERTO Ruiz
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¢Crecer requiere un cambio estructural?

1 crecimiento econémico en pleno siglo XXI es cada vez mas limitado

respecto a la base econdmica construida y la capacidad de generar

efecto multiplicador. Dicha limitacion se acentda con el desarrollo
de las nuevas tecnologias, el avance en las revoluciones industriales y
la llegada de la inteligencia artificial (IA). Para los paises que nunca
completaron el ciclo de las primeras revoluciones industriales, como
sucede con Colombia, crecer a mayor ritmo es cada vez mas dificil, a
menos que exista compromiso de hacer un crecimiento disruptivo y
con un cambio estructural decidido. Esa es la perspectiva y objeto de
este capitulo.

Los paises que, en los ultimos tres siglos, rompieron la inercia del
crecimiento y lograron una senda sostenida durante un periodo largo
de tiempo, lo hicieron de manera disruptiva y combinando diversas
estrategias, asi fueron los casos de Alemania, Estados Unidos, Japon,
Corea y China, como ejemplos sobresalientes. El interrogante es saber
si un pais como Colombia, que tiene un crecimiento promedio de 4%
en el largo plazo y nunca completd el edificio industrial, podria hacer
algo disruptivo ahora, teniendo en cuenta la estructura productiva
existente y la vuelta a la economia extractiva que tuvo en las primeras
dos décadas de este siglo XXI.

En este orden de ideas, el capitulo se divide en tres secciones: 1) la
experiencia internacional de crecimientos disruptivos exitosos, una ligera
reflexion con evidencia empirica y objetivos de politica, 2) el crecimiento
colombiano del tltimo siglo y los cambios en la composicién del PIB,
la evidencia de una economia primario-exportadora y sus efectos, y 3)
los cambios estructurales a realizar en Colombia.

EL CRECIMIENTO DISRUPTIVO EN LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Desde la invencion de la mdquina de vapor en 1769, el mundo ha vi-
vido 260 afios de desarrollo industrial ininterrumpido, marcados por
profundas transformaciones productivas, urbanas y tecnoldgicas. La
primera revolucion industrial (hasta mediados del siglo XIX) gir6 en
torno a la maquina de vapor, la industria textil, el carbdn, el ferrocarril
y el telégrafo.
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La segunda revolucién industrial (mediados del siglo XIX hasta
mediados del siglo XX) trajo el motor de combustién, industrias como
la automotriz y siderurgica, el petréleo, nuevos medios de transporte
y el teléfono. Surgieron nuevas potencias industriales como Alemania,
Japén y EE. UU.,, que superaron a Inglaterra a través de innovacion,
explotacién minera y politicas de desarrollo interno. Fue un periodo de
grandes inventos: electricidad, produccién en cadena, aviacion, urbani-
zacién densa y nuevas formas de comunicacién. La etapa entre guerras
(1914-1945) redujo la creatividad civil, enfocandose en tecnologia militar.

Tras las guerras, emergi6 la tercera revolucion industrial (mediados
del siglo XX - principios del XXI), basada en la informatica. El com-
putador se convirtié en el eje tecnolégico, con industrias lideres en
electronica, electricidad gestionada por chips, y comunicaciones moviles
e internet. La produccion se volvié mas eficiente con nuevas maquinas
inteligentes y tecnologias como el CD, DVD, HTML y la Nube.

En medio de la Guerra Friay el preludio de esta era industrial surgié
el ejercicio disruptivo de un pequeio pais que, en un lapso de veintidds
afios, superd el atraso, se modernizo y alcanzé a los paises lideres del
pasado con un papel preponderante en el comercio internacional: Corea
del Sur. Finalizado el conflicto interno y dividida la Peninsula, Corea
del Sur recibi6 todo el apoyo internacional pensable y que, dificilmente
hubiera podido recibir otro pais, apertura de comercio con Estados
Unidos, pais puente entre USA, Europa y Japdn; incremento de inver-
siones del exterior y transferencia de tecnologia, con lo cual un pais de
ingresos bajos se transformé en economia de primer nivel, entre 1962
y 1984, con base en un Estado fuerte, controlado por militares y varios
planes quinquenales en hilo de continuidad.

El crecimiento coreano se construyé a partir de cinco ejes: i) una
profunda reforma agraria, fomentada por un ejército de ocupacion,
que impulsd la agricultura e insumos de la agroindustria, ii) el estimulo
a diversificar la industrializaciéon desde la capacidad instalada textil-
confecciones y promoviendo el acceso a nuevas tecnologias, con un
ambicioso plan en electrénica e industria pesada, iii) clara orientacion
a producir para exportar, aprovechando las ventajas otorgadas por otros
paises, inicialmente con confecciones que fueron sustituidas después por
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bienes de consumo electrénico, iv) una politica decidida de formacién
de las personas en el exterior y con compromiso de retorno, lo que llevd
a tener un estandar elevado educativo y de doctorados, y v) a pesar de
las restricciones civiles, la promocién de politicas de equidad permitié
alcanzar un bajo indice de desigualdad (Amsden, 1992).

El proceso coreano es representativo del desarrollo en una economia
tardia; inici6 el proceso con su capacidad instalada en industrias ligeras
como la textil-confecciones, que fue la lider de la primera revolucién
industrial, pero no se quedd en ella a pesar de haberla impulsado hacia
la exportacion. El proceso avanzé en un salto hacia las tecnologias de la
tercera revolucién industrial, sin dejar de lado la del automévil, es decir, es
un ejercicio de crecer sin repetir todo el proceso llevado a cabo por otros
paises, sino apostar a lo mas avanzado, asimilando tecnologia y copiando
procesos, aprovechando la apertura consentida de los mercados. Este dltimo
factor es el que se vuelve dificil de repetir para cualquier otro pais, porque
no va a tener ese tipo de oportunidades, surgidas de la competencia de la
Guerra fria, con el objetivo de superar a la vecina Corea del norte.

El altimo experimento disruptivo es el de la Republica Popular China
(Duran & Pellandra, 2017) que se inicia en la década de los ochenta, luego
de varios fracasos de otros planes, pasando de una economia rural con altos
indices de pobreza a una economia urbana con industrias de alto contenido
tecnoldgico y crecimiento sostenido por casi cuatro décadas; alrededor del
10% anual. Es un proyecto basado en un Estado fuerte y con decisiones de
politica de mediano y largo plazo que se abren hacia el comercio exterior
al adquirir destrezas y asimilar tecnologfa. Inicié también con industrias
ligeras, atrayendo la atencidn sobre su calidad y capacidad de organizar
los diferentes procesos en produccion en masa, hasta convertirse en el
primer exportador del mundo en el drea, ala vez que avanzaba en procesos
ambiciosos de construccién de infraestructura, carreteras y vias férreas, e
industrias medianas y pesadas con nuevas tecnologias.

Este pais es uno de los lideres en el desarrollo de lo que se conoce
como la cuarta revolucién industrial: la digitalizacién. Esta es una re-
volucién en curso, que no ha llegado a su maxima expresion y que esta
redefiniendo criterios productivos y de empleo en la humanidad. Una
aproximacion a los ejes de transformacion es: i) el cambio tecnolégico
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determinante es la maquina inteligente convertida en robot y alimen-
tada con inteligencia artificial, ii) las industrias lideres son la robdtica,
la nanotecnologia y biotecnologia, iii) el combustible no es nuevo, es
la electricidad generada bajo la forma de energias renovables, solar,
edlica e hidrogeno verde, iv) los medios de transporte son los mismos
potenciados en velocidad y capacidad; vehiculos eléctricos, trenes que
compiten con el avidn y barcos autosostenibles, y v) la comunicacion
es el internet de las cosas y la realidad virtual.

DE LA ECONOMIA CAMPESINA A LA DESINDUSTRIALIZACION EN COLOMBIA

Parala época en que inici6 la primera Revolucién Industrial en Inglaterra
hacia 1780, lo que hoy es Colombia se encontraba en el territorio del
Virreinato de la Nueva Granada, con fronteras diferentes a las actuales,
y una poblacién estimada en aproximadamente un millén de personas
distribuidas un 70% alo largo de la Cordillera Oriental, mientras el resto
se ubicaba en el puerto de Cartagena, la zona minera de Antioquia y de
manera dispersa en los valles del Magdalena y el Cauca. La actividad
econdmica fundamental era la agropecuaria, combinada con actividades
artesanales y de comercio, mientras que el bien de exportacion era el oro.

En el siglo posterior, los eventos mas importantes fueron: i) la Guerra
de Independencia, organizacion y desintegracion de la Gran Colombia y
el inicio de la Republica de Colombia, con fronteras también diferentes a
las actuales, ii) la colonizacién antioqueiia, iniciada antes de la Indepen-
dencia, que se extendié por mas de un siglo hacia el sureste antioqueno,
los departamentos de Caldas, Risaralda y Quindio, hasta conectarse con
el Valle del Cauca y el Tolima, que produjo una economia de pequenos
propietarios que incursionaron en diversos cultivos y se consolidaron con
el café, iii) la Republica inicid la construccion de infraestructura férrea,
empezando por Panamd, en 1835, siguiendo por la Sabana, en 1850, y
otras lineas regionales pequenas y dispersas, sin plan de red nacional y
en trocha angosta, incluyendo el tranvia de Bogotd, inaugurado en 1884,
iv) la navegabilidad del rio Magdalena empez6 temprano con barcos de
vapor en 1825, y v) el telégrafo se inauguré en 1865 y el teléfono en 188s.
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Las industrias tempranas en Colombia se relacionan con actividades
de textil-confecciones, trilla de café, transformacion de alimentos, be-
bidas y siderurgia de hierro. Una vez consolidada la Independencia, se
regularizé la vida cotidiana y las necesidades de aprovisionamiento de
bienes y servicios basicos que, para la época, eran bienes alimenticios
y de vestido, dando lugar a pequefios talleres de transformacién de
alimentos, bebidas, de confeccién y ceramicas (Mayor, 1984). Alo largo
del Siglo XIX se desarrollaron pequefias empresas locales de alcance
regional, textiles en Santander, Antioquia y Bogotd; ferreria en Pacho,
Samacd, La Pradera y Amaga; loza en Bogota; molinos y cerveza, entre
otros intentos. La mayor parte no sobrevivieron a la falta de mercado
o0 a la competencia externa, unos pocos lograron consolidarse y cinco
de esos esfuerzos se reconocen como empresas centenarias en el pafs,
ellas son: Harinera 3 Castillos de Cartagena (1861), Manuelita, azticar,
de Cali (1864), JGB, farmacéutica, de Cali (1875), Corona, cerdmicas,
de Antioquia (1881) y Bavaria (1889).

El debate mas representativo del siglo XIX fue el clasico de libre co-
mercio versus proteccionismo (Ocampo, 1990), que ilustré los conflictos
entre artesanos y comerciantes, detrds de las luchas partidistas y guerras
civiles. Después de diversos intentos, predoming la version librecambista
de una economia primario-exportadora, con varias tentativas de tener un
producto ancla, hasta que llegé la hora del café, con cuyas exportaciones
se podia pagar lo importado, mientras quedaba algo de proteccionismo
en los aranceles, fuente importante de ingresos del Estado.

Las ultimas dos décadas del siglo XIX muestran el despegue industrial
colombiano; lento al principio y acelerado a partir de 1930. Segtn el
primer censo industrial de 1945, hasta el 1880 se habian establecido 35
empresas, 15 de ellas en Antioquia, las que aumentaron a 91 al finalizar el
siglo, con 24 en Antioquia, 22 en Cundinamarcay 13 en Boyaca (Jaramillo,
Meisel y Ramirez, 2016). El aislamiento internacional propiciado por
las guerras mundiales y la recesion del 28-29, sirvieron de plataforma
para acelerar el proceso y en la década de los treinta del siglo XX se
registraron 3.026 empresas y se dibujo el pentagono del desarrollo na-
cional: i) el centro del pais con 579 en Cundinamarca, 244 de Boyacay
122 en Tolima, ii) el noroccidente con 501 en Antioquia y 272 en Caldas,
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producto de la colonizacién antioquenia, y iii) el suroccidente con 308
en el Valle, 57 en Cauca y 87 en Narifo, iv) el nororiente con 268 en
Santander y 98 en Norte de Santander, y v) la Costa Atlantica con 235
en Atlantico y 128 en Bolivar. En este impulso predomind la industria
de bienes basicos, procesamiento de alimentos, trilla de café, bebidas,
tabaco, textil-confecciones, petrdleo, algo de quimica y de siderurgia,
todo con perspectiva promisoria para la modernizacion.

Tabla 1. Colombia, estructura del PIB, 1925 - 2024 (%)

Sector 1925 1935 1945 1955 1965 1975 1985 1995 2005 2015 2024
Agropecuario [EtR] 51,5 47,0 33,8 26,4 23,9 21,9 13,7 7,4 6,0 6,3
Mineria 1,5 4,1 3,7 3,4 3,4 1,7 2,3 3,8 5,3 5,9 3,7
Manufactura ROK 10,9 16,5 16,1 21,0 23,2 21,2 15,1 15,0 12,4 11,1
EGyA 00 00 00 06 06 09 1,0 32 36 31 30
Construccién XS 3,2 6,1 3,7 3,0 33 4,4 7,3 5,8 7,2 4,3
Comercio 8,7 15,0 10,2 16,5 11,8 13,3 12,1 12,4 11,4 11,8 12,3
Transporte 2,7 3,0 4,9 7,0 7,4 8,4 9,4 7,5 7,7 8,0 8,0
Financiero 0,0 0,0 0,0 7,1 14,2 14,0 14,2 17,9 12,8 13,0 14,0
Servicios SyG EREW 12,3 11,6 11,9 11,8 12,0 13,2 16,8 23,3 23,4 2753
(-) Ss bancos 0,0 0,0 0,0 0,0 2,3 2,8 2,5 5,5 0,4 0,0 0,1
Subtotal VA 0,0 0,0 0,0 0,0 97,3 97,9 972 92,2 91,8 90,8 89,9
(+) Impuestos [XI] 0,0 0,0 0,0 2,7 2,1 2,8 7,8 8,2 9,2 10,1

PIB 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: DANE, PIB, series encadenadas produccién’.

Los principales cambios estructurales de la economia colombiana
se dieron en este ultimo siglo y se reflejan desde este proceso de in-
dustrializacion. En la tabla 1 se presentan los cambios en la estructura
del PIB cada diez afios (Departamento Nacional de Planeacion DNP,
1998), se exceptda el ultimo decenio, donde se toma el afio 2024. Hay
tres metodologias de medicién del PIB en este siglo, las cuales se ar-
monizan para efectos de aproximar la comparacién y establecer los

1 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE.
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cambios estructurales representativos, para los primeros decenios se

dejan sectores sin informaciéon dado que no estaban incorporados en la

metodologia de manera independiente, después del medio siglo todos

tienen informacion. Los cambios estructurales representativos son:

a)

b)

0

La transicion campo ciudad, que se refleja en la transicién del sector
agropecuario hacia otros sectores. Como correspondia a una sociedad
rural su produccidn estaba ligada a la tierra y los bienes que alli se produ-
cen, por esa razon el peso especifico del sector agropecuario al comienzo
superaba la mitad del PIB, 59% en 1925, y poco a poco se va reduciendo
en la medida que otros sectores se dinamizan, hasta quedar en el 6,3%
del 2024, sin embargo, sigue siendo el sector que abastece la demanda
interna y provee productos con marca pais a mercados de exportacién.

La otra cara de la transicién campo ciudad es la creciente urbanizacién y
el desarrollo de las actividades ligadas a ella, como la industria y los servi-
cios que, en conjunto, eran el 41% en 1925 y hoy corresponden al 94% de
toda la economia. El pais no solo se urbanizd, sino que se transformé en
un pais de ciudades, a diferencia de otros donde la capital concentra mas
del 50% de la poblacién y de la actividad econdmica. La ciudad capital de
Colombia, Bogota, solamente concentra el 15% de la poblacién y el 25%
de vida econdémica, mientras otras cuatro ciudades grandes y veinte de ta-
mafo mediano, constituyen el principal tejido socio econémico nacional.
El proceso de industrializacién tuvo un desarrollo promisorio duran-
te casi medio siglo, entre los afios treinta y los ochenta, para desacele-
rarse después, concluyendo en desindustrializacién y una manufactura
reducida a bienes bésicos, mientras lo complejo y de mayor contenido
tecnoldgico se importa. En la primera etapa (Kalmanovitz, 1983), la in-
dustria manufacturera, que era el 10,5% del PIB en 1925, ascendi6 hasta
el 23,2% en 1975, luego de lo cual empezé a declinar, hasta terminar en el
11,1% en 2024. El periodo de ascenso estuvo acompanado de propuestas
de compromiso pafs, politicas de fomento y entrega de mercados cauti-
vos y restricciones a la importacién; sin embargo, no hubo una politica
eficaz de asimilacidn de tecnologia y aprendizaje y fueron recurrentes los
procesos de adquisiciéon de maquinaria usada. Con el cambio de politica,

acentuada con la apertura, vino el proceso de desindustrializacion en sus
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d)

e)

dos versiones: i) cierre de empresas y de actividades combinadas con el
comercio importado, y ii) la perdida de participacién en el PIB.

La minerfa, en cambio, mantuvo su pujanza a lo largo del siglo, sobre
la base de la actividad minero-energética de petréleo y carbén. Es un
sector pequeiio, nunca pas6 del 6% del PIB y su promedio es 3,5%, pero
fundamental en el comercio exterior y las finanzas del Estado. La mineria
en Colombia tiene larga tradicion con la explotacién y exportacién de
oro, desde la Colonia, y continud con la explotacion de la Concesion de
Mares en petréleo, hasta llegar a conformar Ecopetrol y la refineria de
Barrancabermeja. Los grandes yacimientos, Cafio Limén (1983), Cusia-
na (1991) y Cupiagua (1992), con reservas por 3.300 millones de barri-
les, le dieron nuevo aire a la industria petrolera, el pais volvi a exportar
y el gobierno obtuvo una fuente segura de ingresos con la sensacion de
un sector estable y permanente. La mayor participacién se obtuvo con la
bonanza petrolera de precios superiores a los US$100 el barril, en 2015
fue del 5,9% del PIB. A pesar de tener 17 millones de hectareas dedicadas
a exploracién y 4 millones a explotacién, nunca hubo otro hallazgo de
esa magnitud y parece poco probable que esa historia se repita.

En los servicios, el comercio es el sector mas estable y permanente, con
un promedio de 12,3% del PIB, incluye el comercio al por menor, al por
mayor y vehiculos de transporte. Es el principal mecanismo de acceso al
publico de todo tipo de bienes, nacionales e importados, y se basa en una
estructura de tres modalidades de negocios: i) las grandes cadenas expre-
sadas en grandes superficies o en organizaciones de logistica de todo tipo
de volimenes, ii) el comercio tradicional de puestos fijos en tiendas y
misceldneas dispersas en el territorio y de pequefios propietarios, y iii) el
comercio informal y ambulante, sin puesto fijo, de pequefios volumenes
e inestable. El primer grupo comercializa mas del 40% y el altimo es el
que genera mayor cantidad de puestos de trabajo.

El sector financiero, incluye Banca, Seguros y Actividad Inmobiliaria,
se consolidé como el privado que mas aporta al PIB, es 14% en 2024 y
tiene promedio de 9,7%, sin contar que en los primeros tres decenios no
se le incluy6. La actividad inmobiliaria es la mas representativa y refleja
las operaciones de compraventa de todo tipo de edificaciones y finca raiz,

desarrollada a partir de numerosos agentes particulares, que se refleja
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en el recaudo de un impuesto territorial, el de Registro. La operacién
bancaria y de seguros se desarrolla con 29 entidades financieras, una de
ellas publica, y 14 aseguradoras, dos publicas.

g) Con diferentes formas de medicién a lo largo del siglo, los servicios
sociales, comunales y personales, en los que se incluye el gobierno, es
el sector que mads aporta al PIB, reflejado con la presencia permanente
de gobiernos nacional, departamental y municipal, es 27,3% en 2024 y
tiene un promedio de 16,3%. El gobierno es aproximadamente la mitad,
mientras los servicios personales de profesionales hacen el resto. En el
gobierno predominan las actividades de defensa y seguridad nacional,
fuerzas armadas y de policia, y el magisterio, mientras en los servicios de
salud el gobierno aporta, aproximadamente el 80% de los recursos y la

administracion de estos se hace de manera privada.

Los cambios en la estructura del PIB nos dejan, al menos, cuatro
situaciones en las que hay que propiciar cambios: i) una estructura
agropecuaria en la que finalizé la transicién campo ciudad, pero no
cambid la estructura de la propiedad ni la asimetria en el uso de la tierra,
alta concentracion, exceso de tierra dedicada a ganaderia extensiva, 36
millones de hectdreas, dejando 7 millones a la agricultura, y baja produc-
tividad, ii) un proceso industrial trunco, sin bienes de capital ni consumo
durable, concentrado en bienes basicos y con tecnologia obsoleta, muy
poco de mecatronica, iii) mineria de cielo abierto y con pretensiones de
expandirse en oro y otros metales, mientras en petrdleo no hay hallazgos
de gran magnitud y los de gas pueden madurar en tres afos, iv) servicios
publicos atados al pasado, con regulacién que se concentra en las formas
de organizacién existentes y limita las nuevas tecnologias, a revisar la
capacidad de energfa en firme y el suministro de agua potable.

LOS CAMBIOS ESTRUCTURALES POR PROMOVER

Dada la estructura productiva existente, el retraso tecnolégico, la baja pro-
ductividad yla incapacidad de la economia de reducir la tasa de desempleo
aun nivel comparable internacionalmente, la base del crecimiento no sera
seguir haciendo lo mismo, sino comprometerse con una estrategia para
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transformar el atraso en un salto disruptivo hacia las nuevas tecnologias
y convertir la erratica politica arancelaria reciente del presidente de los
Estados Unidos Donald Trump, en nueva oportunidad. Tres tipos de
ajustes se requieren: i) diversificar la economia, completando el edificio
industrial y extendiéndose hacia los servicios inteligentes, ii) diversificar la
oferta exportable y hacer transicién con la actual dependencia primario-
exportadora, y iii) diversificar las fuentes de ingreso fiscal.

Diversificar la economia

La relacién entre bienes y servicios en el PIB colombiano se aleja de la
estructura internacional, promedio 40 - 60. En Colombia la produccién
de bienes, que incluye los sectores agropecuario, minero, manufacturero,
de energia, gas y agua, y la construccidn, constituye el 28% del PIB y alli
se concentra la oferta exportable, mientras los servicios hacen el 72% del
PIB, incluyendo la nueva oferta exportable en turismo y servicios menores.
Los cambios por propiciar conducen a incrementar la participacién de
bienes, aproximandola al promedio internacional, y con ello diversificar
la economia y la oferta exportable con, al menos, acciones en tres ejes: i)
ampliar la agricultura y la agroindustria, ii) desarrollar la industria compleja
de bienes intermedios y de capital con tecnologfa actual, y iii) ampliar la
oferta eléctrica con energias renovables y nuevo criterio de firmeza.

Mas valor agregado en |a agroindustria

El sector agropecuario sigue cumpliendo funciones relacionadas con la
seguridad yla soberanfa alimentaria del pais. Si bien somos practicamente
autosuficientes en materia de alimentos basicos y fuente de diversos bienes
de exportacion agricola, por efectos de apertura y diferentes tratados,
somos importadores de la mayoria de los granos, cereales, caducifolios, a
la vez que ha crecido la penetracion de lactosueros, café y otros productos
que antes se producian localmente. De una produccién anual aproximada
(Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, 2023), de 40 millones de
toneladas, sin cafia de azdcar’, se exportan 5,5 millones, mientras se

2 Segln la ENA 2019, la produccién agropecuaria se estimé en 63,5 millones de toneladas, de las cuales 30 millones corres-
ponden a cafia de azicar, quedando 33 millones de toneladas disponibles para el consumo y la transformacién industrial.
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importan alrededor de 15 millones de toneladas, concentradas en maiz,
trigo, soya, arroz, alcohol etilico y caducifolios, de tal manera que se
consume en el mercado interno unos 50 millones de toneladas, entre
diversos productos agropecuarios.

Tabla 2. Situacién de la Agroindustria en Colombia, 2024

Produccién (pesos constantes de 2015) Participacién en el PIB % Area
PIB 2024

Agropecuario  Industria ~ Agroindustria ~ Agropecuario Industria Agroindustria Area Ha.

Agropecuario 63.162
Agro sin café 37.551 20.499 58.050 3,8 2,1 58 6.291
(1 5.394 694 6.088 0,5 0,1 0,6 820
Ganaderia 15.916 10.750 26.666 1,6 1,1 257/ 24.798
Silvicultura 1.929 1.929 0,2 0,2
Acuicultura 2.261 2.261 0,2 0,2

Fuente: DANE, PIB, series encadenadas produccion.

La produccién agropecuaria fue de $158 billones corrientes de 2024,
con participacion del 6,3% del PIB, distribuido en agricultura sin café,
3,8%, café, 0,5%, ganaderia, 1,6%, silvicultura, 0,2% y acuicultura y pesca
con otro 0,2%. A precios constantes del 2015 (tabla 2) esa produccién
fue de $63,2 billones. La transformacion industrial, clasificada en el
capitulo de industria como elaboracion de alimentos, bebidas y tabaco,
tuvo una produccion de $51,9 billones corrientes de 2024, el 3,2% del
PIB, que, en precios constantes del 2015 fue de $31,7 billones, distribuida
en transformacion de bienes agricolas sin café, 2,1%, procesamiento de
café, 0,1%, y derivados de la ganaderia, carnicos y lacteos, con el 1,1%. La
produccidn agroindustrial, entendida como la agropecuaria, propiamente
dicha, y su transformacién industrial fue de $209,9 billones corrientes
de 2024y $94,9 billones constantes de 2015, equivalente al 9,5% del PIB.

La produccién agropecuaria se realiza en un area de 50,1 millones
de hectdreas’; sin embargo, la frontera agricola se estima en 43 millones de

Se estima para el 2024 una produccién de 70 millones de toneladas, de las cuales, sin cana de azicar, quedan 40 millones
disponibles.

3 LaENA del 2019 identificé como uso del suelo agropecuario 50,1 millones de hectdreas, en el pecuario 39 millones, agricola
4,6 millones, bosques 5,2 millones y otros usos 1,3 millones.
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hectéreas, la diferencia se encuentra en bosques naturales y tierras tem-
poralmente sin uso (DANE, 2019). En agricultura se estima un drea de
7,1 millones de hectareas, de las cuales hay cultivo en 5,5 millones, en 25
grupos entre alimentos y otros, y 1,6 millones en descanso. En ganaderia
el area destinada, 39 millones, supera a los pastos en firme, estos son
solo 24,8 millones, en cualquiera de los dos casos la productividad es
muy baja para el inventario de aproximadamente 30 millones de cabezas
de ganado bovino y su aporte al PIB se reduce a 1,6%, que equivale a
dejar 1 punto en el PIB por cada 24,4 millones de hectareas de area
destinada o por cada 15,5 millones de hectdreas en pastos, mientras en
la agricultura solamente se requieren 1,6 millones de tierra en uso, y
en café se reduce a 1,2 millones.

Esas diferencias de uso y productividad, ademas de las inequidades
generadas en la tenencia de la tierra, respaldan la idea de que el terri-
torio colombiano esta mal distribuido y usado, teniendo potencialidad
en la agricultura de usar mas del doble de lo que actualmente se usa,
mientras el Acuerdo de Paz firmado se remite a solamente incorporar 3
millones de hectareas adicionales, en fincas multipropdsito que generen
flujo de caja a quienes la cultiven. Esa propuesta no significa acabar
con la ganaderfa, sino racionalizarla en fincas agro-silvo-pastoriles, es
decir reducir paulatinamente la ganaderia extensiva hacia otro ejercicio
sostenible, que permita el traslado de actividades con uso mas racional.
En caso de mantenerse la productividad actual, sin contar con los ne-
cesarios desarrollos de mejoras en vias de acceso, en comercializacion
y en valor agregado en el territorio, adicionar 3 millones de hectareas a
la agricultura representaria 2 puntos mas del PIB.

La transformacién industrial de los bienes del campo genera 3,2% del
PIB, distribuido en productos de molineria, elaboracion de cacao, café,
azlcar, procesamiento de frutas y legumbres y elaboracién de bebidas,
en todos los cuales hay algin insumo agricola que, en conjunto deja 2,2%
del PIB, haciendo que la agroindustria no pecuaria deje un acumulado
de 6,4% del PIB colombiano, el cual podria crecer si se destina mas
tierra a la agricultura y se estimula la generacion de valor agregado en
el mismo territorio donde se cultiva. Mientras tanto, los derivados de
la ganaderia adicionan 1,1% del PIB, para un acumulado de 2,7%, que
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también podria crecer optimizando el uso de la tierra y ampliando el
universo de transformacion industrial, especialmente en ldcteos, en los
cuales se estima una produccién de leche por 21,8 millones de litros, de
los cuales solamente se procesa, alrededor de, la mitad. Esa produccién
se completa con 17 millones de huevos y un inventario de 140 millones
de aves de engorde, 1,2 millones de cerdos, 1,6 millones de ovinos y un
millon de cabras, todos con sus respectivos derivados en procesamiento.

La politica publica de desarrollo agroindustrial pasa por cinco grandes
temas: i) redistribucion de tierras que, en cumplimiento de los Acuerdos
de Paz es una pequefa reforma agraria, no va mas alld de 3 millones de
hectareas en 12 afos, de los cuales solamente se ha avanzado en menos
de un millén, entre recuperacion de baldios, titulacién de predios,
entrega de tierras provenientes de la Sociedad de Activos Especiales
SAE y Victimas, y compra de terrenos, que hoy no estén en uso agri-
cola, ii) ampliacién de infraestructura de acceso a los territorios de
cultivo, mediante trazado y construccién de placas huellas veredales y
pavimento en vias terciarias que faciliten la entrada y salida de insumos
y bienes producidos, iii) organizacién de centros de acopio y redes de
frio veredales, que faciliten la cosecha, seleccién y conservacion de los
productos para incorporar valor agregado y comercializacion directa,
iv) desarrollar procesos bdsicos de procesamiento de las cosechas en
las dreas de cultivo, seleccién de frutas y transformacion en pulpas y
otras alternativas, al igual que con tubérculos y hortalizas, y v) una
estrategia de mayor alcance para sustituir cultivos y cambiar la base eco-
némica de areas dependientes de cultivos ilicitos, reemplazdndolos por
café, cacao, y bienes de pan coger, que permitan diversificar las fuentes
de ingreso.

Expandirse a la industria compleja

El proceso de desindustrializacién colombiano se dio en medio de un
edificio industrial que nunca se termind de construir; avanzé en bienes
bdsicos e intermedios y lleg6 hasta algunos bienes de consumo durable,
con tecnologia de la segunda revolucién industrial. La apertura econémi-
cayla falta de una estrategia de aprendizaje y asimilacién de tecnologia
moderna nos confinaron a convertirnos en consumidores de tecnologia
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importada, sin mayor esfuerzo para transformar las pocas empresas que
sobrevivieron y que recibieron, como golpe de gracia, los dias sin IVA.

Tabla 3. Colombia, manufactura, precios constantes de 1975 y 2015, es-
tructura y PIB%

1985 2024

PIB $miles de millones

Producciéon Estructura EnPIB % Produccion Estructura En PIB %

Alimentos, bebidas 43.704

31.740

35,1
Textiles, confecciones 16.912 13,6 2,9 11.096 10,1 1,1
Madera, papel, cartén 10.643 8,5 1,8 6.641 6,0 0,7

Quimicos, combustibles [EEPXEL 25,7 5,5 38.676 35,1 3,9
Metaldrgicos, equipos 20.702 16,6 3,5 16.137 14,6 1,6

Muebles y otros 609 0,5 0,1 6.028 5,5 0,6

Industria manufacturera 124.610 100,0 21,2 110.318 100,0 11,1

Fuente: DANE, PIB, series encadenadas produccion

La evidencia de la desindustrializacion (Echavarria y Villamizar, 2006)
se encuentra en la pérdida de participacion en el PIB y su impacto sobre
la estructura sectorial (tabla 3). El afio de mayor participacion en el PIB
fue 1975, cuando alcanzé a ser 23,3%, en plena finalizacion del proceso de
industrializacion por sustitucion de importaciones —ISI—, en el cual se
estimuld la produccién local y el crecimiento econdmico con politicas de
proteccién y apoyo a la industria nacional, con capital nacional y extran-
jero, usando materias primas e insumos locales. En la medida que se fue
reduciendo el apoyo e introduciendo la competencia externa, con una
apertura consolidada en las reformas de 1990, la industria manufacturera
perdio fuerza y dejo de avanzar en la construccion del edificio industrial.
Al contrario de paises de mayor desarrollo, esta desindustrializacién
no se soportd en mayor productividad y encadenamiento con servicios
inteligentes, sino que fue consecuencia de pérdida de competitividad y
retraso tecnoldgico, el que tampoco se recuperé después.

El efecto en la estructura industrial se refleja en la tabla 3, comparando
grandes subsectores y su aporte en el PIB, entre 1985y 2024, el primero
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con 21,2% y el segundo con 10 puntos menos. En valores de produccién

los dos anos no son comparables, dado que el primero se encuentra a

precios constantes de 1975 y el segundo en precios del 2015, sin embargo,

la estructura refleja los cambios mas representativos, asi:

i)

ii)

La transformacién de alimentos, incluyendo bebidas y tabaco, ha sido
la mas importante de la estructura industrial colombiana, heredada del
antiguo artesanado, y la trilla de café fue el 35,1% de la manufactura en
1985 y actualmente es el 28,8%, mas de la cuarta parte y sobredimen-
sionada respecto a la estructura de paises de mayor desarrollo, no por
exceso, sino porque el edificio estd incompleto.

Al otro extremo, la cadena siderurgica metalmecanica, que tiende a ser
la industria mas importante y base exportadora de los lideres del mundo,
en Colombia nunca prosperd y apenas llegd al 16,6% en 1985 y perdié
dos puntos en el 2024, siendo la apuesta mds importante hacia adelante.
Hoy somos importadores netos, mientras los paises lideres son expor-
tadores netos de estos bienes, equipo de transporte, electrodomésticos,
linea blanca, electrénica e informatica, maquinaria y equipos de preci-

sién, dptica, entre otros.

iii) La cadena textil — confecciones, que llegd a ser la industria bandera

iv)

del pais, con experiencia desde finales del siglo XIX y experiencias desde
La Colonia, no logré competir con la apertura econémica, perdié com-
petitividad y sufrié los efectos de la “enfermedad holandesa” generada
por la fiebre del petréleo. Las empresas lideres cerraron o tuvieron que
estructurarse y varios confeccionistas locales terminaron maquilando en
China, dada la incapacidad de modernizarse tecnolégicamente y pro-
ducir en serie. Fue el 13,6% en 1985 y hoy es el 10,1% y fortaleza en el
mercado interno.

La industria quimica y de combustibles ha sido la gran beneficiada de
la apertura y los descubrimientos de grandes yacimientos de petrdleo
—Cafo Limén, Cusiana y Cupiagua-, dejando la actividad petroquimi-
ca como la mds importante del pais en exportaciones y abastecimiento
de mercado interno. No hay homogeneidad en toda la quimica, que ter-

miné adaptdndose a las nuevas formas de organizacion internacional,
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V)

Vi)

produciendo unos bienes e importando otros, de tal manera que se
apovya la division internacional disefiada por empresas multinacionales.
Este sector gand 9,4 puntos en la estructura sectorial, pasando del 25,7%
en 1985 al 35,1% en 2024, concentrado en la exploracion, explotacién y
produccién de derivados del petrdleo.

Las cadenas de madera, papel, cartén y otras manufacturas conservan
proporciones bajas y tienen fortaleza en el mercado interno.

Con relacién al PIB, la caida de 10 puntos se distribuye en los diver-
sos subsectores, por su mayor peso, la industria de alimentos pierde
4,3 puntos, la sidertrgica metalmecdnica pierde 1,9 puntos, la de textil
confecciones 1,8 y la quimica combustibles 1,6. Todos los subsectores
retroceden en el PIB, aun cuando internamente conserven una infraes-

tructura subutilizada y un empleo poco dindmico.

La estrategia de cambio es la reindustrializacién, optimizando la

capacidad instalada existente en los subsectores consolidados en el
ultimo siglo: alimentos, confecciones, quimica general, farmacéuticay
de combustibles; madera y papel, y estimular el desarrollo de la metal-
mecanica moderna con insumos mas elaborados como aceros planos,
aluminio gris, mecatrénica, cabezas electrdnicas, chips y minerales raros,
asi como encadenarla hacia adelante con los servicios inteligentes en
comunicaciones, turismo, comercio de plataformas, transporte eléctrico,
energias limpias e inteligencia artificial.

Algunas apuestas para la reindustrializacién son:

a)

La soberania alimentaria y la agroindustrializacién. Ademas de la pe-
quefia reforma agraria y entrega de terrenos, se acompana del estimulo
a proyectos productivos, con semillas mejoradas, fertilizacién natural,
control de plagas adaptada a las condiciones de la region, cosecha y reco-
leccién con técnicas mecdnicas, instrumentos de transporte en bandas,
limpieza y seleccién tecnificada, procesamiento en terreno acorde con
las calidades del producto, empaque en canastas, centros de acopio y red
de frio, comercializacién cooperada y reduccién o eliminacién de inter-
mediarios, convenios con mercados campesinos y cadenas de fruver;

seleccién para la exportacion.
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b)

0

d)

e)

Potenciar la cadena textil-confecciones hacia el mayor disefio y control
de calidad de lo producido, como el mejor instrumento para combatir el
contrabando y recuperar el mercado interno, sin dejar de lado el control
de la Direccién de Impuesto y Aduanas Nacionales DIAN. Incentivar fe-
rias y encuentros de comercio, tanto para mercado interno como el de
exportacion, garantizando mejores practicas y mayor productividad.
Recuperar produccién y abastecimiento de medicamentos y reindustria-
lizar el sector salud, la crisis en el abastecimiento de medicamentos es
una oportunidad para direccionar la politica ptblica en la produccién
local con genéricos de alta calidad y convenios con laboratorios para ob-
tener medicamentos de enfermedades crénicas en condiciones competi-
tivas para el sistema de salud, con sustitucién de importaciones. Ademds
de los medicamentos, fortalecer produccidn de instrumental, dotaciones
y equipos de uso en el sistema.

Reorientar el ensamble automotor y de linea blanca hacia el uso ahorra-
dor de energia. En el caso de equipos de transporte estimular el ensam-
ble, inicialmente CKD, de hibridos y eléctricos, propiciando la transicién
energética en el sistema, algo similar en la produccién de botes, buques y
aeronaves que se produzcan en astilleros locales. En la linea blanca pro-
mover el cambio en los hébitos de consumo y garantizar el uso eficiente
de la energfa, caso de sustitucion de neveras, congeladores y sistemas de
aire acondicionado.

Apuesta por la transicién energética, que significa estimular la genera-
cién de energias limpias y su difusiéon en comunidades energéticas, tanto
solar como edlica, para lo cual se requiere no solamente pensar en gran-
des parques, sino en la dotacién para comunidades, mediante la produc-
cidén local de paneles solares, lo que significa producir sus componentes
en el pais, y estimular la investigacién en hidrégeno verde.

Fortalecer la formacién y capacitacion en lenguaje digital e inteligencia
artificial que permitan mejor comprension de las nuevas tecnologias de
la cuarta revolucién industrial y lo que se prevé para la nanotecnologia

y la biotecnologfa.

Reindustrializar el pais debe convertirse en un objetivo nacional como

alternativa para superar el bajo crecimiento y la enorme dependencia

|51]



[52]

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

del sector minero energético y sus frecuentes impactos de “enfermedad
holandesa”, propiciadas en los periodos de bonanza y su impacto en la
tasa de cambio. Una economia industrial diversa reduce las presiones de
pocos productos y contribuye a ampliar la oferta exportable y reducir
la inestabilidad cambiaria. Otra ventaja de la reindustrializacién es la
generacion de empleos de mayor calidad y el impacto de la transferencia
y asimilacion de tecnologia en la creacion de capacidades y competencias
del recurso humano, sobre todo en una coyuntura donde la inteligencia
artificial amenaza con cambios drasticos en el mundo del trabajo y la
robotizacion avanza a pasos acelerados.

Ampliar |a oferta energética limpia

Las tecnologias de la cuarta revolucion industrial dependen de energia
eléctrica, especialmente en procesos de robotizacidn, digitalizacién
e inteligencia artificial. Esto plantea el reto de contar con suficiente
capacidad de generacion para atender la creciente demanda. La com-
plejidad del cambio climatico y la transicion energética ha impulsado la
diversificacion de fuentes y la reduccién del uso de combustibles fosiles.
Se busca ampliar la movilidad eléctrica, con redes accesibles y confiables,
y se promueve el uso de energfas limpias, disminuyendo el carbén y el
gas, aunque este ultimo se mantendria por mas tiempo. Las revoluciones
industriales recientes requieren mas electricidad, y la politica publica
debe enfocarse en cémo generarla con firmeza, evitando racionamientos.

Tabla 4. Colombia, capacidad neta del sistema eléctrico MG

Capacidad sistema MG

Hidrdulica
Térmica
Solar
Otros
Total

Fuente: Ministerio de Minas y Energia.
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Desde mediados del siglo XX, se han explorado alternativas de
generacion masiva como la energia nuclear, solar, eélica, biomasa e
hidrégeno. Aunque el hidrégeno es considerado el futuro energético,
el debate sobre sostenibilidad continta, enfocado hoy en fuentes que
operen 24/7 y puedan conectarse a la red, lo que limita el uso de solar
y edlica mientras no se logre su almacenamiento efectivo.

En Colombia, la transicion energética lleva mas de setenta afos. La
industrializacién inicial se basé en petrdleo y carbdn, luego se desarrolld
generacion eléctrica térmica e hidraulica, con grandes embalses en
regiones clave. Hoy, el consumo se distribuye entre electricidad, gas,
derivados del petrdleo y carbon, dependiendo del sector. El transporte
empieza a adoptar tecnologias hibridas y eléctricas. La energia solar
residencial, aunque presente hace décadas, fracasé por su limitada
disponibilidad continua.

La prioridad energética del pais sigue siendo la exploracién de hidro-
carburos, con 451 contratos sobre 21 millones de hectareas. Aunque se
han mantenido reservas probadas de petréleo, no hay descubrimientos
significativos desde 1989. En gas, los principales hallazgos datan de
décadas pasadas, con una esperanza reciente en el pozo Uchuva, atin
por confirmar.

La electricidad en Colombia proviene principalmente de fuentes
hidrdulicas, con una capacidad de 13,2 GW (63,7% en 2024), que crecera
levemente con Hidroituango. Es poco probable que se construyan nuevos
embalses, por sus altos costos y conflictos socioambientales, por lo
que se impulsa la generacién en microcuencas. La generacion térmica
(6,1 GW) actia como respaldo, sin planes de expansion, mientras se
promueve su conversion a renovables. La energfa solar avanza rapida-
mente: entre 2022 y 2024 se sumo 1 GW, con la meta de alcanzar 7 GW
en 2026. Se prevé fabricar celdas solares y aluminio verde como parte
de la reindustrializacion. La energia edlica avanza mas lento, sujeta a
consultas con comunidades, y la biomasa tiene altos costos frente al
mercado internacional.

El debate sobre firmeza energética es clave. Hoy, solo la hidrauli-
cay la térmica ofrecen confiabilidad continua, especialmente en ho-
ras pico. Aunque la tendencia global favorece la solar y edlica por su
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potencial, su limitacién nocturna exige complementariedad con la
hidraulica. Se espera impulsar proyectos piloto de hidrégeno verde con
Ecopetrol y socios internacionales, para lo cual serd clave contar con
infraestructura adecuada.

Construir nueva oferta exportable

La desindustrializacién y la poca diversidad de la estructura econémica
nacional tiene su origen en mantener la dependencia primario-expor-
tadora y su volatilidad en tasas de cambio. A diferencia de paises que
construyeron una oferta exportable diversa y con menor susceptibilidad
a las fluctuaciones externas de precios de los commodities, la estructura
exportadora colombiana se concentra en pocos renglones CIIU, en las
llamadas exportaciones tradicionales, historicamente encabezadas por
el café, hasta los afios ochenta del siglo pasado (XX), y sustituidas por
petrdleo y sus derivados que siguen siendo la presencia externa, con
o sin bonanza de precios. Cuatro grupos de productos, con algunas
variantes dentro de ellos, concentraron el 57% de la oferta exportable,
entre 2021 y 2024, el petréleo y sus derivados con el 32%, seguido del
carbon, con el 17%, entre ambos llegan al 49%, mientras el café, que lleva
mas de un siglo exportando y tiene una coyuntura de buenos precios,
hace el 6,7%, dejando al ferroniquel con 1,3%. Tres grupos mineros y
un agricola, alli se encuentra la ventaja exportadora del pais, mientras
las no tradicionales, donde esta la diversidad, son el 43%.

Esta dependencia minero-energética y de café nos deja afrontando
la volatilidad del mercado de commoditiesy, por esa misma razén, nos
alegramos de las bonanzas y padecemos las caidas de precios, sobre los
cuales no tenemos ningin control. La estrategia, planteada desde los
afios setenta del siglo XX, de diversificar la oferta exportable se puede
considerar un fracaso de la politica publica, dado que ella dependia de
la diversidad del aparato productivo y la capacidad de generar compe-
tencia en manufacturas con valor agregado. En las exportaciones no
tradicionales predominan otros agricolas, sin mayor valor agregado,
oro y otros minerales y un subconjunto de manufacturas basicas, a las
que hay que agregar el turismo.
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Por capitulos CITU (DANE), lo importado entre 2021y 2024 se pre-
senta as: i) los productos quimicos constituyen el 14,7% de lo importado,
es la quimica basica y la mas alta participacion, a la cual al agregarle la
farmacéutica, asciende al 21%, ii) individualmente los subsectores de la
siderurgica metalmecanica siguen en importancia, informatica 10,2%,
maquinaria 7,3%, vehiculos 7,8%, metaldrgicos 5,6%, etc., en conjunto
representan el 40% de lo importado y reflejan la falta de desarrollo
industrial y la preeminencia comercial de consumir importado, iii) las
importaciones agropecuarias, 5,6%, se cubren con las exportaciones de
café, al agregar las agroindustriales, 7,7% en productos alimenticios, da
13,3% en la cadena, superando ampliamente lo exportado por la misma,
y iv) lo importado en petréleo y sus derivados, 7,7%, es la tercera parte
de lo exportado y nos ubica las debilidades de esta estrategia primario-
exportadora, se importa petréleo liviano para las refinerias, el 40% del
consumo de gasolina y el 10% del diésel.

La estrategia de reindustrializacién apunta a dos objetivos, diversificar
la base productiva con nuevas tecnologias y crear competencias para
ampliar la oferta exportable y superar la dependencia minero-energética.
Una estrategia basada en los ejes de: i) fortalecer la agroindustria, a
partir de mas tierra dedicada a la agricultura e impulso al valor agrega-
do territorial con reduccién de intermediarios, en busca de garantizar
seguridad y soberania alimentaria, ii) recuperar la produccién interna
de medicamentos e industrializar el servicio de salud en la perspectiva
de extender la atencién primaria y preventiva y ordenar la media y alta
complejidad, iii) transformar el ensamble automotor y de otros medios
de transporte hacia la movilidad eléctrica en transporte masivo e indi-
vidual, lo que significa dar un nuevo aire a la industria de autopartes y
asimilar tecnologia, yendo de CKD a CBU en algin horizonte de tiempo,
iv) apoyar los encadenamientos en la produccion de linea blanca y de
entretenimiento, tv, radio y musica, dandole oportunidad a la elaboracién
de piezas y partes electronicas ahorradoras de energia, v) fortalecer el
aprendizaje de lenguaje digital y avanzar hacia la exploracién y desarrollo
de la inteligencia artificial y su impacto en el cambio técnico y de las
condiciones del trabajo, vi) propiciar ajustes en las refinerias de Barranca-
bermeja y Cartagena con el objeto de desarrollar otras dreas de la cadena
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petroquimica diferente a combustibles. Aqui hay mucho de sustitucion
de importaciones, asimilacion de tecnologia, aprendizaje y construccion
de competencias para mercado interno y futuras exportaciones.

Expandir la fuente de ingresos fiscales

Finalmente, unas pocas palabras para senalar el efecto en el Estado de
la politica minero-energética, el financiamiento con los recursos del
sector. El financiamiento del gobierno central nacional se logra con
recursos tributarios y recursos de capital, el primero con los impuestos
de renta e IVA, que son el 88% de los tributos de la Nacion, mas aduanas,
patrimonio, consumo y otros menores, mientras los recursos de capital
mas importantes son los derivados de la propiedad publica de Ecopetrol
y los excedentes del Banco de la Republica. El aporte de Ecopetrol al
financiamiento es, de lejos, el mas representativo, supera los dos puntos
del PIB y proviene de tres fuentes: a) Regalias, b) impuestos directos,
siendo renta el mayor, y ¢) dividendos, decretados en Asamblea. A precios
corrientes, los recursos entregados a la Nacién por estos tres conceptos
fueron: $42 billones en 2022, $58 billones en 2023 y $40 billones en 2024.
El recaudo tributario de la DIAN en los mismos aios fue de $211 billones,
$262 billonesy $244 billones, respectivamente. Evidentemente Ecopetrol
es la primera empresa de Colombia y el emblema de la estrategia minero-
energética, incluida refinacion, no obstante, en un proceso de transicién
energética cumple un papel de continuar con la energia actual, base de
sunegocio, e incursionar en las nuevas energias. En materia de tributos,
los gobiernos siguen pendientes de los aportes de Ecopetrol y se espera
con la diversificacion productiva tener otras fuentes.

A manera de conclusidn, el crecimiento econdmico colombiano del 4%
promedio a largo plazo no es un caso de éxito, aunque tampoco de fracaso,
pero no es lo que debe esperarse para construir una senda sostenida de
transformacion productiva, no es hacer mas de lo mismo, hay que propi-
ciar cambios disruptivos y eso solo se construye con acuerdos de pais. La
oportunidad existe, con o sin guerra arancelaria ni amenaza de sanciones,
abrirnos al mundo, estrechar lazos con otros socios comerciales, diversificar
las fuentes de inversién y asimilar tecnologias novedosas es el camino.
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¢Lomo desbloquear el potencial de crecimiento de Colombia?

INTRODUCCION: EL DESAFIO Y LA OPORTUNIDAD

Hace setenta anos, el PIB per capita de Colombia (US$3.400 en ddlares
de 2011) era varias veces mas alto que el de Corea del Sur (US$998) o
China (US$799); a la fecha, esa situacion se ha invertido. Aunque la
economia ha crecido, uno de cada tres colombianos vive en condiciones
de pobreza monetaria y doce de cada cien en pobreza monetaria extrema.
Ademas, el pais tiene una alta desigualdad (Gini o,55). Urge desbloquear
el potencial del pais para lograr un crecimiento mayor y sostenido, y una
menor desigualdad. La comparacién con paises asidticos, aun cuando
no proporciona recetas sencillas, muestra que es posible cambiar las
tendencias arraigadas y dar saltos cualitativos hacia el desarrollo.

Aunque son bien conocidos diversos factores asociados al lento
desarrollo econémico de los paises latinoamericanos, en especial de
Colombia, en este capitulo se plantea la hipétesis de que en el pais este
fendmeno se debe, en parte, al débil desarrollo e integracién de tres
factores interdependientes: la educacidn, la innovacién y la producti-
vidad. Asi como un butaco requiere de sus tres patas para sostenerse,
el crecimiento sélo es posible si los tres elementos avanzan de forma
articulada, dado que se retroalimentan entre si. También se estudiardan
sus tendencias de largo plazo, la situacién actual, los cuellos de botella
y las posibles acciones para superarlos.

En cuanto a la metodologia, se presentard, para cada una de las
“patas’, las principales tendencias identificadas en la literatura. Es im-
portante tener en cuenta que se hace referencia a procesos que cambian
lentamente, aunque de vez en cuando pueden presentar saltos, por lo
que primero se deben estudiar las tendencias de largo plazo. Este tipo
de enfoque plantea algunos problemas porque la evidencia difiere de
manera sustancial en los distintos aspectos. Mientras que existen abun-
dantes estudios sobre la educacion desde el Nuevo Reino de Granada,
los estudios sobre innovacidon no pasan de las tltimas tres décadas,
y los de productividad se concentran en periodos con series y datos
generalizados, principalmente desde mediados del siglo XX en adelante.
Aun asi, se mostrara la principal evidencia existente, en comparacion
con las tendencias en América Latina y Asia, en particular Asia Oriental
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y Sudeste Asidtico. Es importante decir que lo que se entiende por
educacidn y otros términos claves, cambia con el tiempo, por tanto, es
clave dejar claro que este no es un trabajo de historia y que la mirada
de largo plazo necesariamente sera anacrénica, dadas las restricciones
de espacio. Lo que interesa es entender las tendencias que, a diferentes
velocidades, afectan hoy la triada educacién, innovacién y productividad
tal como se entienden en la actualidad.

Tras plantear la base de largo plazo, se examinaron las tendencias del
siglo XXI. La comparacién internacional toma en cuenta, en la medida
de lo posible, los marcos de América Latina y Asia, y aprovecha que
para el periodo reciente existen indices de comparacion mas estables.
Finalmente, se identificaron los cuellos de botella, en clave de las “tres
patas del butaco’, para sugerir hacia donde deben enfocarse los esfuerzos
para superarlos. La relevancia de la comparacion con paises asiaticos
radica en que arrancaron con niveles similares o inferiores a los de Co-
lombia y lograron dar el salto a sociedades mas avanzadas en educacion,
innovacién y productividad. La comparacién no busca imitar a estos
paises, sino encontrar el camino para el pais a partir de la identificacion
de sus fortalezas, debilidades y cuellos de botella.

¢COMO SE LLEGO A ESTA SITUACION Y COMO LA EVITARON LOS ASIATICOS?

En esta seccidn se discuten elementos considerados influyentes en
el estado actual de la educacién, la innovacién y la productividad en
Colombia. Ademads, se analiza como la trayectoria colombiana difiere
de inversiones tempranas en calidad en Asia oriental.

Desde la creacion de la Republica, Colombia ha tenido metas educa-
tivas ambiciosas; sin embargo, pocas se han materializado. Por ejemplo,
Santander sofiaba que las escuelas de primeras letras llegaran a todos
los rincones del pais (Jaramillo, 1982), pues, solo se podia construir
una verdadera republica si la educacién formaba una nueva ciudadania
(Santander, 1820, citado en Cacua Prada, 1992). Este suefio se frustrd,
entre otros factores, por los escasos recursos, econdémicos y fisicos, los
pocos docentes y su precaria formacion; lo cual causé que la educacion
permaneciera monopolizada por la iglesia y dividida en educacién de
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punta para las élites y otra muy mala para los demds que tenfan acceso.
Desde entonces, la educacion ha sido un “botin de guerra” que afecta
procesos educativos de largo plazo, y reduce su capacidad de transfor-
macion social y de desarrollo. El ejemplo mas claro es la reforma radical
de 1870 y su desmantelamiento en tan solo una década, en tanto no
sobrevivid a la contrarreforma que se materializ6 en la Constitucion de
1886. Esta fue considerada la época de oro de la educacidn, la reforma
radical planteaba planes ambiciosos y adelantados para su época, como
la educacién primaria obligatoria, publica, gratuita y laica (Jaramillo,
1982; Silva et al., 1989).

El sistema educativo colombiano se ha venido consolidando hasta
la actualidad en medio de estas tensiones politicas e ideoldgicas y de
los cambios en el contexto global, a pesar de la poca consistencia en
su vision de largo plazo. Esta situacion ha conducido a que estén me-
diadas excesivamente por el gobierno de turno preguntas profundas y
fundamentales de la educaciéon como: ;qué tipo de ciudadanos se quiere
formar? ;qué clase de ciudadania necesita el pais? ;cudl es la funcion
social de la escuela? Incluso, con herramientas modernas como los Planes
Nacionales de Desarrollo o el Plan Nacional Decenal de Educacién, no
se han logrado materializar politicas de largo plazo.

En medio de estas tensiones, Colombia ha avanzado significativamen-
te en el acceso a la educacién bésica; no asi en el curriculo, la pedagogia
y el desarrollo de la profesiéon docente. Es decir, el mayor acceso no ha
estado acompanado de mayor calidad. Como consecuencia, el pais ha
disminuido el analfabetismo y aumentado la cobertura escolar, especial-
mente en educacion bésica, pero no ha logrado avances en el desarrollo
de habilidades y competencias tales como pensamiento critico, pensa-
miento cientifico o pensamiento matematico. Por ejemplo, las pruebas
PISA (Programme for International Student Assessment) muestran que
los jévenes de quince anos en Colombia tienen, en promedio, menores
resultados que los jovenes de otros paises de la OCDE (Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) en matematicas (383
versus 472 puntos); lenguaje (409 versus 476 puntos); y ciencias (411
versus 485 puntos) (Icfes, 2024, p. 25-37). Aunque los jévenes de Colombia
han asistido la misma cantidad de afios a la escuela que el resto de los
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jovenes de la OCDE han aprendido mucho menos; esa diferencia de
puntos equivale a entre dos y tres anos menos de educacién para los
jovenes colombianos.

La situacién educativa de Latinoamérica, y especialmente la colom-
biana, contrasta con la de los paises asiaticos. Por ejemplo, Jap6n, China,
Corea del Sur, Taiwdn y Singapur, que tenian condiciones similares a
Colombia después de la segunda guerra mundial, muestran enormes
avances segun las pruebas del TIMSS (Trends in International Mathe-
matics and Science Study) y PISA. La gran diferencia de estos paises es su
apuesta decisiva por la calidad en la educacion basica, donde se destacan
tres factores claves. Primero, el desarrollo profesional docente, reflejado
en la formacién exigente, evaluacién permanente entre el desempefio
docente y los resultados de los estudiantes, e incentivos para investigar
sobre su propia préctica (Jensen, 2012). Segundo, el curriculo: los paises
asidticos con mayores desempeiios han desarrollado curriculos cada vez
mas exigentes; por ejemplo, en matematicas los contenidos son relativa-
mente mas complejos y los conceptos estadisticos se incorporan desde
muy temprano en la escuela. Tercero, el valor social de la educacién, que
se refuerza mutuamente con las expectativas de los hogares y tiene como
consecuencia mayor esfuerzo de los estudiantes y sus familias (Boman,
2022). Aunque pueden influir factores culturales, como el confucionismo,
la evidencia no resulta ser tan fuerte (Boman, 2022; Jensen, 2012).

Por tanto, se plantea que el pais no ha avanzado porque el sistema
educativo, entendido que estda en medio de complejas tensiones de poder
y opera en diversos contextos socioeconémicos, no ha logrado desarrollar
en su poblacion las habilidades, capacidades o competencias necesarias
para ser ciudadanos plenamente productivos e innovadores. Asi, la
primera “pata del butaco” que es la educacién, nacié coja porque el pais
priorizé aumentar la cobertura, pero descuidé el qué, el como y el para
qué se ensena. Mas afios de educacion poco contribuyen a la productividad
y a la innovacion, si el curriculo y la pedagogia de las escuelas no estan
enfocados en el pleno desarrollo humano. Con pleno desarrollo humano
se quiere tener un concepto mas amplio que el de capital humano, pero
que lo incluya, en tanto reconoce el valor instrumental de ciertas capa-
cidades para la productividad, sin reducir a las personas a meros medios
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de produccién (Mancero, 2001). Desde este punto de vista, la educacion
no solo forma para el mercado laboral sino también para la vida en el
sentido mas amplio posible, pero el pais esta fallando en esto.

Antes de ver la segunda “pata del butaco’, conviene mencionar un
factor de caracter estructural. Al igual que los demas paises en desarrollo,
Colombia presenta una matriz insumo-producto con “huecos”, debido
a la ausencia de sectores como el de produccion de bienes de capital y
muchos intermedios. Como resultado, muchos sectores se relacionan
directamente con el sector externo. En el caso extremo, los sectores de
enclave se relacionan Ginicamente con el sector externo sin relacionarse
en mayor medida con el resto de la economia, como pasa con los sectores
minerosy petroleros. En consecuencia, es mas dificil que surjan innova-
ciones, ya que los productores nacionales estin mas condicionados por
estandares o politicas externas. La industrializacion por sustitucion de
importaciones buscé llenar las falencias en los sectores en un contexto de
rapida urbanizacion, pero los intentos de cambio en el patrén educativo,
como la introduccién de los INEM, fueron de caracter limitado y no
transformaron la educacién en general. Se lograron avances puntuales,
pero estos no transformaron completamente la economia y tuvieron
dificultades para sobrevivir a la liberalizacién de los noventa, y al auge
minero-energético del siglo XXI que gener6 la enfermedad holandesa
y una desindustrializacién temprana.

En innovacién, las medidas sistematicas son recientes a nivel mun-
dial. Colombia estuvo entre los primeros paises de América Latina en
realizar encuestas de innovaciéon a mediados de los noventa, aunque
los resultados no eran comparables con los de otros paises pioneros
(Bogliacino et al., 2012). Los manuales de Frascati y Oslo fueron pilares
clave en la medicion de I+D yluego de la innovacién de una manera mas
sistémica en Europa (OECD, 2002; 2005). El Manual de Bogotd adapté
el Manual de Oslo a las caracteristicas de la region, que dependen mas de
la adquisicién, adaptacién y mejora de tecnologias existentes que de la
investigacion y desarrollo en innovaciones originales (Bogliacino et al.,
2012). En 2016, Colombia quedd en el puesto 63 en el indice global de
innovacion, y tercero en Latinoamérica después de Chile y Costa Rica,
empatada con México y Uruguay.
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Detras de este resultado se esconden problemas de esfuerzo, al no
haber invertido lo suficiente, y de eficiencia. En un andlisis DEA (Data
Envelopment Analysis), Colombia estaba lejos de la frontera en varios
aspectos. Dados los niveles del pais en educacion terciaria, crédito, inver-
sién y trabajadores de conocimiento, los niveles de produccién de activos
intangibles, creacién de conocimiento, servicios de bienes creativos y
difusién de conocimiento eran menores del dptimo esperable en el contexto
de América Latina (Aguilar-Barcel6 y Higuera-Cota, 2019; ver también
el capitulo de Bonilla, 2025, en este libro). Estos resultados resaltan la
necesidad de esfuerzos en dos vias: aumentar los recursos dirigidos a la
educacién, productividad e innovacidn, y aumentar su eficiencia.

Para entender lo que esto implica, vale la pena hacer una comparacion
con Europa, donde existe una relacion positiva entre educacion terciaria
y generacién de activos intangibles; sin embargo, en América Latinay el
Caribe esa relacién no se da, lo que significa que aumentar presupuestos
no conduce automaticamente a la creacion de valor en marcas, disefios
o patentes; lo que tal vez podria relacionarse en el caso colombiano con
una mayor preocupacion por los diplomas que por las competencias
(Barrera-Osorio y Bayona-Rodriguez, 2019).

Comparada con el resto de América Latina y el Caribe, Colombia
presenta mejor eficiencia en infraestructura, sofisticacién del mercado,
y rezagos en lo institucional, el capital humano y la investigacién, y la
sofisticacion de los negocios (Aguilar-Barcelé y Higuera-Cota, 2019). Asi
mismo, en Colombia se han dado casos de innovaciones importantes a
lo largo del tiempo, varios de ellos en salud, como el primer marcapasos
artificial en Medellin, los trasplantes exitosos de pancreas en Cali o el
programa de mamas canguro. De hecho, Colombia ha tenido éxito en
la exportacion de servicios de salud; la cuestion es como hacer que los
esfuerzos aislados se generalicen a los distintos sectores.

En otras palabras, la tendencia de las dltimas décadas muestra que
Colombia no estd tan rezagados con respecto a América Latina y que
existen algunos puntos fuertes como en ciertos tipos de infraestructura.
No obstante, el salto cualitativo, es decir, tener sistemas realmente inno-
vadores y que no se limiten a adaptacién y mejoras menores, requiere
aun de un esfuerzo grande de transformacion.
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La innovacion deberia en tltimas, traducirse en productividad, que
es la tercera “pata del butaco” Segtn Riascos (2011), la productividad
total de los factores en el sector moderno de la economia (el no intensivo
en tierra) pasa de ser menos de la mitad del Reino Unido, antes de 1910,
a ser alrededor de un 85% en el periodo 1945-80. Eso quiere decir que
durante el proceso de industrializacion la brecha de productividad con
el Reino Unido se mantuvo en alrededor de 15%. El punto es que en el
periodo de industrializacion del pais este se acercé un poco a los paises
avanzados, pero luego quedd a la misma distancia.

Para el periodo 1950-2005, usando los datos construidos por Tiemmer
y Gaaitzen (2007), es posible identificar en Colombia, en la segunda
mitad del siglo XX, cuatro fases segtin el crecimiento de la productividad
promedio anual. La primera es un largo periodo de crecimiento (2,84%)
entre 1950 y 1987, jalonada especialmente por los servicios de mercadoyy,
en menor medida, por la manufactura, aunque tendieron a crecer todos
los sectores. Esta fase coincidié aproximadamente con el periodo de
industrializacion por sustitucion de importaciones hasta un poco después
del acuerdo con el FMI por la crisis de la deuda externa. La segunda fue
de caida en la productividad (-1,13%) entre 1987 y 1993, en la que bajé la
productividad en los distintos sectores, especialmente en otras industrias
y manufactura, con servicios de no mercado casi estaticos. Este fue el
periodo de crisis del sistema de acumulacién asociado a la ISI. La tercera
es de rapido crecimiento (4,04%) entre 1993 y 1997, es decir, posterior
a cambios institucionales como la apertura comercial y la Constitucion
de 1991, que definieron un nuevo patrén de acumulacion de capital,
donde la dindmica estuvo liderada por servicios de no mercado y otras
industrias, aunque creci6 en todos los sectores. Este periodo se truncd
pronto con las crisis de fin de siglo, 1997-2001, cuando volvié a caer la
productividad (-3,12%), arrastrada de lejos por los servicios de mercado,
aunque en la manufactura crecié levemente. Finalmente, en la cuarta
fase entre 2001y 2005, volvié a crecer (1,24%), esta vez principalmente
por otras industrias mientras cafa en servicios de mercado.

El panorama que reflejan estas cifras es el de un régimen de creciente
productividad en todos los sectores que durd casi tres décadas, asociado
con la industrializacién por sustitucién de importaciones. Este régimen
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entrd en crisis en la segunda mitad de la década del ochenta y comienzos
de los noventa y dio lugar a un régimen caracterizado por una mayor
inestabilidad y por una mayor disparidad en el comportamiento de la
productividad entre sectores. Este comportamiento es cualitativamente
similar al de Argentina, pero difiere de otros paises como Chile, Brasil
o México, lo cual se puede explicar en parte por las diferencias en
sus productos primarios de exportaciéon que provocan ciclos un tanto
distintos, y por la mayor informalidad en el caso colombiano, aunque
este es un problema regional. Lo que si es comun a todos es que la
productividad raramente crecid, en promedio, mas del 6% (6,75% en el
periodo de mayor crecimiento en Chile, 9,62% en el mayor periodo de
Perti, aunque ambos fueron seguidos de caidas similares).

Al contrastar con el panorama de Asia, hay un comportamiento mas
estable. En Taiwan, por ejemplo, la productividad crecié al 5,30% entre
1963 y 2005; mientras que en Japon el periodo de crecimiento (4,74%)
va desde 1960 a 1990 y cayd posteriormente, pero solo a 1,22%. En ge-
neral, en Asia oriental y suroriental hubo menos ciclos y no fueron tan
frecuentes las caidas en productividad, con tasas que tampoco superaron
las de América Latina (las mas altas de la muestra fueron 5,30% para
Taiwan, 5,19% para Corea y 6,77% para Tailandia). Adicionalmente,
la manufactura esta entre los sectores impulsores. En este sentido, la
diferencia entre las dos regiones no fue que la productividad se disparé
mas en un momento dado, sino que los aumentos de productividad
fueron mas constantes en Asia, mientras que en América Latina fueron
mas esporadicos, lo cual resalta la importancia de politicas de largo plazo.

En Colombia, de 2005 en adelante, las cifras de productividad laboral
por persona empleada, y por hora trabajada muestran un punto maximo
en 2006, seguido de una caida que alcanzé su punto mas bajo entre
2007 Yy 2009, segun la serie, seguida de un crecimiento hasta 2013 y un
periodo de relativa estabilidad hasta 2020. En otras palabras, siguié
predominando el patrén de inestabilidad con crecimiento negativo de
la productividad en los puntos mas bajos (DANE, 2025).
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DIAGNOSTICO ACTUAL

La educacién en Colombia no ha logrado avanzar hacia el pleno de-
sarrollo humano de su poblacién con la velocidad que lo exigen los
cambios sociales debido, entre muchos factores, al precario desarrollo
del curriculo, al lento desarrollo de la profesién docente y al escaso
avance de la cobertura en niveles esenciales como educacién inicial y
media. La consecuencia de esto es la persistencia y ampliaciéon de las
desigualdades sociales.

Colombia no tiene un curriculo oficial desde hace mas de tres décadas
y la implementacién de curriculos y practicas pedagdgicas serias ha
sido un proceso lento. Con la Ley General de Educacién de 1994, el
pais le reconoci6 “la mayoria de edad” alos docentes, y las instituciones
educativas plantearon sus proyectos educativos institucionales (PEI)
contextualizados y construidos con la comunidad (Herrera y Bayona-
Rodriguez, 2018). Esto implicaba la construccion de un curriculo y una
apuesta pedagdgica que respondiera a las necesidades del entorno de la
escuela; pero el magisterio no estaba preparado para este reto: menos
del 48% del magisterio tenfa titulo universitario y tan solo 4% titulo de
posgrado (Palacios et al., 2022). Ademas, la profesion docente estaba
poco desarrollada, por ejemplo, las teorfas curriculares eran inexistentes
e, incluso, rechazadas por ideologias radicales presentes en las facultades
de educacion mas importantes del pais. Una consecuencia de esto es que
el curriculo lo ha terminado definiendo, en gran medida, las editoriales
con los contenidos de sus libros. (Montoya, 2016).

Sin un claro plan de navegacién en las escuelas, es decir, sin disefios
curriculares y pedagdgicos serios y robustos, es imposible desarrollar
las potencialidades de los estudiantes. De nada sirve ensefiar a los estu-
diantes a “recitar” las tablas de multiplicar si no son capaces de resolver
problemas basicos de multiplicacién o comprender para qué les sirven
en el dfa a dia. La precaria apuesta curricular y pedagégica ha dejado una
educacion fragmentada por asignaturas que poco o nada dialogan entre
si (Herrera y Bayona-Rodriguez, 2018). El profesor de matematicas se
niega a hablar de ciencias sociales, el de ciencias rehuye la discusién con
las artes, y asi entre todas las asignaturas. Esta fragmentacion afecta las
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estructuras de pensamiento de los estudiantes, impidiéndoles ver como
lo aprendido en la escuela es relevante en la vida cotidiana, reduciendo
su pensamiento creativo e innovador.

La segunda razdn es el lento desarrollo de la profesiéon docente
(Bayona-Rodriguez y Urrego, 2019). Gracias al decreto 1278 de 2002, se
generaron incentivos que mejoraron significativamente el nivel de titu-
lacion de los docentes en las ultimas décadas. El porcentaje de docentes
sin titulo universitario pas6 de 52% en 1996 a solo 6% para el 2024, y
el de docentes con posgrado de 4% a 60%. Para el 2024, mientras que
los docentes del antiguo estatuto tienen mayoritariamente titulo de
especializacion (70%), obtenida en una etapa avanzada de su carrera,
los del nuevo estatuto prefieren obtener maestria (43%) tempranamente;
ademas, el 1,4% del magisterio cuenta con doctorado.

Los mejores titulos educativos de los docentes representaron mejores
salarios. Para el cierre de 2024 el 61,3% del magisterio oficial tenfa salarios
basicos que oscilaban entre 4,7 y 10,6 SMMLY, sin contar primas, ni sobre
sueldo por ser directivo docente, que pueden llegar a ser del 50% del salario
basico. Lo anterior deja a este porcentaje de docentes en el primer quintil
de la distribucion de salarios de todos los empleados oficiales del pais.

Pero mejorar los incentivos no ha aumentado el porcentaje de estu-
diantes con altos desempefios que ingresan a las licenciaturas. Si se lograra
aumentar las habilidades cognitivas promedio de los profesores, al mismo
nivel que las de los profesores de Finlandia, el promedio de los puntajes
en las pruebas PISA podria incrementar entre 10 y 15 puntos (Hanushek et
al., 2019). En Finlandia, solo pueden ingresar a programas de educacion
quienes estén en el tercio mas alto de la distribucion de los puntajes de
las pruebas nacionales; en Singapur es un poco mas estricto, deben estar
en el primer cuartil de la distribucién (Barber y Mourshed, 2007).

Otro aspecto clave, es que Colombia avanza en la calidad de las licen-
ciaturas, pero esta no logra transmitirse rapidamente en las escuelas. El
PND 2014-2018 (Santos II) exigi6 a las licenciaturas la acreditacion de
alta calidad, generando que muchos programas de mala calidad cerraran.
Segun cifras del Ministerio de Educacién Nacional, para el 2022 sélo el
26% de los programas de pregrado en el drea de ciencias de educacién
estaban activos, porcentaje que resulta ser mucho mas bajo que el de
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las areas de conocimiento que le siguen, economia, administracioén y
afines (46,4%) e ingenieria, arquitectura, urbanismo y afines (50,2%).
Ademias, las licenciaturas puntean en la proporcidn de programas acredita-
dos (48,1%), seguidas de matematicas y ciencias naturales (37,8%) y ciencias
de la salud (34,8%). Desafortunadamente, la tendencia de mejora de las
licenciaturas podria detenerse debido a que, en 2019, con la Ley 1955, se
cay? la obligatoriedad de la acreditacion de alta calidad de los programas.

Aunque los nuevos licenciados pueden tener mejores competencias
profesionales que sus pares egresados antes de esta reforma, la mejora
poco o nada ha logrado transmitirse al sistema educativo debido a que
la actual carrera docente limita el relevo generacional. Por ejemplo, en
el ultimo concurso docente se presentaron cerca de 400.000 candidatos
para 37.000 vacantes en todo el pais y, finalmente, fueron nombrados
poco mas de 50.000 docentes en periodo de prueba, cuya edad promedio
es 39 anos. De estos docentes, solo el 25% tiene menos de 33 afios, es
decir, un bajo porcentaje son realmente nuevos; 40% cuarenta o mas
afios; incluso, 10% tienen cincuenta afios o mas. Por tanto, el cambio de
calidad de los programas de licenciatura, por lo menos en este concurso,
no se va a observar en las aulas, lo que reduce la probabilidad de mejoras
sustanciales en las practicas pedagdgicas y el curriculo.

Tercera razon, hay fallas en dos niveles cruciales y que estan justo al
inicio y final del proceso educativo bésico: la primera infancia (PI) y
la educacion media. Existe amplio consenso sobre los efectos positivos
de la PI en el desarrollo humano; sin embargo, en el pais subsisten los
problemas serios de cobertura, equidad y calidad. La cobertura nacional
en PI para el 2023 era del 40,3%, pero es diferencial entre regiones, siendo
San Andrés (49%), Sucre (48,8%) Magdalena (47,5%) y Bogota (46,6%)
las de mayor cobertura; lo que contrasta con territorios como Vaupés
(20,9%), Vichada (25,1%) y Narifo (30,2%) que presentan el porcentaje
mas bajo (Laboratorio de Economia de la Educacion, 2024). Ademds,
la formacion de los docentes, que resulta ser una de las variables mas
importantes para el desarrollo de los ninos (Maldonado et al., 2018),
es muy baja, en 2018 tan solo el 51% tenia titulo profesional. Sin una
educacion de altisima calidad en la primera infancia es imposible cerrar
las brechas con las que los nifios arrancan.
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La educacion media, que se ubica en el otro extremo de la educacion
basica, enfrenta desafios criticos de cobertura y pertinencia, impactando
negativamente la innovacién y productividad del pais. Solo el 40% de los
estudiantes que inician la primaria logran acceder a este nivel educativo.
La baja cobertura se atribuye a la limitada disponibilidad de instituciones
educativas con educacién media en muchas regiones yla falta de pertinen-
cia de los programas ofrecidos, lo cual eleva el costo de oportunidad para
los jévenes, especialmente los hombres, que a menudo optan por trabajos
precarios (Ministerio de Educacion Nacional, 2022; Garcia Jaramillo, et
al.,, 2016). Aunque la violencia, el narcotrafico y el reclutamiento forzado
también influyen en el abandono escolar, estos factores sélo explican una
pequeiia parte del problema (Garcia Jaramillo, et al., 2016). La falta de
pertinencia se ha agravado en las ultimas cuatro décadas; inversiones
significativas realizadas en los afios sesenta y setenta en instituciones
técnicas como los INEM (Institutos Nacionales de Educacién Media
Diversificada) y las ITA (Instituciones Técnicas Agropecuarias) (Helg,
1989) se han abandonado tras la Ley General de Educacidn, convirtien-
do la educacién media en extension de la educacion basica (Gomez y
Parrado, 2016). La disminucion de la inversion ha llevado a implementar
programas menos costosos, como ciencias contables y administrativas,
en detrimento de dreas como automatizacion, electrénica y produccién
agricola (Difaz-Rios y Celis-Giraldo, 2010). Esta situacion obstaculiza el
desarrollo econémico al limitar la exposicidon de los jévenes a una edu-
cacion media diversificada que fomente la innovacién y la productividad.

En innovacidn, la segunda pata, el panorama reciente que presenta
la Encuesta Nacional de Innovacién EDIT X no difiere mucho de la
tendencia del siglo XX: muy pocas empresas innovadoras en sentido
estricto (menos del 1% de las empresas industriales) y las innovadoras
en sentido amplio representan el 25,8%. En otras palabras, la poca
innovacion que existe es incremental: productos mejorados o procesos
operacionales nuevos, pero pocos productos realmente novedosos en el
contexto internacional. Aun asi, se han realizado pequefos avances. El
pais escal6 en 2024 al puesto 61 del Global Innovation Index, entre 133
paises, y ocupa el cuarto puesto en la regién (World Intellectual Property
Organization, 2022; World Intellectual Property Organization, 2024).
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El puesto 61 ubica a Colombia en la mitad del tercer quintil, pero
este es el producto de desempenos altos y bajos en distintos aspectos.
En algunos de ellos, el pais se destaca por estar en los dos primeros
quintiles de desempenio, a estos se les denominara sus fortalezas; en
otros aspectos se ubica en los dos ultimos quintiles, a esos, sus cuellos
de botella (Véase la figura). Aunque la figura presenta la comparacién
a dos digitos, el analisis que sigue incluye los aspectos a tres digitos. A
continuacidn, se presentan las fortalezas del pais. En la siguiente seccién
se examinaran las dificultades y los cuellos de botella.

De los siete pilares que considera el ranking de innovacién global,
Colombia presenta un desempeno fuerte en el pilar de sofisticaciéon
de las firmas (pilar 5), como resultado de tener un buen nimero de
empleados de conocimiento; buenos porcentajes de firmas que ofrecen
entrenamiento formal, de mujeres empleadas con posgrado, de pagos por
propiedad intelectual dentro del total de comercio, y de importacion de
servicios de TICs e importaciones de alta tecnologia como porcentaje
del comercio; ademads de buenos niveles de absorcion de conocimiento.
De acuerdo con estos indicadores, el pais se destaca por el uso de tecno-
logias externas, mientras que la participaciéon femenina con educacion
avanzada representa un mercado laboral mas eficiente con mejor uso de
las capacidades individuales. En este pilar Colombia tiene una ventaja
clara y se ubica en el segundo quintil a nivel global.

En otros de los pilares como infraestructura, sofisticacion de mercado,
y productos tecnoldgicos y de conocimiento, Colombia estd en un nivel
intermedio en promedio, pero con buen desempefio en algunas subdreas
especificas.

En resultados de conocimiento y tecnologia (pilar 6), el pais se
encuentra en el primer quintil en términos del valor de los unicornios,
y en certificaciones ISO goo1. Esto muestra la alta valoracion relativa
de estas empresas, y el gran compromiso con los estandares de calidad.
Al mismo tiempo, las demas subareas tienen un desempefio regular.

En infraestructura (pilar 3), Colombia tiene aspectos fuertes como la
alta participacion ciudadana en politica ptiiblica mediante programas de
gobierno electrénico, uso de energfa baja en carbono, amén de excelentes
resultados (de primer quintil) en sostenibilidad ecoldgica, eficiencia
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energética (PIB por unidad de energfa usada), y en normas ISO 14001
medioambiental por PIB. El buen desempeno en energias limpias se
debe en parte ala importancia de la generacién hidroeléctrica y el poco
uso de térmicas basadas en carbén; no obstante, estos resultados se ven
opacados por el mal desempeno en infraestructura general.

En sofisticacion del mercado (pilar 4), Colombia esta en el segundo
quintil en capitalizacién del mercado como porcentaje del PIB, en el valor
del Venture Capital recibido como porcentaje del PIB, y en tamafio del
mercado interno. El sistema financiero presenta un dinamismo importante
en la inversion, mientras que el tamano del mercado interno evita uno delos
cuellos de botella tipicos en paises en desarrollo. Sin embargo, el resultado
promedio en este pilar se ve opacado por el débil desempefio en crédito.

En produccidn creativa (pilar 7), el pais no se destaca en ningtin area
particular. Aunque tiene dificultades en bienes y servicios creativos, en
promedio tiene un desempeno intermedio.

La cuestion se pone mas complicada en los otros dos pilares, en los que
el pais se encuentra en el cuarto quintil a nivel global. En instituciones
(pilar 1) a nivel desagregado, Colombia se ubica en el segundo quintil
en Politicas y cultura de emprendimiento. Esto indica que Colombia
tiene ventajas en términos de un ambiente favorable para los startupsy
los procesos de innovacion, aun cuando el indicador de estabilidad en
las politicas para hacer negocios, y el ambiente para las firmas (cuarto
quintil) contrarrestan esta ventaja. Cabe resaltar, que Colombia sobre-
paso a Chile y México en el Global Startup Ecosystem Index de 2024,
quedando segunda después de Brasil (StartupBlink, 2024). Ademas,
hay diversificacién regional, con presencia de Bogotd, Medellin, Cali,
Barranquilla y otras ciudades.

En capital humano e investigacion (pilar 2), la situacién es similar.
Un resultado de cuarto quintil en promedio con educacién en el quinto
quintil (entre el 20% de peores resultados a nivel global). No obstante,
a pesar de las debilidades, el pais se ubicé en un buen lugar (segundo
quintil) en gasto de las empresas en I+D como porcentaje del PIB, y en
la calidad de las tres mejores universidades.

En otras palabras, si bien Colombia no es un lider global en innova-
cién, tiene fortalezas especificas en todos los pilares. Aunque el ranking
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internacional no cuenta toda la historia. Dados los problemas de des-
igualdad en Colombia, es importante poner atencién al emprendimiento
social, que aborda problemadticas sociales y ambientales mediante la
combinacién de elementos propios de la empresa privada y las organiza-
ciones sin animo de lucro (Nichols, 2008; Mair, 2020). Colombia presenta
evidencias fuertes de emprendimiento social entre los emprendedores
que se encuentran en sus etapas tempranas de desarrollo (WIPO, 2024).

La evidencia nacional complementa la comparacién global. La in-
novacion existente se centra en unos pocos sectores (banca, educacion,
y tecnologia y manufactura avanzada, EDIT VIII) y en las empresas
grandes, (EDIT X). Si bien ha habido avances en la creacién de incen-
tivos fiscales y fondos publicos para la innovacién, hace falta hacer que
lleguen a la mayoria de las empresas.

Figura 1. Ranking de innovacion

Puesto entre 133 paises

1 Amb Instit
7 Creatividadonline 1 Amb Regul
7 By S creativos 108 1 Amb Firmas
7 Activos intangibles 31 2 Educadon
6 Difusién conocimiento . 2 Educ terc
6 Impacto conocimiento 2 I+D
6 Creacion conocimiento 3TICs
5 Absorcién conocimiento 3 Infraestruc gral
5 Enlaces deinnov 3 Sost ecoldgica
5 Trab conocimiento 4 Crédito
4 Escala mdo, comy diversific 4 Inversion

En productividad, la “tercera pata” del butaco, el crecimiento del
producto por trabajador cayé en los paises de la OECD a partir de la
pandemia, sin que se hubiera podido recuperar a 2022 (OECD, 2024). La
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caida también se presentd para Colombia, que parece haber empezado
a recuperarse en 2024 (DANE, 2025).

La productividad total de los factores (PTF), es decir la parte del
producto que no se explica por tener mas trabajo o capital y que presumi-
blemente se explica por la innovacion, puede aportar alguna luz adicional
sobre la situacion reciente. Segtn los estimativos del DANE (2025), el
crecimiento del valor agregado en 2024 se explica principalmente por
la PTF y la acumulacién de capital no TIC, con un aporte negativo del
trabajo y practicamente nulo del capital TIC. El aporte positivo de la
PTF y negativo del trabajo plantea una situacion social preocupante,
en la cual la economia se recupera por mejoras en eficiencia, pero el
empleo no aumenta e incluso disminuye, y el patrén se repite en 5 de los
9 sectores. Cabe resaltar, que la contribucién de la PTF al crecimiento
fue negativa en minerfa y extraccién y en industrias manufactureras,
sectores en que parece haber un vacio en innovacion que lleve a au-
mentos en productividad. Los sectores promisorios, en cambio, son:
agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca; electricidad, gas y
agua; construccion; transporte, almacenamiento y comunicaciones; y
actividades de servicios sociales, comunales y afines. Hay que tener en
cuenta que, dada la volatilidad de los dltimos afos, es bastante dificil
extrapolar tendencias con seguridad.

Caso aparte merecen las nuevas tecnologias. Colombia ha logrado
avances en la adopcion de aquellas de la industria 4,0 gracias a iniciativas
gubernamentales como el Centro para la Cuarta Revolucion Industrial
de Colombia que se creé en Medellin en alianza con el Foro Econémico
Mundial, o la Politica Nacional de Inteligencia Artificial (CONPES 4144),
que coinciden con el aumento en la cobertura de Internet y el nimero
de empresas digitales. Y hay resultados concretos: uso de sensores IoT
y analitica basada en inteligencia artificial para mejorar la seguridad,
los tiempos y la eficiencia en la extraccion de petréleo en Ecopetrol;
proyectos de agricultura de precisién en el cultivo del arroz con apoyo
japonés; e implementacién de robdtica, automatizacidn y analitica en
la produccion de alimentos (ProColombia, 2023).

Lo importante de estas experiencias es que estan teniendo un impacto
en el aparato productivo, asi inicialmente sea muy localizado. Pero
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existe una base de la cual arrancar para evitar quedarnos rezagados en
la tltima revolucién industrial.

ECONOMAA POLITICA Y CUELLOS DE BOTELLA

Nuevamente la educacion es el punto de partida. El asunto curricular
en Colombia ha tenido una disputa tanto politica como ideoldgica. El
curriculo tinico nacional desapareci6 con la Ley General de Educacién, y
su discusion tedrica en el ambito académico se redujo de forma dramatica.
En la préctica, el curriculo estd marginado en las discusiones académicasy
de politica publica pues poco se comprende su relevancia. Esto se ha con-
vertido en un cuello de botella importante para el desarrollo del pais, pues
si no se tiene claro qué se ensefia, como se ensefia y para qué se ensena,
la educacidn estd sin rumbo. “La pata” de la educacién no funciona si no
se tiene un curriculo critico adecuado que fomente el desarrollo humano.
Hay que recordar que los paises asiaticos progresaron rapidamente en
parte por sus apuestas curriculares y pedagdgicas decisivas.

Por su parte, la importancia del desarrollo de la carrera docente
para la productividad es relativamente reciente. Sélo hasta la llegada
del siglo XXI “se comenz6 a cuantificar el gran impacto econémico
de la calidad de los profesores” (Barber y Mourshed, 2007). Esto di-
rigié el foco de las politicas educativas hacia los maestros: mayores
incentivos a la formacién, mejores salarios, mayor regulacion de la
formacion de docentes, politica para ingresar a la carrera docente mas
estrictas e implementacién de evaluacion docente (Bayona-Rodriguez
y Urrego Reyes, 2019).

A pesar de sus avances, la carrera docente esta desarticulada y frag-
mentada (Bayona-Rodriguez, et al., 2021), lo que se convierte en un
importante cuello de botella. Primero, no hay una articulacién entre
oferta y demanda, son muchos mads quienes estudian licenciatura que
los que el mercado laboral puede absorber. Ademads, el Estado es el
principal empleador de los docentes, creando un mercado laboral muy
particular y casi monopélico. Situacién que hace atin mas problematico el
desbalance entre oferta y demanda. Segundo, existe gran incertidumbre
sobre los tiempos para acceder a un puesto o ascender. Los concursos

|77



[78]

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

de ingreso y ascenso, que desde 2002 estdn centralizados, dependen
mas de las presiones sindicales que de una politica publica. Tercero, las
evaluaciones para ascenso o reubicacion estdn relacionadas poco o nada
con el desempeno de los docentes y el desarrollo de sus estudiantes, lo
que hace inocuos estos procesos. Cuarto, al final de la carrera docente
no hay mecanismos que permitan a los educadores con trayectorias
destacadas convertirse en mentores de los profesores noveles.

Como consecuencia, a pesar de las mejores condiciones laborales
comparables con otros profesionales, el pais no avanza en atraer a los
bachilleres mas destacados a la labor docente y tampoco aumenta la ve-
locidad del relevo generacional, impidiendo que las reformas educativas
de las licenciaturas logren llegar rdpidamente a las aulas del pais. Esto
disminuye la probabilidad de innovaciones educativas en el aula. Otro
efecto importante, que poco se menciona, es que el ingreso de docentes
mayores aumenta la probabilidad de ausentismo por incapacidades, lo
que tiene efectos negativos en los procesos educativos de los estudiantes al
tiempo que afecta el sistema de salud de los docentes (Bayona-Rodriguez
y Melo, 2020), que hoy en dia esta colapsando.

El cuello de botella de la educacién media es su baja matricula (co-
bertura) e impertinencia, pues reduce la posibilidad de desarrollar en
los jovenes las competencias necesarias para hacerlos mas productivos
e innovadores, negandoles la posibilidad de empleos de mejor calidad
y la oportunidad de llegar a la educacién superior.

Pasando a la innovacidn, es util volver sobre los resultados de in-
novacion global. Como se recordara, Colombia ocupé el lugar 61 entre
133 paises. Para identificar los cuellos de botella, hay que ubicar los
aspectos que se encuentran en los dos ultimos cuartiles, es decir a
partir del puesto 81 hacia afuera de la figura. En otras palabras, ante un
rendimiento promedio regular, se busca en cada pilar las areas en las
que el desempeno definitivamente esta atrasado.

Los principales cuellos de botella se presentan en los pilares de insti-
tuciones, y capital humano e investigacion. En instituciones, Colombia
estd en el cuarto quintil en estabilidad operacional para los negocios,
cumplimiento de la ley, ambiente para los negocios, y estabilidad de las
politicas para hacer negocios. Claramente la estabilidad de las reglas
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de juego y su cumplimiento son un cuello de botella para la mejora en
la innovacion. Este tema se volverd a tratar al hablar de productividad.

En capital humano e investigacion, en porcentaje de investigadores
en la poblacidn, y en gasto bruto en I+D como porcentaje del PIB, el
pals estd en el cuarto quintil. Mds grave atn, esta en el ultimo quintil
en educacidn, en tasa de estudiantes por profesor en secundaria, y en
movilidad a educacién terciaria. El rezago en educacion secundaria y
terciaria se traduce en escasez de investigadores, y en desajuste entre las
habilidades y las necesidades de las empresas. Las habilidades técnicas
no se refieren sélo a las areas STEM, como podria suponerse. Se requiere
mayor capacitacion para quienes lideran las Mipymes, para que puedan
salir de la légica de supervivencia o de empresa familiar y se puedan
profesionalizar. Tal parece que los cuellos de botella de la educacién
se traducen en problemas que las empresas grandes pueden resolver
mediante capacitacion, pero no asi las mas pequenas.

En infraestructura, Colombia estd en el cuarto quintil en acceso y
uso de TICs, infraestructura general, generacion de electricidad por
habitante, y formacién bruta de capital como porcentaje del PIB. Hay
un rezago marcado en inversion en capital fijo y TICs, que contrasta
con los logros en sostenibilidad ecolégica.

Hay problemas puntuales en sofisticacion de mercado debido al
crédito y a los tratos en venture capital. Hay bajo acceso a recursos y
capacidades técnicas por parte de las Mipymes (EDIT X) y al crédito por
parte de las empresas lideradas por mujeres (Encuesta de capacidades
gerenciales). Aunque las Fintech podrian ayudar, también estdn las
altas tasas de interés, que son mads graves si se tiene en cuenta que la
innovacién requiere de capital de riesgo.

También hay problemas especificos en productos creativos, en par-
ticular en produccién de bienes y servicios creativos y en el peso de las
exportaciones de bienes creativos en el total de comercio.

Hay también algunas debilidades en puntos muy singulares. En
sofisticacion de las empresas, por el desarrollo de clusteres, y el nimero
de joint ventures y alianzas estratégicas. Al contrastar este pilar con el
de capital humano, se observa que falta una mejor articulacion entre
la universidad y las empresas, asi como entre empresas que podrian
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pertenecer a un mismo claster. Se tienen buenos individuos, pero no
se trabaja como equipo.

En productos de conocimiento y tecnologia, hay problemas por el
numero de articulos cientificos y técnicos, y por el gasto en software
como porcentaje del PIB, aunque Colombia esta bien en el indice H de
los articulos publicados.

La importancia de estos cuellos de botella dependera de las consi-
deraciones estratégicas y de los sectores en que se decida avanzar. Hay
que recordar, al usar como comparador este tipo de indices, que este es
s6lo un elemento en el analisis y que se trata siempre de encontrar la
ruta apropiada para nuestro caso.

Adicionalmente se encuentran otros cuellos de botella que estan mas
directamente ligados a la productividad.

En primer lugar, se encuentra la alta informalidad y bajo dinamismo
de las empresas. Cerca de la mitad de los trabajadores son informales y
muchas de las empresas operan informalmente con bajo acceso al crédito
y la tecnologfa. Pero, como crecer implica mayor regulacién y pago de
impuestos, no hay incentivos para salir de la situacion. Para el FMI, la
informalidad, la regulacién excesiva y el bajo cumplimiento de la ley
estan entre los principales obstaculos a la productividad en América
Latina (FMI, 2022), y ciertamente lo son en el caso colombiano. Esto
se relaciona con otros problemas. La informalidad se relaciona en parte
con la alta desigualdad y pobreza. Se genera una cultura de supervivencia
que se traduce en informalidad generalizada y el “todo vale” ante la
sensacion de que no hay una justicia equitativa. Al generalizarse, se
incumplen las normas incluso en situaciones que no son de pobreza. La
innovacién se tranca porque es dificil de proteger legalmente. Se hace
dificil la cooperacion para formar conglomerados de empresas en un
sector o para que se den acciones universidad-empresa fructiferas, al
tiempo que se incrementa excesivamente la fiscalizacién sobre los que
cumplen la norma (EDIT X).

Un segundo cuello de botella se relaciona con la infraestructura.
Las condiciones de las carreteras hacen que los viajes por tierra sean
largos y costosos, sin contar con los derrumbes y bloqueos causados por
problematicas climaticas y sociales. Aunque se han realizado esfuerzos en
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la mejora de los puertos como en los casos de Cartagena y Buenaventura
existen retos en integracion intermodal y en la capacidad de conectar
de manera eficaz territorios y sectores productivos de manera eficiente.
La inauguracion del megapuerto de Chancay en Pert podria afectar la
competitividad de los puertos colombianos si no se adoptan medidas
para adaptarse a esta nueva circunstancia. En infraestructura eléctrica,
persiste el reto de la integracién de las zonas no interconectadas.

Finalmente, a pesar de los esfuerzos por fortalecer la digitalizacién de
las Mipymes (Mipyme digital, iniciativas de formacién del SENA, Ley de
Competitividad de 2013 e instrumentos derivados, y varios CONPES),
cerca de la mitad de ellas no cuenta con personal especializado en
tecnologias digitales (CIPE, 2024) con lo cual se dificulta su capacidad
de adopcidn tecnoldgica. Entrar de lleno en la industria 4,0 supone
superar este cuello de botella.

Cabe anotar que la division aqui realizada entre cuellos de botella
que afectan a la innovacion y a la productividad es mas bien artificial,
dado que en la practica se suelen entrelazar y retroalimentar.

Para superar estos obstaculos se necesitan politicas de Estado soste-
nidas y profundas que fortalezcan el capital humano, la gobernanza y
la inversion en capacidades.

CONCLUSION Y RECOMENDACIONES

Para que “la pata” de la educacién funcione, y se pueda articular
con las otras dos, se requieren acciones concretas en maltiples frentes;
sin embargo, aqui se destacan tres que estan estrechamente relaciona-
das. Primero, el pais necesita llegar a acuerdos fundamentales sobre el
curriculo, que es en esencia contar con acuerdos sobre el pais que se
quiere: qué, cdmo y para qué se enseia. Segundo, un fortalecimiento
de la educacién media, incluso con inversiones mayores y mas decisivas
que las hechas en los sesenta y setentas, pero con una orientacion hacia
la innovacién y la productividad que el pais requiere. Es clave imple-
mentar instituciones educativas dedicadas solo a este nivel, que puedan
adaptarse rapidamente a los cambios tecnoldgicos, y que cuenten con
vinculos directos con el sector productivo. Tercero, es clave hacer una
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transformacion radical de la carrera docente que permita, por un lado,
un relevo generacional rapido y, por otro, una trayectoria completa,
articulada y estimulante, desde el ingreso a la formacidn inicial, hasta
la jubilacion. Estas tres acciones no solo requieren de una importante
inversion econémica sino una decisiva apuesta politica que involucre a
todos los actores del sistema.

Como se mencion¢ anteriormente, la segunda “pata’, la innovacién,
se concentra en la banca, la educacién, y la tecnologia y manufactura
avanzada. Asi mismo, existen casos exitosos de emprendimientos dis-
ruptivos. La pandemia tuvo un efecto benéfico al permitir que algunas de
las empresas innovadoras pudieran explotar al maximo las posibilidades
que habian creado.

Ajuzgar por los datos recientes, agricultura, ganaderfa, caza, silvicul-
tura y pesca; construccion; y actividades de servicios sociales, comunales
y afines podrian ser promisorios en el sentido de que ya estan sintiendo
los efectos de una mayor productividad (DANE, 2025). Queda por ver
como afectaran los cambios en politicas comerciales en el mundo los
mercados a los que puedan entrar los productos colombianos.

Dados los anteriores antecedentes y la volatilidad de las cadenas
globales de valor ante las cambiantes politicas de EE. UU., Colombia
podria concentrarse en algunos nichos como los siguientes.

Exportaciones agroindustriales certificadas. Aqui la oportunidad esta
dada por la demanda creciente en Europa por alimentos sostenibles que
garanticen trazabilidad. A esto se agrega que Colombia tiene una fortaleza
porque ya es un exportador consolidado de café, flores y frutas. Para
avanzar en esta estrategia se requeriria fortalecer la logistica, en particular
las cadenas de frio, avanzar en certificaciones de buenas practicas agricolas
estilo Global GAP, y fortalecer los clusteres regionales. Si se piensa mas
alla, la interaccion universidad-empresa puede ser util en buscar formas
de lograr que los productos colombianos se conserven por mas tiempo, ya
sea por introducciéon de nuevas variedades o por mejoras en la logistica
que harfan que, por ejemplo, el aguacate tenga mayor facilidad para llegar
a mercados mas lejanos que los de EE. UU.,, como los de Asia.

Componentes manufacturados verdes. Colombia podria convertirse
en socio o proveedor de otros paises en la produccion de componentes
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para energias alternativas. Esta seria una manera de aprovechar que
el pais se ubica bien a nivel global en sostenibilidad energética y la
fortaleza de las principales universidades. Esto requeriria desarrollar
una capacidad local para insumos de tecnologias limpias y componentes
para redes inteligentes. Esto supone aprovechar las experiencias aisladas
en investigacion en estas tecnologias y la experiencia de actores como
EPM en energia edlica, junto con las posibilidades de Ecopetrol.

Servicios financieros y Fintech. El pais podria prestar servicios para el
outsourcing de empresas de tecnologia de la informacién. Se aprovecharia
asi la buena posicién regional del pais en crecimiento de servicios de tec-
nologias de informacién y comunicaciones, incluyendo el crecimiento de
los call centers. Para ello harfa falta ampliar las reservas de talento digital
y los marcos de cumplimiento de datos, por ejemplo, para equipararse
a los de la Unién Europea. También requiere un esfuerzo sostenido en
mejorar el bilingiiismo.

Fabricacion especializada (farmacéutica, quimica, bioindustrias).
La oportunidad aqui esta dada por la posible introduccion en cadenas
de valor en productos farmacéuticos y quimicos de la Unién Europea.
La fortaleza radica en que Colombia ya cuenta con capacidades en
bioindustrias e insumos médicos. Esto requeriria la alineacién con
estandares internacionales y la puesta al dia en los clasteres correspon-
dientes. También significaria revivir una industria, la farmacéutica, que
tuvo importancia antes de la liberalizacion comercial de comienzos de
los 90’s, cuando varias plantas se movieron a otros paises de la region.

Industrias creativas y culturales. Nuestro comercio con la Unién
Europea ya incluye un componente de alto valor agregado en bienes
creativos. Entre tanto, Colombia es un lider regional en musica, cine y
disefio. Para fortalecer la industria, haria falta mejorar la proteccion de la
propiedad intelectual y los nexos entre los grupos de empresas creativas
con mercados como los europeos. Se han venido realizando esfuerzos
de capacitacidén, por ejemplo, en cine y animacién, pero es importante
hacerlos sistemadticos y aumentar su escala.

El avance en los anteriores sectores supone también algunas acciones
estratégicas generales. En primer lugar, un pacto de productividad e
innovacién con los posibles socios como la Unién Europea o Japdn.
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Se podria buscar la inversion conjunta en ecosistemas innovadores en
los sectores mencionados, el financiamiento conjunto de centros de
entrenamiento vocacional para el desarrollo de habilidades digitales,
verdes y agroindustriales, y la construccién de asociaciones industriales
publico privadas que involucren a las universidades, tal como la iniciativa
intergubernamental europea del modelo EUREKA.

Se requiere también el fortalecimiento de la infraestructura para
la integracién en las nuevas cadenas globales de valor. Esto supone
priorizar corredores logisticos de exportacién como la conexién Bue-
naventura-Bogota-Medellin-Cartagena; invertir en la modernizacion de
la conectividad y de las aduanas (lo que incluye el control de las bandas
criminales que operan en los puertos, lo cual es mas complicado). Y
también acelerar las alianzas publico-privadas en la logistica de ancho
de banda e intermodal.

Otro punto estratégico serfa revisar la arquitectura de respaldo a la
innovacion, vale decir simplificar el acceso a los instrumentos publi-
cos de I+D, escalar las iniciativas exitosas tales como INNpulsa o las
alianzas de entrenamiento del SENA. Ademas, habria que expandir las
subvenciones y deducciones fiscales destinadas a favorecer la innovacin,
sujetas a condiciones especificas para evitar que los subsidios induzcan
la caceria de rentas. Y no hay que olvidar que la innovacion requiere
capital de riesgo porque solo parte de las iniciativas individuales van a
terminar siendo rentables.

Una cuarta estrategia, como se ha planteado en varios documentos
CONPES, seria la promocion de clisteres especificos enlazados con
actores de las cadenas globales de valor objetivo. Esto quiere decir, por
ejemplo, que se promuevan zonas de industrias verdes y bioeconomia
ligadas a iniciativas de la Unién Europea. Ademas, habria que estimular
la presencia simultdnea de empresas, laboratorios y universidades en los
distritos de innovacidn. Esta estrategia permitiria focalizar las politicas
publicas en sectores con ventajas comparativas dinamicas, acelerar la
innovacion y adopcioén tecnoldgica, mejoraria la productividad, y generar
una masa critica de proveedores calificados que facilitaria la integracion
con las cadenas globales de valor. No obstante, hay que tener cuidado
con la posibilidad de dispersion si se crean demasiados clusteres, o de
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captura por actores locales con baja vision exportadora. En zonas con
baja institucionalidad, es facil que la iniciativa quede en el papel. Y, en
caso de ser exitosos, pueden acentuar las disparidades regionales.

También serfa importante fortalecer los mecanismos existentes de
coordinacidn, tales como consejos de coordinacion interministeriales y
publico-privados, como el Sistema Nacional de Competitividad e Inno-
vacion y el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, que
en la actualidad operan con baja articulacion. Para alinear los esfuerzos
de los distintos entes y garantizar que instituciones como el Ministerio
de Ciencia Tecnologia e Innovacién tengan los recursos adecuados (y
acercarnos al 3% en I+D), hay que pasar a una coordinacion real, ope-
rativa, con poder sobre los presupuestos, y mecanismos de monitoreo.

Finalmente, en términos estratégicos es relevante que exista una
evaluacion y seguimiento permanente a los proyectos y las empresas que
participen, y que se comparen los progresos de los sectores mediante
medidas internacionales como las de la OECD o la Organizacién Mun-
dial de Propiedad Intelectual (OMPI) con el fin de tener estindares de
comparacion adecuados.

Politicas como las esbozadas aqui requieren de un acuerdo que vaya
mas alld de un gobierno o movimiento politico. Se trata de construir
una politica de Estado que trace una ruta para las proximas décadas. La
coyuntura de la que se parte no sera facil pero la innovacién también
es una respuesta resiliente (Demuner-Flores, 2025). Las épocas de crisis
como la Gran Depresién o el periodo de escasez de divisas de los afios
1950 y 1960 resultaron en periodos de crecimiento y desarrollo para el pais.
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INTRODUCCION

Durante el siglo XXI, América Latina y el Caribe han experimentado
un crecimiento sostenido del gasto publico. No obstante, este esfuerzo
fiscal no se ha traducido en mejoras proporcionales en la cobertura
ni en la calidad de los bienes publicos, lo que evidencia importantes
desafios en términos de eficiencia. En un contexto marcado por cre-
cientes restricciones fiscales, la capacidad de los Estados para asignary
ejecutar recursos de manera mds efectiva se vuelve clave para sostener
el desarrollo social y econémico.

Colombia tampoco es la excepcidn. El pais presenta un nivel de gasto
publico relativamente elevado en comparacién con su ingreso per capita,
especialmente en sectores como salud y educacion. No obstante, los
resultados en términos de calidad y equidad en la provision de servicios
publicos siguen rezagados frente a economias similares. Esta brecha entre
gasto y resultados responde, en parte, a debilidades estructurales en la
gestion del gasto y a rigideces normativas que limitan su reorientacién
hacia intervenciones mas costo-efectivas.

Desde la entrada en vigor de la Constitucion de 1991, el gasto publico
en Colombia ha mostrado una trayectoria creciente, lo que refleja una
mayor expansion del Estado en la provision de bienes y servicios. Esta
tendencia se acentud en 2020 con el aumento significativo del gasto
primario ante la emergencia sanitaria provocada por la pandemia. Sin
embargo, en los anos posteriores, el gasto no ha retornado a niveles
consistentes con su tendencia de largo plazo, generando un déficit fiscal
persistente y reduciendo el espacio disponible para la inversién publica.
Esta dinamica, sumada a las crecientes presiones sobre sectores como
salud, pensiones y transferencias a gobiernos subnacionales, resalta la
necesidad de mejorar la eficiencia del gasto como eje fundamental de
cualquier estrategia de consolidacién fiscal.

Este articulo se propone evaluar el desempefio del gasto publico en
Colombia. Su objetivo es identificar tanto sus principales fortalezas como
sus cuellos de botella. Para ello, se analiza la asignacién de recursos y los
resultados obtenidos en tres sectores criticos: salud, educacion e infraes-
tructura. Adicionalmente, el diagnéstico se complementa con un analisis
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de eficiencia técnica basado en la metodologia de frontera estocastica,
que permite estimar qué tan cerca estan los gobiernos territoriales de
alcanzar los mejores resultados posibles con los recursos disponibles.
En el sector salud, se examinan indicadores como la cobertura de ase-
guramiento, la vacunacién pentavalente y la mortalidad infantil; en
educacion, la cobertura neta en educacién basica y los resultados de las
pruebas Saber 11; y en infraestructura, la eficiencia de los departamentos
en la expansion y mantenimiento de su red vial.

El presente documento se estructura en seis secciones, ademas de
esta introduccion. La primera seccion ofrece una perspectiva historica
del gasto publico en Colombia y su comparacion a nivel internacional.
La segunda desarrolla un marco conceptual que aborda la calidad y la
eficiencia del gasto. La tercera presenta un diagndstico sectorial, con-
trastando los niveles de gasto y los resultados obtenidos con aquellos
paises de ingreso medio-alto, América Latina y la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico OCDE. La cuarta seccién
aplica el andlisis de eficiencia en los tres sectores priorizados. La quinta
plantea recomendaciones de politica orientadas a optimizar la provisién
de bienes publicos y fortalecer la sostenibilidad fiscal en un contexto de
alta vulnerabilidad. Finalmente, la sexta seccién cierra el documento
con algunas conclusiones.

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN COLOMBIA

El gasto publico, expresado como proporcién del PIB, refleja la dimen-
sién relativa del Estado dentro de la economia y permite dimensionar
los recursos destinados a funciones esenciales como la provision de
bienes publicos, la proteccién social y la inversién en infraestructura. En
general, se observa una correlacion positiva entre el ingreso per capita
y el tamafio del Estado: aquellos paises con mayores ingresos tienden
a presentar niveles mds elevados de gasto publico. Sin embargo, esta
relacién no es homogénea, y entre paises con ingresos similares persiste
una notable heterogeneidad, lo que pone de manifiesto la influencia de
factores institucionales, politicos y fiscales en las decisiones relativas al
gasto (figura 1).
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Figura 1. Gasto publico y PIB per capita (Promedio 2010-2024)
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Fuente: FMI World Economic Outlook, edicién octubre 2024.

Colombia se sitia ligeramente por encima de la linea de tendencia, con
un gasto publico promedio de 32,8% del PIB (entre 2010 y 2024), frente a
un ingreso per capita de 17.834 ddlares ajustados por paridad en poder de
compra de 2017. Esto indica un tamafio del Estado algo mayor al esperado
para su nivel de desarrollo. Sin embargo, la regiéon muestra una amplia
dispersion: mientras paises como Brasil y Ecuador presentan niveles de
gasto muy superiores al promedio (44,5% y 40,6% del PIB, respectivamen-
te), economias como México y Chile reportan cifras considerablemente
menores (27,0% y 27,2%). En contraste, las economias avanzadas, como
Estados Unidos, Japon y el Reino Unido, exhiben niveles de gasto mas altos
y acordes con su capacidad fiscal, superando el 37% del PIB.

A lo largo del siglo XXI, tanto América Latina como los paises de
ingreso mediano alto han experimentado un crecimiento sostenido del
gasto publico, aunque con trayectorias diferentes en comparaciéon con
las economias avanzadas. Mientras los paises miembros de la OCDE
mantienen niveles de gasto superiores al 40% del PIB, en consonancia
con su mayor capacidad de recaudo, la region latinoamericana muestra
una evoluciéon mas moderada y una relativa estabilidad desde 2015. En
este contexto, Colombia —que histéricamente habia registrado niveles
inferiores al promedio regional— superé dicho umbral en 2018 y, desde
entonces, se ha alineado con los niveles de gasto de sus pares regionales,
aunque manteniéndose ligeramente por debajo del promedio de los
paises de ingreso mediano alto (figura 2).
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Figura 2. Gasto publico del Gobierno General, 1990-2025 (% del PIB)
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Fuente: FMI World Economic Outlook, edicién octubre 2024. *Proyeccién FMI. Los
datos incluyen el servicio de la deuda.

La figura 3 ilustra la evolucion histdrica del gasto del Gobierno en
Colombia, que durante el siglo XX se mantuvo en niveles relativamente
bajos, con un promedio de 7,5% del PIB y una tendencia moderadamente
creciente. Sin embargo, tras la promulgacion de la Constitucion de 1991,
ocurrié un cambio estructural importante, cuando el gasto se duplicé
en una década, pasando de 9,4% del PIB en 1990 a 17,1% en 2001. Este
aumento se debid, en gran medida, ala ampliacién del acceso a servicios
esenciales como educacion, salud e infraestructura, lo que implicé un
incremento sostenido en el gasto gubernamental.

Figura 3 Gasto y balance fiscal del Gobierno nacional central, 1907-2025*

(a) Gasto total (b) Balance fiscal
(% del PIB) (% del PIB)
4
25 Constitucién o ) 2,0 Promedio Sigla XX:
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Promedio 2000-
2019:

Fuente: Fedesarrollo con base en datos del Ministerio de Hacienda. (*) Proyecciones
del Plan Financiero de 2025.
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A partir de este punto de inflexidn, la trayectoria del gasto ptblico en
Colombia puede dividirse en dos grandes periodos: una etapa previa a
1991, con un gasto que no superaba el 10,5% del PIB, y una etapa posterior,
caracterizada por una expansion constante que lo llevé a niveles cercanos
al 20% del PIB en la década anterior a la pandemia. Esta transformacion
también se refleja en el desempefio fiscal: mientras que en el siglo XX
el pais mantuvo un déficit fiscal promedio de solo 0,6% del PIB, entre
2000 y 2019 este se elevd a 3,6%, financiado principalmente con un
incremento en la deuda publica (figura 3b).

La pandemia de COVID-19 represent6 un nuevo punto de quiebre en
la trayectoria del gasto. En 2020, el gasto primario del Gobierno nacional
aumento en 4,5 puntos del PIB respecto a 2019 (mas de $34,3 billones),
alcanzando el 20,2% del PIB. Este incremento se debid principalmente
a mayores gastos de funcionamiento asociados a la creacién del Fondo
de Mitigacién de Emergencias (FOME), asi como a un aumento en la
inversion publica, especialmente a través del programa Ingreso Solidario.
Aunque esta expansion respondié a una coyuntura extraordinaria, el
gasto primario ha permanecido elevado en los anos siguientes.

Figura 4. Gasto primario del GNC, 1907-2025* (% del PIB)
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Fuente: Elaborado por Fedesarrollo con base en datos del Ministerio de Hacienda. (*)
Proyecciones del Plan Financiero de 2025.

Entre 2020 y 2025, se proyecta que el gasto primario promedie el 19%
del PIB, lo que representa un incremento de 3,6 puntos porcentuales
frente al promedio registrado entre 2000 y 2019 (15,2%, figura 4). En
paralelo, el déficit fiscal se habria duplicado, pasando de un promedio
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de 3,6% del PIB en el periodo prepandemia a 6,2% en el quinquenio
2020-2025, a pesar de dos reformas tributarias que incrementaron de
forma sustancial la carga impositiva sobre empresas y contribuyentes
formales. Esta evolucién sugiere un deterioro estructural de las cuentas
fiscales que trasciende el impacto coyuntural de la pandemia.

Desde 1991, el gasto publico en Colombia ha mantenido una trayec-
toria de crecimiento estructural, reflejo de un Estado mas activo en la
provision de bienes y servicios. Si bien el aumento del gasto durante la
pandemia fue una respuesta necesaria ante un contexto excepcional, el
reto actual radica en su permanencia en niveles elevados, desvinculados
de la tendencia previa. A pesar de los esfuerzos por incrementar de
manera sostenida los ingresos tributarios, el gasto primario continta
presionado por compromisos crecientes en salud, pensiones y transfe-
rencias a gobiernos subnacionales. Esta dindmica ha reducido el margen
para la inversion publica, lo cual limita el potencial de crecimiento de
mediano plazo y profundizando los desequilibrios fiscales.

CALIDAD DEL GASTO PUBLICO: UN DESAFIO PENDIENTE

En las dltimas décadas, el gasto publico en América Latina y el Caribe
ha experimentado un crecimiento sostenido, con un aumento promedio
de 4,9 puntos porcentuales del PIB en los tltimos 20 afnos, superando
el incremento global de 4,2 puntos. Esta tendencia se intensificé tras la
pandemia de COVID-19, que, a pesar de ser un choque transitorio, dejé
un impacto duradero sobre el nivel de gasto en la regién. Sin embargo,
este esfuerzo fiscal adicional no ha estado acompanado de mejoras
proporcionales en el capital humano o fisico, ni de avances sostenidos
en los indicadores de bienestar. En varios paises donde el gasto se ha
expandido con mayor fuerza, persisten desequilibrios fiscales y un bajo
dinamismo econdmico, lo que ha reforzado la necesidad de avanzar hacia
una mayor calidad del gasto publico y una asignaciéon mas eficiente de
los recursos (Izquierdo y Pessino, 2018).

Evaluar la calidad del gasto publico implica ir mads alld del monto
ejecutado e incorporar criterios relacionados con sus objetivos, eficiencia
y resultados. En términos generales, la eficiencia del gasto se refiere a
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la capacidad del Estado para transformar insumos —tales como capital,
tiempo o recursos humanos- en productos y resultados concretos,
maximizando asi el impacto de las politicas publicas y evitando el uso
ineficiente de recursos (Mandl, Dierx e Ilzkovitz, 2008). Esta nocion
abarca tanto la eficiencia técnica (relacién entre insumos y productos)
como la eficiencia asignativa (relacion entre gasto y resultados sociales),
y se convierte en un criterio clave para valorar el desempefio del Estado
en la provision de bienes publicos.

La literatura especializada ha demostrado que el impacto macroeco-
némico del gasto es significativamente mayor cuando este se ejecuta
de forma eficiente. Segtn Izquierdo et al. (2018), en contextos de alta
eficiencia, el multiplicador fiscal puede alcanzar valores cercanos a 2, lo
que implica que por cada peso invertido se puede generar hasta el doble
en valor agregado. Por el contrario, en escenarios de baja eficiencia, el
impacto del gasto sobre el crecimiento y el bienestar tiende a ser marginal.

Para medir esta eficiencia, se han desarrollado indicadores especificos
por sector. En el dambito de la salud, se evaldan indicadores como la
esperanza de vida y la mortalidad infantil. En educacion, se conside-
ran variables como la cobertura en educacion secundaria y educacion
superior, los anos promedio de escolaridad y el desempefno en pruebas
estandarizadas como PISA. En cuanto a infraestructura, se analiza la
cobertura y calidad de redes viales, ferroviarias y logisticas.

En el sector salud, si bien la expansion de cobertura ha contribuido a
mejorar ciertos indicadores —como el aumento de la esperanza de vida
o la reduccion de la mortalidad infantil—, persisten desafios importantes
en términos de eficiencia. Gutiérrez et al. (2023) muestran que Colombia
obtiene menores retornos en salud por cada peso invertido en compa-
racion con el promedio de la OCDE. En un ranking internacional de
eficiencia técnica, el sistema de salud colombiano se ubica en la posicién
48 de 69 paises evaluados. De lograr un mejor uso de los recursos, la
esperanza de vida en Colombia podria aumentar hasta en 4,5 afios. Las
prioridades en este frente incluyen una mejor focalizacién de los servi-
cios, la gestion eficiente de enfermedades prevenibles, la optimizacion
en la compra de medicamentos y el fortalecimiento de los sistemas de
informacién para la toma de decisiones.
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En el sector educativo, América Latina y el Caribe han incrementado
de forma sostenida su inversion en las ultimas décadas. Entre 2000 y
2018, el gasto publico por estudiante crecié en términos reales un 80% en
primaria y un 45% en secundaria (Izquierdo y Pessino, 2018). No obstante,
esta inversion atn se mantiene baja en comparacion con los estandares
de los paises de la OCDE, y los resultados académicos contintian reza-
gados. Se estima que el 90,2% de las escuelas de la regién operan por
debajo de su nivel 6ptimo de eficiencia, con un potencial de mejora del
17,3% mediante una mejor asignacion de recursos. Algunos paises, como
Republica Dominicana, podrian aumentar su productividad educativa
hasta en un 28% sin necesidad de incrementar el presupuesto, mientras
que Colombia, junto con Perti, México, Brasil, Chile, Uruguay, Costa Rica
y Trinidad y Tobago, presenta margenes de mejora entre el 12% y el 22%.

En infraestructura, la region enfrenta un rezago estructural. Entre 2008
y 2015, la inversion total —ptublica y privada— promedi6 solo el 3,8% del
PIB, cifra significativamente inferior a la de paises como China (8,5%) o
India y Japdn (5%), e incluso por debajo del promedio de economias avan-
zadas (4%). De acuerdo con McKinsey Global Institute (2013), América
Latina podria satisfacer su demanda futura de infraestructura invirtiendo
hasta un 40% menos si mejorara la eficiencia en la ejecucion, a través
de una mejor priorizacion de proyectos, la reduccion de sobrecostos y
el fortalecimiento de la gestion. En la misma linea, el Fondo Monetario
Internacional FMI (2019) estima que la brecha de eficiencia en la inversion
publica asciende al 40% en paises en desarrollo y al 27% en economias
emergentes, lo que evidencia el amplio margen de mejora para la region.

En suma, mejorar la calidad del gasto publico en América Latina
y el Caribe requiere reformas estructurales que superen las medidas
tradicionales de ajuste. Ante el creciente peso del gasto en el PIB, la
reduccién del espacio fiscal y la intensificacién de las demandas sociales
resulta urgente avanzar hacia una planificacion estratégica del gasto que
priorice la eficiencia, la focalizacion y la evaluacién de resultados. En un
contexto caracterizado por un bajo crecimiento, elevados niveles de deuda
y una ciudadania cada vez mas exigente, la eficiencia del gasto no solo es
un imperativo para la sostenibilidad fiscal, sino también una condicién
necesaria para impulsar un desarrollo mds equitativo e inclusivo.
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NECESIDADES EN LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS: DIAGNOSTICO DEL
GASTO E INDICADORES DE RESULTADO EN SECTORES CRITICOS?

Salud

Durante el siglo XXI, el gasto total en salud ha aumentado de manera sos-
tenida en todos los grupos de paises analizados. En los paises de la OCDE,
el gasto publico se incrementé del 7,1% del PIB en 2000 al 9,1% en 2023. En
los paises de ingreso mediano alto, crecié del 5,8% al 7,7%, mientras que
en América Latina ascendié del 5,4% al 7% del PIB (figura sa).

En este contexto, Colombia ha mostrado un esfuerzo sostenido y
superior al promedio regional. El gasto total en salud represent6 el 7,7%
del PIB en 2023, frente al 5,6% registrado en 2000. El componente ptblico
también es notable: entre 2000 y 2022, el gasto publico en salud aumentd
del 4,2% al 5,3% del PIB, superando el promedio de América Latina (de
2,6% a 3,8%) y de los paises de ingreso mediano alto (de 3,1% a 4,0%).
En promedio, Colombia destina casi dos puntos porcentuales mas que
la regién y mas de un punto porcentual que sus pares de ingreso, lo que
evidencia un esfuerzo fiscal considerable (figura s5b).

Figura 5. Gasto en salud

(a) Gasto total, 2000-2023 (b) Gasto publico, 2000-2022
(% del PIB) (% del PIB)
s C 0lombia América Latina 80 e C 0lOmbia Ameérica Latina
100 e Ingreso mediano alto OCDE 7 e Ingreso mediano alto OCDE 7.0

Fuente: Fedesarrollo con base en datos de la Organizacion Mundial de la Salud.

2 Las comparaciones internacionales de indicadores en salud, educacién e infraestructura emplean la clasificacién de paises
del Banco Mundial. En particular, los paises de ingreso mediano alto comprenden 50 paises con ingreso nacional bruto per
cépita entre USD 4.466 y 13.845 en 2024, lo que incluye a China, Colombia, Brasil, Rusia, Turquia, Sudafrica, entre otros.
El grupo regional de paises de América Latina incluye a los 33 paises de América Latina y el Caribe. Asimismo, el grupo de
paises OCDE esta conformado por los 38 paises miembros de esta organizacién en 2025.
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En términos de resultados, Colombia ha logrado importantes avances.
La cobertura en salud alcanzé el 98,9% en 2023, superando ligeramente el
promedio dela OCDE (98,3%) y situdndose muy por encima del 55% regis-
trado a inicios del siglo. Este logro cobra mayor relevancia al compararse
con América Latina, donde la cobertura promedio fue del 81,9% en 2023.
También se han conseguido mejoras sustanciales en salud infantil. La tasa
de mortalidad infantil en Colombia disminuyé de manera constante, alcan-
zando 12,4 por cada 1,000 nacidos vivos en 2022, cifra inferior al promedio
regional (15,7) y al de los paises de ingreso mediano alto (13,0), aunque atin
superior al dela OCDE (6,5). En términos relativos, la reduccién en Colombia
fue del 50,6%, similar ala de la OCDE (52,2%), pero menor que la observada
en los paises de ingreso mediano alto (65,1%) y América Latina (54,4%).
Respecto a la esperanza de vida, Colombia alcanzé los 72,8 afos en
2022, ubicandose por debajo dela OCDE (78,7 anos) y del de los paises de
ingreso mediano alto (74,9 anos), pero por encima del promedio regional
(71,9 anos). Sin embargo, al analizar el aumento porcentual desde 1960,
Colombia presenta un crecimiento del 28%, frente al 35% de América
Latina, el 80% en paises de ingreso mediano alto y 18% en la OCDE.
En cuanto ala vacunacion infantil, tras un rapido crecimiento durante
el siglo pasado, la cobertura se estabiliz6 en niveles elevados. En 2023,
la OCDE alcanzé una cobertura del 92,8%, seguida por los paises de
ingreso mediano alto (91,2%), Colombia (87%) y América Latina (80%).
Sin embargo, la regién ha mostrado una tendencia decreciente en los
ultimos afos, especialmente en paises como Ecuador, Brasil, Argentina
y Bolivia, debido a una menor financiacién, el aumento migratorio y las
dificultades de acceso a servicios de atencién primaria (UNICEF, 2023).
Aunque Colombia destina mas recursos que el promedio regional y
otros paises de ingreso mediano alto, sus resultados no siempre superan
los de estos grupos. Entre 2018 y 2022, el gasto publico en salud prome-
dié el 5,8% del PIB, destinandose el 87% al aseguramiento, financiado
principalmente por la Unidad de Pago por Capitacion (UPC), recursos
del presupuesto nacional y el Sistema General de Participaciones (SGP).
El sistema también cuenta con mecanismos complementarios como los
presupuestos maximos para procedimientos fuera del Plan de Beneficios
en Salud (PBS) y la cuenta de alto costo para enfermedades croénicas.
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Este mayor gasto ha contribuido a una cobertura casi universal ya la
reduccion del gasto privado en salud, especialmente en hogares vulnera-
bles. Para febrero de 2025, el sistema reportd 52 millones de afiliados, lo
que equivale al 98,2% de la poblacién. Ademas, entre 1997 y 2020, el gasto
en salud del quintil mds pobre disminuy¢ del 35,9% al 9,6% del ingreso
familiar, liberando recursos para otros usos y mejorando el bienestar.

Sin embargo, el sistema enfrenta crecientes presiones fiscales. Uno de
los principales factores es el aumento de la UPC, que entre 2022 y 2025
debid haber crecido en promedio un 17,9%, pero cuyo ajuste decretado
ha sido inferior en 4,4 puntos porcentuales en promedio, con un desfase
maximo de 11 puntos porcentuales en 2025. Esto ha generado desbalances
financieros y problemas de liquidez en las Entidades Promotoras de
Salud (EPS), ademads de un incremento sostenido de los pasivos de la
Nacion hacia el sistema.

Estos desafios no se explican tinicamente por un ajuste insuficiente de
la UPC. El disefo estructural del sistema y la incorporacién de nuevas
tecnologias en el PBS también han contribuido al aumento de los costos.
La Ley Estatutaria 1751 de 2015 garantiza el acceso universal a todos los
servicios y medicamentos, independientemente de su inclusién en el PBS.
Para delimitar esta cobertura, el Ministerio de Salud define anualmente
un listado de exclusiones. No obstante, la falta de claridad juridica ha
generado incertidumbre respecto a la capacidad de las EPS para denegar
servicios sin incurrir en posibles sanciones judiciales.

Asi, el elevado gasto publico en salud, si bien ha reducido el gasto de
bolsillo y ampliado la cobertura, enfrenta tensiones crecientes debido
a la amplitud del plan de beneficios, el envejecimiento poblacional, el
aumento de los costos tecnoldgicos y la informalidad laboral. La ausencia
de mecanismos formales en los instrumentos de planeacion presupuestal
—como el SGP- para proyectar el crecimiento del gasto compromete la
sostenibilidad fiscal a mediano plazo.

Educacidn

A diferencia del gasto en salud, el gasto publico en educaciéon no ha
mantenido una trayectoria creciente en los ultimos anos. Entre 2011y
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2022, los paises de la OCDE destinaron en promedio un 5,1% del PIB
a educacidn, seguidos por América Latina (4,6%), los paises de ingreso
mediano alto (4,2%) y Colombia (4,1%) (figura 6a). Aunque tanto la
OCDE como Colombia experimentaron una recuperacion del gasto
a partir de 2019, esta tendencia no se replicé en los paises de ingreso
mediano alto ni en América Latina, donde las restricciones fiscales y la
reasignacion de recursos limitaron el repunte posterior a la pandemia.

En Colombia, el gasto publico en educaciéon aumentd significativa-
mente en 2020 hasta alcanzar el 4,6% del PIB, impulsado por medidas
de apoyo a las instituciones educativas oficiales durante la emergencia
sanitaria. Desde entonces, el pais ha mantenido niveles de gasto supe-
riores alos de América Latina y los paises de ingreso mediano alto. Si se
incluye el gasto privado, el esfuerzo total en educacién en Colombia llegé
al 6,6% del PIB en 2020, el segundo mas alto entre los paises analizados,
solo superado por Noruega (figura 6b).

Figura 6. Gasto en educacion

(a) Gasto publico’, 2011-2022 (b) Gasto publico y privado, 2020
(% del PIB) (% del PIB)
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Fuente: Fedesarrollo con base en datos del Banco Mundial y la OCDE.

En cuanto a los resultados, la cobertura neta en educacion secundaria
ha mostrado avances moderados desde 2005 en los paises evaluados. En
la OCDE, pasé de 85% en 2005 a 89,4% en 2018, y en los paises de ingreso

3 Para Colombia no se registra informacién disponible reportada por el Banco Mundial. Por ende, se toma el indicador Go-
vernment expenditure on educational institutions del reporte Education at a Glance de la OCDE, disponible para los afios
2011 a 2022. Las cifras de gasto publico entre el Banco Mundial y la OCDE pueden diferir por la metodologia de cdlculo del
indicador, debido a que el gasto en instituciones educativas no comprende la totalidad del gasto del sector educativo.
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mediano alto de 72% a 82,2%. Colombia y América Latina comenzaron
desde niveles mas bajos: en 2005, la cobertura neta fue del 68,3% en la
region y del 63,6% en Colombia. Entre 2007 y 2012, Colombia logré
superar el promedio regional, pero desde 2013 se ubicé ligeramente por
debajo. Para 2018, ambos alcanzaron una cobertura del 77,5%. Aun asf,
el progreso acumulado de Colombia fue mayor: un aumento del 21,7%
frente al 13,5% regional, a pesar de contar con un menor gasto publico.

En términos de calidad, los resultados de las pruebas PISA muestran
una tendencia decreciente desde 2015 en casi todos los grupos de paises,
a excepcion de los de ingreso mediano alto, donde se observé una
mejora temporal hasta 2018. En 2022, América Latina obtuvo el puntaje
mas bajo (392), seguida por Colombia y los paises de ingreso mediano
alto (402), mientras que la OCDE mantuvo una ventaja sustancial, con
resultados un 19% y 22% superiores a los promedios de ingreso mediano
alto y América Latina, respectivamente.

Respecto a la escolaridad promedio de la poblacién adulta, Colombia
paso de 8,0 afios en 2015 a 8,9 en 2022. Aunque se mantiene por debajo
del promedio de los demas grupos de paises, la brecha con América
Latina y los paises de ingreso mediano alto se redujo significativamente:
de 3y 3,6 afos en 2015 a apenas 0,3 y 1,1 anos en 2022. En contraste, la
diferencia con la OCDE aumentd levemente, de 3,0 a 3,3 afos. Al ajustar
estos valores por calidad educativa, la brecha con la OCDE se amplia
aun mas: de 3,6 aflos en 2015 a 4,1 €N 2022.

A pesar del considerable gasto total en educacién, Colombia presenta
resultados modestos en comparaciéon con otras economias. En PISA,
supera apenas el promedio regional, y en cobertura neta se mantiene
a la par de América Latina. Esto sugiere que una mayor inversién no
se traduce automdticamente en mejores resultados. El desafio del pais
radica en mejorar la eficiencia y focalizacién del gasto, garantizando
acceso equitativo, la permanencia en el sistema y la calidad en la edu-
cacion. Persisten retos estructurales como el rezago escolar, la desercién
y las brechas de calidad entre zonas y sectores, que limitan el impacto
transformador de la educacidn y perpetiian desigualdades.

En cuanto al acceso educativo, la cobertura bruta en los niveles de
secundaria y media ha experimentado una mejora constante desde 2011.
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En ese afio, se situaba en 85,1% para secundaria y 72,2% para media; para
2023, estas cifras aumentaron significativamente hasta alcanzar el 99,2%
y el 83,2%, respectivamente. En los niveles de transicién y primaria, a
pesar de una ligera disminucion observada en afios recientes, la cobertura
bruta en 2023 se situd en 91,9% y 104%. No obstante, el rezago escolary
la repitencia inciden negativamente en la cobertura neta, especialmente
en media (44,1%) y en transicion (63,4%) en 2023, lo que restringe tanto
el desarrollo temprano como la progresion hacia la educacién superior
o la insercién en el mercado laboral.

Este rezago educativo también incrementa el riesgo de desercion escolar,
que en 2023 fue mas alto en secundaria (5,5%), seguida por transicion
(4,3%), media (3,6%) y primaria (3,5%). Si bien la desercién venia dismi-
nuyendo entre 2011y 2019, la pandemia revirtié esa tendencia, superando
en 2023 los niveles de 2013 en casi todos los grados, salvo primaria.

En cuanto a la calidad educativa, las brechas entre zonas geogréficas y
sectores educativos se han ampliado. En 2023, los estudiantes del sector
no oficial obtuvieron un puntaje promedio de 278 en las pruebas Saber
11, en contraste con los 247 puntos alcanzados en el sector oficial, una
brecha de 31 puntos (superior a los 22 puntos registrados en 2015). En
las zonas urbanas, el promedio fue de 258, mientras que en las zonas
rurales se situd en 234 puntos, evidenciando una diferencia de 24 puntos
(también mayor que los 19 puntos observados en 2015).

A pesar del considerable esfuerzo financiero, los resultados en térmi-
nos de cobertura y calidad educativa atin presentan rezagados significa-
tivos. Esto sugiere que el desafio principal no radica en la cantidad de
recursos destinados, sino en su uso. Actualmente, el Sistema General de
Participaciones (SGP) constituye la principal fuente de financiamiento
del sector educativo, representando el 50% en 2024. La asignacion de estos
recursos se basa principalmente en la poblacion estudiantil atendida,
pero se encuentra fuertemente condicionada por el costo de la némina
docente. Cuando los recursos del SGP resultan insuficientes, se recurre a
una cuenta residual del SGP llamada “Complemento”, cuyo crecimiento
promedio anual ha sido del 29% entre 2015 y 2024, incrementandose
de $1,4 billones a $13,2 billones. Tan solo en 2024, este aumento fue del
84% en comparacion con 2023. Esto evidencia que, pese al gasto elevado,
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su ineficiencia en el uso de los recursos contintia generando presiones
sobre la sostenibilidad financiera del sistema educativo.

Infraestructura

El andlisis de los indicadores de infraestructura revela una evolucién
desigual al comparar a Colombia, América Latina y los paises de la
OCDE. Entre 2008 y 2012, tanto Colombia como América Latina incre-
mentaron su inversion publica en infraestructura de transporte, pasando
del 0,7% y 0,9% del PIB al 1,2% y 1,5%, respectivamente. En contraste, la
OCDE redujo su inversion en ese mismo periodo, del 1,1% al 0,9% del
PIB. Sin embargo, desde 2013 Colombia ha mantenido una tendencia
decreciente, con un promedio de inversion del 0,8% del PIB entre 2013
y 2021, cifra inferior al promedio de América Latina (1,0%). Por su parte,
la inversién en la OCDE se ha mantenido estable, con un promedio de
0,9% del PIB en el mismo periodo (figura 7).

Figura 7. Inversion publica en infraestructura de transporte (% del PIB)
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Fuente: Fedesarrollo con base en datos del Banco Mundial, OCDE e INFRALATAM.

En cuanto al Indice de Desempefio Logistico del Banco Mundial
—que evalua aspectos cruciales como la calidad de la infraestructura
vinculada al comercio y transporte— se percibe una mejora ligera en
todos los grupos de paises analizados. No obstante, la OCDE mantiene
una ventaja considerable, con un promedio de 3,6 sobre 5 entre 2007
y 2022, alcanzando a 3,7 puntos en este ultimo ano. Colombia, por su
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parte, logré un puntaje de 2,9 en 2022, superando tanto al promedio
de América Latina (2,5) como al de los paises de ingreso mediano alto
(2,7). Este progreso se atribuye a las mejoras en los tiempos de transito
por carreteray a la expansion de la capacidad infraestructural impulsada
por el esquema de Alianzas Publico-Privadas (APP). A pesar de estos
avances, el pais ain se encuentra lejos del estdndar de la OCDE.

La proporcion de la red vial pavimentada continda reflejando un
rezago significativo. Entre 2017 y 2022, el 71,5% de la red vial en los
paises OCDE estaba pavimentada, en contraste con el 60% en los paises
de ingreso mediano alto, 34,6% en América Latina y apenas 29,8% en
Colombia (figura 8). En términos de densidad vial (kilémetros de via
por kilémetro cuadrado de superficie), la OCDE se destaca con 1,13
km/km?, mientras que los paises de ingreso mediano alto marcan 0,38
km/km?, América Latina 0,29 km/km? y Colombia solo 0,19 km/km?,
situandose por debajo incluso del promedio regional.

Figura 8. Proporcién pavimentada de la red vial total (% de la red vial total)
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Fuente: Fedesarrollo con base en datos de la International Road Federation (IRF).

Histéricamente, la inversion en transporte en Colombia promedié
cerca del 1% del PIB durante el siglo XX, con un aumento notable en
las décadas de 1950 y 1960 —hasta alcanzar el 1,6% del PIB— en un
contexto de rdpida urbanizacién y transiciéon demografica. La Ley 8o
de 1993 represent6 un punto de inflexion al permitir la participacion
del capital privado, lo que impulsé la inversion en infraestructura de
transporte. En el siglo XXI, esta inversion ha oscilado alrededor del 1,5%



La calidad del gasto pablico y la provision de bienes pablicos en Colombia; Desafios y perspectivas

del PIB, alcanzando un méaximo del 2,4% en 2012 con la entrada en vigor
del marco normativo para las Alianzas Publico-Privadas APP (figura
9). La mayor parte de esta inversion, tanto publica como privada, se ha
destinado al modo carretero: cerca del 90% en el caso de la inversion
privada y del 75% en la publica.

Figura 9. Inversion en infraestructura de transporte en Colombia, 1910-
2021* (% PIB)
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Fuente: Alvear (2008), DNP (2020), Banco de la Republica (2021), Ministerio de trans-
porte (2021), SGR (2021) y MHCP (2022). *A partir de 2011, los datos de inversién
publica se extrajeron del reporte SIIF del MHCP. **No hay informacion disponible
sobre la inversion privada para 2021 en adelante.

La inversién privada ha cobrado un protagonismo creciente, mos-
trando una tendencia general al alza (38,4%) en lo que va del siglo XXI,
aunque con episodios de alta volatilidad. A partir de 2013, los proyectos
de Cuarta Generacion (4G) impulsaron significativamente el crecimiento,
lo que reflejé un aumento del 13,3% en la extensién de vias primarias
entre 2013 y 2015. Sin embargo, esta tendencia se estabilizé a partir de
2015y ha experimentado una disminucion desde 2018, lo que subraya la
necesidad de fortalecer las politicas que aseguren una mayor continuidad
en la inversion privada.

A pesar de los avances logrados, Colombia enfrenta un rezago es-
tructural en el sector transporte, especialmente en lo que respecta a la
calidad de su red vial. Si bien la cobertura ha mejorado, este incremento
no se ha traducido en una mejora sustancial en las condiciones de las
vias. En los ultimos 20 afos, el porcentaje de vias pavimentadas en la
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red primaria apenas ha alcanzado el 75% en 2024, mostrando un pro-
greso limitado. La situacién es ain mas critica en las redes secundaria
y terciaria, que en conjunto representan el 92% del total de la red vial:
segtin el Ministerio de Transporte, solo el 54% de estas vias pavimentadas
estan en buen o muy buen estado. Esta realidad limita seriamente la
conectividad regional, incrementa los costos logisticos y compromete
la competitividad del pais.

EVALUACION DEL GASTO PUBLICO EN COLOMBIA: UN ENFOQUE DE
EFICIENCIA

La eficiencia del gasto publico se define como la capacidad del Estado
para optimizar los servicios ofrecidos a la ciudadania empleando la
menor cantidad posible de recursos. Si bien el volumen del gasto ptiblico
en Colombia es comparable al de América Latina y a otras economias de
ingreso mediano alto, los resultados obtenidos en areas fundamentales
como la salud yla educacién no evidencian un desempefio equiparable.
Esto pone de manifiesto la necesidad de evaluar la eficiencia del gasto,
con el fin de reorientar los recursos hacia usos mas efectivos y que estén
mejor alineados con las necesidades sociales del pais.

El presente andlisis se centra en los sectores de educacion, salud e
infraestructura, evaluando el desempeno de departamentos y munici-
pios en la gestion de los recursos provenientes del SGP, SGRy fuentes
propias. Parallevar a cabo esta evaluacién, se emplea una metodologia
de frontera estocastica, la cual permite estimar la eficiencia con la que
se transforman los recursos en resultados especificos en cada sector.

Los hallazgos del analisis revelan diferencias significativas entre los
diversos sectores y territorios evaluados. En los ambitos de la salud y
la educacidn, la eficiencia promedio a nivel nacional se sittia en torno
al 79%, con desempefios mas favorables en la cobertura de vacunacion
y la calidad educativa. Sin embargo, se identifican brechas asociadas a
la capacidad institucional y al nivel de certificacion de los municipios.
En lo concerniente a infraestructura, el panorama se presenta mas
critico, con una eficiencia promedio del 41% y profundas desigualdades
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regionales. Estos resultados ponen de manifiesto la urgencia de for-
talecer capacidades a nivel local y optimizar la asignaciéon del gasto
publico con el fin de maximizar su impacto en el bienestar.

Eficiencia en salud*

El analisis del sector salud examina la relacion entre las fuentes de finan-
ciacién publica y los resultados alcanzados en términos de cobertura y
calidad. La Ley 715 de 2001 estipula que el 24,5% de las transferencias del
SGP deben asignarse al sector salud, incluyendo el aseguramiento, los
subsidios a la oferta y otros componentes. A partir de estas competencias,
se evaluaron tres indicadores clave: la cobertura de aseguramiento en
salud, la mortalidad infantil y la cobertura de vacunacion con el esquema
pentavalente.

Los resultados obtenidos muestran una eficiencia promedio nacional
del 79% en la cobertura del sistema de salud (figura 10), lo que implica
que seria factible alcanzar los mismos niveles de cobertura con solo el
79% del gasto actual. Sin embargo, se observa una amplia dispersiéon
entre los municipios, con niveles de eficiencia que oscilan entre el 20% y
el 99%. La cobertura de vacunacién pentavalente presenta una eficiencia
superior, con un promedio de 87% y un rango entre 22% y 94% (figura
11). En cuanto a la reduccién de la mortalidad infantil, se aprecia una
eficiencia mdas homogénea, con un promedio del 78% y variaciones entre
el 70% y el 83% (figura 12).

El contexto socioecondémico y fiscal de los municipios ejerce una
influencia considerable en los resultados. Las ciudades y los municipios
con mayores capacidades institucionales (grupo 1) registran los mejores
niveles de eficiencia: 99% y 84% en cobertura de salud; 92% y 89% en
vacunacion. Por el contrario, los municipios con menores capacidades
(grupo 5) presentan eficiencias mas bajas: 75% y 83%, respectivamente.
En el caso de mortalidad infantil, aunque las diferencias son menos
pronunciadas, las ciudades atn lideran con un 78% en comparacién
con el 75% del grupo 5 (figura 13).

4 Esta seccidn estd basada en los resultados de Mejia et al. (2025).
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Figura 10. Eficiencia en cobertura del Sistema de Salud, 2024
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Fuente: Fedesarrollo.

Figura 11. Eficiencia en la cobertura de vacunacién pentavalente, 2012-

2022
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Fuente: Fedesarrollo.

Figura 12. Eficiencia en la reduccion de la mortalidad infantil, 2012-2020

60% 100% 120%

Fuente: Fedesarrollo.
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Figura 13. Eficiencia en salud por grupo de capacidad inicial

mCiudades mGrupo 1 mGrupo 2 mGrupo 3 mGrupo 4 mGrupo 5

100%
80%
60%
40%

20%

0%

Cobertura del Sistema de Salud Cobertura de vacunacién Reduccion de la mortalidad infantil

Fuente: Fedesarrollo.

Eficiencia en educacidn

De acuerdo con la Ley 715 de 2001, el 58,5% de los recursos del SGP
deben asignarse al sector educativo. Las competencias varian segtn la
certificacion de las entidades territoriales: aquellas certificadas (ETC)
asumen la plena responsabilidad sobre el acceso y la calidad educati-
va, mientras que las no certificadas se centran en infraestructura, los
programas propios y la administracién del Programa de Alimentacién
Escolar PAE bajo delegacién.

La eficiencia se evaliia mediante indicadores de acceso (cobertura
neta en preescolar, basica y secundaria) y de calidad (puntajes promedio
en matematicas y lectura critica en las pruebas Saber 11). Entre 2017
y 2023, la eficiencia promedio en cobertura fue del 79%, con valores
entre el 30% y el 99% (figura 14). En lo referente a la calidad, la efi-
ciencia alcanzé el 87% en matematicas (figura 15) y el 91% en lectura
critica (figura 16), con rangos comprendidos entre 58%-99% y 65%-99%,
respectivamente.
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Figura 14. Eficiencia en la cobertura neta de educacién preescolar, basica
y media, 2017-2023
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Fuente: Fedesarrollo.

Figura 15. Eficiencia en el desempeno en el médulo de matematica de las
pruebas Saber 11, 2017-2023
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Figura 16. Eficiencia en el desempefio en el mddulo de lectura critica de las
pruebas Saber 11, 2017-2023
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Fuente: Fedesarrollo.
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Al igual que en el sector salud, el nivel de eficiencia en educacién se
encuentra estrechamente relacionado con el contexto fiscal e institucional
de las entidades territoriales. Las ciudades y municipios pertenecientes
a los grupos 1y 2 muestran mejores resultados en comparacion con
aquellos de menor capacidad (grupos 3 a 5). En las pruebas Saber 11,
las ciudades alcanzan niveles de eficiencia del 94% en matematicas y del
97% en lectura critica, mientras que los municipios del grupo 5 registran
eficiencias inferiores, del 81% y 85%, respectivamente. En cuanto a la
cobertura neta, la eficiencia es del 82% en las ciudades y del 73% en el
grupo 5 (figura 17). Adicionalmente, los municipios certificados presentan
mayores niveles de eficiencia: 80% en cobertura, 90% en matematicas
Y 94% en lectura critica, superando a los municipios no certificados en
todos los indicadores evaluados (figura 18).

Figura 17. Eficiencia en educacién por grupo de capacidad inicial
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Figura 18. Eficiencia en educacion por certificacion municipal
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Fuente: Fedesarrollo.
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Eficiencia en infraestructura

En el ambito de la infraestructura de transporte, las leyes 105 de 1993 y
715 de 2001 asignan a los departamentos la responsabilidad de mantener
y ampliar la red vial. Para ello, se apoyan principalmente en recursos
del Sistema General de Regalias, ademas de recursos propios y algunas
transferencias del Sistema General de Participacion.

La eficiencia en este sector se evaliia con base en la extension de la red
vial departamental. Entre 2019 y 2023, la eficiencia promedio nacional
la utilizacion de recursos para ampliar y mantener esta red fue del 41%,
con un rango entre el 5% y el 9o% (figura 19). La eficiencia presenta
variaciones considerables segtn la region geografica: la regiéon Andina
lidera con un promedio del 60%, seguida por la region Llanera (52%) y
la region del Amazonas (46%). En el extremo opuesto, la region Pacifica
muestra una eficiencia del 21% y la regién Caribe, del 16% (figura 20).

Figura 19. Eficiencia en red vial departamental, 2019-2023
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Fuente: Fedesarrollo.
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Figura 20. Eficiencia en infraestructura por region del pais

Eficiencia promedio

B 60%
B 50%
. 40%

30%
20%

Pacifico:
21%

Amazonas:

46%

Fuente: Fedesarrollo.

PROPUESTAS Y ESTRATEGIAS PARA MEJORAR LA PROVISION
DE BIENES PUBLICOS

Los analisis anteriores evidencian que, a pesar del aumento sostenido del
gasto publico en Colombia, persisten desafios significativos en términos
de la eficiencia, la cobertura y la calidad en la provision de bienes pu-
blicos esenciales como la salud, la educacién y la infraestructura. Estas
dificultades no obedecen tinicamente al volumen de recursos disponibles,
sino también a deficiencias estructurales en la gestion del gasto, que
han limitado la capacidad del Estado para transformar la inversion
en resultados concretos. En esta seccion, se identifica los principales
obstaculos y se proponen estrategias para optimizar la eficiencia del
gasto, tanto de forma transversal como sectorial.

Uno de los principales obstéculos identificados es la elevada rigidez
del gasto publico, originada por normativas que establecen asignacio-
nes automaticas y reglas de crecimiento desvinculadas del desempefio
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institucional. Un ejemplo clave es el Sistema General de Participaciones
(SGP), cuyas asignaciones estan predeterminadas por ley, sin incorpo-
rar mecanismos que incentiven la eficiencia o el cierre de las brechas
regionales. A esto se suma la ausencia de un enfoque de presupuesto
basado en resultados, lo que impide medir con precision si los recursos
publicos mejoran efectivamente, el bienestar de la poblacién.

Adicionalmente, el crecimiento del gasto esta fuertemente influen-
ciado por factores exégenos al gobierno central, tales como la inflacién,
el salario minimo o decisiones del poder legislativo y judicial, que
imponen nuevas obligaciones fiscales. Esta dispersion en la definicion
de prioridades presupuestales disminuye la capacidad del Ejecutivo para
orientar el gasto hacia intervenciones estratégicas, y lo obliga a centrarse
en la generaciéon de ingresos para cubrir compromisos preexistentes
(Rojas, 2025).

La participacion del Congreso en la creacién de mandatos de gasto,
junto con la proliferacién de rentas de destinacién especifica y reglas
de crecimiento automatico, limita significativamente la flexibilidad
presupuestal. Se estima que el 88% del gasto total es inflexible (Arbeldez
et al., 2021), incluyendo compromisos como las transferencias del SGP,
aportes al sistema pensional y la némina publica. En particular, el SGP
—cuyo crecimiento depende del promedio de ingresos corrientes de los
ultimos cuatro afos- constituye una fuente de presion constante sin estar
alineado con mejoras comprobables en eficiencia. Aproximadamente el
96% de sus recursos se concentran en educacion (58,5%) y salud (24,5%)’,
sectores donde gran parte del gasto se destina a pagos recurrentes como
némina docente y aseguramiento, sin incentivos claros para mejorar
el desempeno o reducir inequidades territoriales (Bonet et al., 2014).

Para superar estas restricciones, se requieren reformas institucionales
profundas que transformen el sistema presupuestal. Una de las mas urgen-
tes es la adopcion de un enfoque de presupuesto basado en resultados, que
permita vincular la asignacién de recursos con el cumplimiento de metas
concretas. Esta propuesta, planteada por la Comision del Gasto y la Inver-
sion Publica (2018) y con antecedentes en la Mision Currie (Pérez, 2022),

5 Adicionalmente, el 5,4% se destina a agua potable y saneamiento bdsico, y el 11,6% restante corresponde a un fondo de
propdsito general para municipios y distritos.



La calidad del gasto pablico y la provision de bienes pablicos en Colombia; Desafios y perspectivas

implica integrar sistemas de seguimiento de indicadores con los sistemas
presupuestales, y reclasificar el gasto entre funcionamiento e inversién
para hacerlo rastreable por programas especificos. Esto permitirfa prio-
rizar de manera mas eficiente y detectar duplicidades.

De igual manera, resulta necesario revisar las normas que establecen
asignaciones automdticas o reglas inerciales de crecimiento, lo que
implica un proceso de concertacién con el Congreso de la Republica.
Cualquier reforma debe sustentarse en un analisis riguroso de costo-
beneficio de cada esquema de destinacién especifica, y avanzar hacia
modelos de asignacién mas flexibles y orientados a resultados. En este
contexto, laimplementacién del Acto Legislativo 03 de 2024, que reformé
el SGP, ofrece una ventana de oportunidad para redefinir competencias
territoriales y ajustar la distribucién sectorial del gasto.® La nueva ley
deberia sustentarse en criterios de sostenibilidad fiscal, considerar las
capacidades institucionales locales y establecer mecanismos de medicién
de resultados que fortalezcan la transparencia y la rendicién de cuentas.

Mas alla de la reforma presupuestal, se requieren intervenciones
especificas en los sectores que concentran la mayor parte del gasto:

o Salud: Las presiones derivadas del envejecimiento poblacional, la expan-
sién del Plan de Beneficios en Salud (PBS) y la alta informalidad laboral
exigen una mejor planificacién presupuestal. Se recomienda ajustar el
calculo de la Unidad de Pago por Capitacién (UPC) para que refleje los
costos reales del PBS, establecer criterios técnicos para su actualizacion,
fortalecer la regulacién con el fin de reducir la evasién en los aportes
parafiscales y avanzar en la interoperabilidad de los sistemas de informa-
cién para optimizar el control y la eficiencia del gasto.

« Educacién: El aumento sostenido de los costos de prestacion, sin mejoras
equivalentes en calidad, demanda una revision de los criterios de distribu-
cién del SGP. Se propone incrementar la proporcion de recursos asignados
en funcién de resultados de aprendizaje y eliminar gradualmente mecanis-
mos como la cuenta de “Complemento”, que distorsionan los incentivos y

reducen la eficiencia en la asignacion (Bodmer y Cerdén, 2021).

6 El monto total del SGP y su crecimiento continta siendo definido por la ley y, en esa medida, contindan siendo inflexibles.
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o Infraestructura: La baja eficiencia observada en este sector se atribuye a
deficiencias en la planeacidn, sobrecostos asociados a una mala formula-
cién de proyectos y falta de coordinacién interinstitucional. Para subsa-
nar estas problemadticas, resulta fundamental fortalecer las capacidades
de formulacién de proyectos mediante la aplicacion de herramientas de
evaluacion costo-beneficio, mejorar la coordinacién entre los diferen-
tes niveles de gobierno y promover mecanismos innovadores de finan-
ciacién, tales como obras por impuestos, bonos verdes o esquemas de
blended ﬁnance.7 Adicionalmente, es esencial robustecer los sistemas de
informacién y control con el propdsito de mitigar los riesgos de corrup-

cién y aumentar la transparencia en la contratacion publica.

CONCLUSIONES: DESAFi0S ESTRUCTURALES Y PRIORIDADES
PARA UNA GESTION MAS EFICIENTE DEL GASTO PUBLICO

En América Latina, el gasto publico ha crecido de manera sostenida en
las dltimas décadas, en un contexto de persistentes restricciones fiscales
y bajo crecimiento econémico. Sin embargo, este mayor esfuerzo no
siempre se ha traducido en mejoras proporcionales en la cobertura
y calidad de los servicios publicos. Ante la presion de crecientes de-
mandas ciudadanas y un espacio fiscal limitado, mejorar la eficiencia
del gasto se vuelve una condicién indispensable para avanzar en el
desarrollo econémico y social sostenible. Colombia no es ajena a esta
realidad. Aunque su nivel de gasto publico —tanto agregado como por
sectores— supera el promedio regional y el de paises de ingreso medio
alto, los resultados alcanzados no corresponden con dicho esfuerzo, lo
que revela deficiencias importantes en la asignacion, la ejecucion y la
focalizacién del gasto.

En sectores fundamentales como la salud y la educacién, persisten
rezagos en cobertura y calidad que disminuyen el impacto redistributivo
del gasto puiblico. En infraestructura, la inversion es baja en comparacién
con referentes internacionales, y la ejecucion presenta serias deficiencias

7 Elblended finance es un enfoque que combina financiamiento publico, privado y de cooperacién internacional para movilizar
inversiones en proyectos de infraestructura.
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que limitan la expansién y el mantenimiento de activos estratégicos, como
la red vial. Estos problemas sefialan una causa estructural subyacente: no
se trata inicamente de la insuficiencia de recursos, sino también de debi-
lidades en el disefio institucional y en la gestion publica. En consecuencia,
se hace urgente una transformacién profunda del ciclo presupuestal.

El anilisis de eficiencia a través de la frontera estocdstica evidencia
brechas significativas entre sectores y territorios. Mientras que la salud y la
educaciéon muestran niveles de eficiencia superiores al 78% —con mejores
resultados en vacunacién y lectura critica— el sector de infraestructura
se encuentra rezagado, con una eficiencia de apenas 41% en la red vial
departamental. Estas disparidades estan fuertemente correlacionadas con
las capacidades fiscales e institucionales de los gobiernos subnacionales: a
mayor capacidad, mayor eficiencia. Esto subraya la necesidad de adaptar
los mecanismos de asignacién presupuestal a las condiciones especificas
de cada territorio, incorporando criterios de desempeno y fortaleciendo
la planeacién técnica.

En el sector salud, la sostenibilidad del sistema estd en riesgo debido
al rapido crecimiento de los costos. Factores como la expansién de la
Unidad de Pago por Capitacién (UPC), la universalizacion del acceso
establecida por la Ley Estatutaria 1751 de 2015, y la continua inclusion de
nuevas tecnologias en el PBS han generado presiones financieras cada
vez mayores. Estos desafios se ven amplificados por el envejecimiento
poblacional y el aumento en los precios de los medicamentos. La ausencia
de una planeacion presupuestal orientada a resultados y de metas claras
ha dificultado la gestion eficiente del sistema, lo que hace urgente avanzar
en esquemas de presupuestacion por resultados, regulacién basada en
costo-efectividad y sistemas de informacion interoperables.

En el dmbito de la educacién, a pesar de que el gasto total —incluido
el privado— es elevado en comparacién con la regién, los logros en tér-
minos de calidad y cobertura siguen siendo limitados. Persisten grandes
brechas entre areas urbanas y rurales, asi como entre el sector oficial y el
no oficial. Adicionalmente, los niveles de repitencia y desercién siguen
siendo altos. Esto evidencia la necesidad de reformar los criterios de
asignacion del SGP, incrementando la ponderacién de indicadores de
calidad en la distribucién de recursos y eliminando progresivamente
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mecanismos como la cuenta de “Complemento”, que disminuyen los
incentivos para una gestion centrada en el aprendizaje.

En cuanto a la infraestructura, el rezago es ain mas marcado. Co-
lombia presenta niveles de inversion por debajo de los de paises con
caracteristicas similares, y sus indicadores —como densidad y pavimen-
tacién vial— estan entre los mas bajos de la regién. La baja eficiencia
en la utilizacion de los recursos responde a problemas de formulacion
de proyectos, sobrecostos recurrentes y fragmentacion institucional.
Para revertir esta situacion, se requiere fortalecer las capacidades de
planeacion y evaluacién con herramientas de analisis costo-beneficio,
mejorar la articulacion entre niveles de gobierno y ampliar el uso de
mecanismos de financiamiento innovadores, como obras por impues-
tos, bonos verdes o esquemas de blended finance. Todo esto debe ir
acompanado de una estrategia transversal para optimizar los sistemas
de informacién, contratacion y supervision, reduciendo los riesgos de
corrupcién y aumentando la efectividad del gasto.

En conjunto, estos hallazgos sefialan la necesidad de una reforma
estructural del sistema presupuestal colombiano. Transitar hacia una
presupuestacion por resultados permitiria alinear mejor los recursos
con el impacto esperado, mejorar la articulacién entre planificacién y
ejecucion, y facilitar la identificacién y correccion de asignaciones inefi-
cientes. La reciente reforma al SGP, consagrada en el Acto Legislativo 03
de 2024, ofrece una oportunidad crucial para avanzar en esta direccion.
Su éxito dependerd de que se garantice la sostenibilidad fiscal, se ajusten
las responsabilidades a las capacidades institucionales de cada entidad
territorial y se implementen mecanismos robustos de seguimiento y
rendicion de cuentas.

Finalmente, las soluciones deben responder a las caracteristicas
particulares de cada sector. En salud, es necesario anticipar las presiones
futuras con una planeacién presupuestal rigurosa, y adoptar esquemas
de actualizacién del PBS basados en costo-efectividad. En educacién,
se debe reorientar el uso de los recursos hacia la mejora en los aprendi-
zajes, reformando criterios de distribucion y eliminando incentivos que
perpetuan la ineficiencia. En infraestructura, es indispensable combinar
un mayor esfuerzo de inversion con mejores practicas de formulacion,
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contratacién y financiamiento. Solo un enfoque integral, que articule
reformas institucionales, fortalecimiento de capacidades técnicas y
criterios de desempefio, permitira lograr un uso mas eficiente, equitativo
y sostenible de los recursos publicos en Colombia.
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La evolucion de la tributacian en Colombia

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, Colombia ha experimentado un aumento
sostenido en la frecuencia de radicacion de reformas tributarias. Esta
intensificacién es especialmente notoria en el siglo XXI: entre 2012 y
2022 se presentaron ocho reformas, de las cuales una fue retirada y otra
declarada inexequible'. Esta cifra contrasta con la dindmica del siglo
XX, cuando se aprobaron 24 reformas en total: 10 en la primera mitad
del siglo (1,6 por década) y 14 en la segunda mitad (3,2 por década),
lo que representa un incremento del 150% en la tasa de presentacién
para el periodo 2012-2022 frente al promedio de la segunda mitad del
siglo pasado (Departamento Nacional de Planeacién (DNP), 2002;
Greco, 1999).

Esta dinamica responde a distintos factores, como crisis fiscales,
cambios estructurales en la economia y presiones externas. Desde 2012,
se han implementado seis reformas tributarias con el propédsito de forta-
lecer el recaudo fiscal, mejorar la progresividad del sistema y promover
la formalizacién econémica. Su disefio ha estado condicionado por
coyunturas politicas y econdmicas, dando lugar tanto a la creacion de
nuevos tributos como a la modificacién de figuras ya existentes.

En este contexto, el presente capitulo analiza la trayectoria de las re-
formas tributarias en Colombia durante el periodo 2012-2022, e identifica
sus principales caracteristicas, impuestos clave, innovaciones fiscales y
efectos econémicos. El objetivo es ofrecer una vision integral sobre las
tendencias recientes del sistema tributario y evaluar su capacidad para
responder a las demandas estructurales del pais.

1 Entre 2012 y 2022, Colombia presenté ocho reformas tributarias; de estas, una fue retirada y otra declarada inexequible.
La reforma retirada corresponde al proyecto de 2021, presentado por el gobierno del presidente Ivin Duque, que proponia
incrementar impuestos sobre la renta y productos bésicos para financiar planes sociales. Esta iniciativa desatd fuertes protestas
a nivel nacional desde el 28 de abril de 2021, lo que llevé al presidente Duque a retirar el proyecto el 2 de mayo del mismo
afo. Por otro lado, la reforma declarada inexequible fue la Ley 1943 de 2018, conocida como Ley de Financiamiento. La
Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-481 de 2019, declaré su inexequibilidad debido a vicios de procedimiento en
su formacién, con efectos a partir del 1 de enero de 2020 (Holland y Knight, 2019).
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Transformacidn del sistema tributario colombiano:
10 afios de reformas

Entre 2012 y 2022, tres presidentes lideraron el pais —Juan Manuel
Santos, Ivan Duque y Gustavo Petro—, cada uno enfrentando contextos
econdmicos y politicos particulares que influyeron en las prioridades
fiscales y definieron el rumbo de las reformas tributarias.

Durante la administracion de Juan Manuel Santos (2010-2018), las
reformas de 2012, 2014 y 2016 respondieron a la necesidad de estabi-
lizar las finanzas publicas frente a la caida de los precios del petréleo,
principal fuente de ingresos del pais (CEPAL, 2016; Fondo Monetario
Internacional, 2016). Se introdujeron cambios estructurales como la
creacion del CREE, la sustitucion de los parafiscales y el aumento del
IVA del 16% al 19% (Congreso de Colombia, 2016; Congreso de la
Reptblica, 2012, 2014).

Bajo el gobierno de Ivan Duque (2018-2022), las reformas de 2019
y 2021 buscaron reactivar el crecimiento reduciendo la carga fiscal
empresarial e impulsando la formalizacion a través del Régimen Simple
de Tributacién® (Congreso de la Republica, 2019; Garavito, 2024). La
crisis derivada de la pandemia llevé a la implementacion de programas
como Ingreso Solidario®y el PAEF, dirigidos a mitigar el impacto social
y preservar el empleo (Deloitte, 2021; Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2022). En 2021, el intento fallido de aprobar la Ley de Solida-
ridad Sostenible desat masivas protestas sociales y obligé al retiro del
proyecto, que fue reemplazado por la Ley 2155 de 2021 (Presidencia de
la Republica de Colombia, 2021).

La reforma de 2022, impulsada por el gobierno de Gustavo Petro,
adoptdé un enfoque mads redistributivo y ambiental, gravando a los
sectores de mayores ingresos, productos ultra procesados y plasticos de
un solo uso (Congreso de Colombia, 2022; Miguez Rojas, 2024)

2 En 2019 el Régimen Simple de Tributacién permitié que 66,291 pequefias empresas se registraran y empezaran a tributar
dentro del marco legal (Garavito, 2024). Este mecanismo buscé facilitar la carga administrativa para pequefios empresarios
y reducir la evasion, aunque algunos expertos han sefialado que su impacto ha sido menor de lo esperado debido a la falta
de incentivos adicionales para la transicién de la informalidad a la formalidad (Avella et al., 2021).

3 Elprograma Ingreso Solidario beneficié a més de 4 millones de hogares en situacion de pobreza con transferencias monetarias
directas (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2022).
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A pesar de sus diferencias, las reformas comparten objetivos comu-
nes: aumentar el recaudo —estimado entre 7 y 25 billones el primer
afo (Anexo 1) —, mejorar la progresividad, fomentar la formalizacién
y ampliar la base gravable. Estrategias como los impuestos progresivos
(2016), transferencias directas (2020) y eliminacion de exenciones han
buscado mejorar la equidad y sostenibilidad del sistema tributario
(Congreso de Colombia, 2022; Congreso de la Republica, 2016; Le-
giscomex, 2024).

La transformacidn de los tributos en Colombia

Durante la tltima década, el sistema tributario colombiano ha experi-
mentado transformaciones significativas orientadas a mejorar el recaudo,
aumentar la progresividad y equilibrar la sostenibilidad fiscal con el
crecimiento econémico. En cuanto al Impuesto sobre la Renta, la Ley 1607
de 2012 introdujo inicialmente el impuesto CREE, destinado a financiar
instituciones sociales mediante la reduccién de cargas parafiscales a las
empresas. La Comision de Expertos Tributarios, en 2015, recomendd
eliminar este tributo y simplificar el sistema tributario, propuesta par-
cialmente acogida en la Ley 1819 de 2016 al abolir el CREE e implementar
un sistema cedular de tributacion para personas naturales. Las reformas
posteriores (Leyes 2010 de 2019, 2155 de 2021y 2277 de 2022) incorporaron
progresivamente otras recomendaciones, ajustando tarifas, reduciendo
beneficios tributarios, incrementando la vigilancia sobre la evasion y
fortaleciendo la fiscalizacion, aunque enfrentaron criticas por posibles
impactos negativos en la sostenibilidad fiscal y crecimiento econémico a
largo plazo (Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria, 2015; Congreso de la Republica, 2012, 2016).

Respecto al Impuesto al Valor Agregado (IVA), desde 2012 se han
producido ajustes importantes en respuesta a recomendaciones técnicas
y necesidades fiscales especificas. La Ley 1819 de 2016 aumento la tarifa
general del 16% al 19%, siguiendo las recomendaciones de la Comisién de
Expertos para ampliar la base gravable y mejorar la eficiencia econémica.
Las reformas posteriores mantuvieron esta tarifa general, realizando
ajustes especificos como exclusiones para bienes esenciales o vehiculos
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eléctricos, orientados a incentivar la equidad y crecimiento sectorial
(Congreso de la Republica, 2016). Las leyes de 2021 y 2022 enfatizaron
mejoras administrativas y control de la evasién, manteniendo el equilibrio
entre recaudacién y bienestar social (Congreso de Colombia, 2022, p. 2;
Congreso de la Republica, 2021).

Finalmente, el Impuesto al Patrimonio ha tenido una trayectoria
marcada por la reduccién gradual y eliminacion recomendada por la
Comision de Expertos debido a sus efectos negativos sobre la inversion
productiva. La Ley 1607 de 2012 y la Ley 1739 de 2014 establecieron
tarifas decrecientes buscando su eliminacién gradual, mientras que
la Ley 2010 de 2019 finalmente eliminé este tributo para las empresas
(Congreso de la Republica, 2012). No obstante, debido a necesidades
extraordinarias derivadas de la pandemia del COVID-19, la Ley 2155 de
2021 reintrodujo temporalmente el impuesto, decisién consolidada en
la Ley 2277 de 2022 bajo un esquema progresivo que busca equilibrar la
justicia social con la preocupacién por mantener condiciones adecuadas
para la inversién (Congreso de la Reptblica, 2021, 2022). En resumen, el
sistema tributario colombiano en estos tltimos afos refleja un esfuerzo
constante por equilibrar las recomendaciones técnicas con la realidad
econdmica y social del pais.

¢EVOLUCION 0 RETROCESO DEL SISTEMA TRIBUTARIO COLOMBIANO?

En la ultima década, las reformas tributarias en Colombia han variado
en profundidad, extension y enfoque. En promedio se realizan 43,5 mo-
dificaciones y 36 adiciones al Estatuto Tributario por reforma (figura 1),
y existe un nivel de variabilidad amplio respecto a las caracteristicas del
contenido. Por ejemplo, la Ley 1819 de 2016 (Gobierno Santos IT) fue una
de las mds extensas, con mds de 106 mil palabras y casi 200 menciones
al impuesto sobre la renta, mientras que la Ley 2155 de 2021 (Gobierno
Dugque) tuvo solo tres capitulos y 30 menciones a ese tributo (Anexo 2).
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Figura 1. Numero de adiciones y modificaciones al Estatuto Tributario por
cada reforma tributaria
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Este contraste refleja una combinacién de reformas estructurales y
ajustes coyunturales, en linea con las advertencias del Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI), que ha diagnosticado una baja capacidad de
recaudo, progresividad limitada y una alta vulnerabilidad del sistema a
presiones politicas y ciclicas (IMF, 2014, 2023).

En los tltimos afios, Colombia ha sido uno de los paises con mas
advertencias en los informes del Articulo IV del FMI, manteniendo
una presencia constante en el panorama de riesgos. En 2017 alcanzé un
pico con 14 riesgos identificados, igualando a Pert y solo superado por
Brasil en 2020. Esta acumulacion refleja un contexto de incertidumbre
estructural, ligado a reformas internas y condiciones externas adversas.
A diferencia de paises como Brasil o México, cuya evolucién ha sido
mas volatil, Colombia muestra una tendencia mas estable.
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Figura 2. Nimero de riesgos mencionados por el IMF en los capitulos IV
desde 2015
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Fuente: elaboracion propia extraida a través de GML, con informacion del FMI.

En cuanto a los riesgos fiscales, Colombia también destaca, aunque
con una trayectoria decreciente. El punto mas alto fue en 2019, con cinco
riesgos fiscales en medio de la pandemia, pero desde entonces estos han
disminuido de forma sostenida, lo que podria reflejar una mejora en
la gestién de las finanzas publicas. En contraste, México presenta una
reduccion abrupta en esta categoria, pero dentro de un perfil de riesgo
mas inestable.

Figura 3. Recuento de riesgos fiscales por pais en el IMF
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En suma, Colombia se posiciona como un caso de seguimiento
constante por parte del FMI, con un nimero sostenido de riesgos tanto
en la categoria general como en la fiscal. Aunque otros paises presentan
picos similares o mayores en ciertos afios, la particularidad de Colombia
radica en su continuidad y en el hecho de que sus riesgos fiscales han
sido sefialados de forma reiterada durante periodos clave. Esta situacion
sugiere que, a pesar de los avances en la consolidacion fiscal y de una
institucionalidad relativamente robusta, el pais sigue enfrentando desafios
estructurales que lo colocan en una posicién de vigilancia permanente
en el radar del Fondo. Algunas de las recomendaciones recurrentes se
mencionan a continuacion.

Baja capacidad de recaudo y debilidad estructural

Desde 2014, el FMI ha advertido que el sistema tributario colombiano es
insuficiente para financiar un gasto social creciente y depende excesiva-
mente de ingresos volatiles, como los del petréleo (IMF, 2014). A pesar
de las reformas, el recaudo como porcentaje del PIB ha permanecido por
debajo del promedio regional (13%-17% frente a 25%-30% en paises como
Brasil y Argentina), y persiste una alta carga sobre el sector corporativo,
lo que limita la progresividad y desalienta la inversion (IMF, 2023).
Ademas, las exenciones, los regimenes especiales y la baja eficiencia
de la administracion tributaria han mermado la capacidad de recaudo.

Avances y limites en la progresividad

En la altima década, el sistema tributario colombiano ha mostrado avan-
ces puntuales en términos de progresividad, especialmente en el impuesto
sobre la renta de las personas naturales (IRPN). La reforma estructural
de 2016 amplid la base gravable y ajustd las tarifas marginales, mientras
que la reforma de 2022 elevd las tasas efectivas para los contribuyentes
de mayores ingresos y modificé el tratamiento del capital, medidas que
el FMI calificé como progresivas y fiscalmente responsables (IMF, 2023).

El IRPN en Colombia presenta tasas efectivas totales (TET) con
pendiente positiva a lo largo de la distribucion del ingreso, excepto en
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el percentil 96-100%, donde la TET se estabiliza (Comisién de Expertos
parala Equidad y la Competitividad Tributaria, 2015). Ademds, menos del
7% de los trabajadores formales pagan este impuesto, lo que refleja una
base estrecha, pero también muestra que quienes lo hacen se concentran
en los deciles superiores y enfrentan cargas crecientes (OECD, 2024).

Desde una perspectiva distributiva mas amplia, la desigualdad medida
por el indice de Gini se reduce ligeramente al comparar el ingreso antes
y después de impuestos y transferencias. Aunque el efecto redistributivo
es limitado, no es nulo (OECD, 2019), lo que evidencia un cierto grado
de progresividad en el agregado fiscal.

No obstante, persisten retos importantes, particularmente en el IVA.
Su estructura actual, con multiples tarifas, exclusiones y exenciones,
lo convierte en un tributo regresivo, como lo documenta el CONPES
3986 de 2020. Este diagndstico motivé la implementacion del esquema
de devolucion del IVA para hogares en situacion de pobreza, con el fin
de mitigar sus efectos regresivos (Asociacién Innovations for Poverty
Action, 2021).

En este contexto, si bien no se puede afirmar de manera categdrica
que el sistema tributario colombiano es regresivo en su conjunto, la
evidencia sugiere que su capacidad redistributiva es limitada. La estrechez
de la base del IRPN, el disefio del IVA, y la persistencia de tratamientos
preferenciales y exenciones fiscales reducen el alcance de la progresi-
vidad, especialmente frente a los estdndares internacionales. El desafio
sigue siendo ampliar la base del IRPN, simplificar el IVA y fortalecer la
coordinacién entre impuestos y transferencias para mejorar el impacto
redistributivo neto del sistema.

Sostenibilidad fiscal: avances y tensiones

Laregla fiscal ha sido un ancla clave para la sostenibilidad macroeconé-
mica. Aunque fue suspendida durante la pandemia, se fortaleci6 con su
nueva version en 2021. Sin embargo, el FMI ha advertido que el gasto
social, los subsidios a los combustibles y los compromisos derivados del
proceso de paz y la migracién pueden erosionar la sostenibilidad si no
se consolidan ingresos estructurales (IMF, 2022, 2023).
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El déficit del Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles
(FEPC) super? el 2,4% del PIB en 2022, lo que el FMI ha calificado
como insostenible si no se corrige via ajustes de precios o subsidios
focalizados. En respuesta, el Gobierno Petro ha implementado un in-
cremento gradual en los precios de la gasolina desde 2022, con el fin de
cerrar progresivamente la brecha entre el precio internacional y el precio
interno, reduciendo asi la presion fiscal sobre el FEPC. Ademas, se ha
planteado la posibilidad de focalizar subsidios para los sectores mas
vulnerables, especialmente los transportadores que dependen del diésel,
con el fin de mitigar el impacto social de los aumentos sin comprometer
la sostenibilidad fiscal. Estos esfuerzos buscan reducir significativamente
el déficit acumulado y avanzar hacia una politica de precios mas alineada
con los costos reales del mercado internacional (Ecopetrol, 2022, 2024).

Reforma a los impuestos territoriales: una deuda

La reforma del sistema tributario territorial en Colombia ha sido un
tema recurrente en la agenda politica y econémica del pais, dada su
relevancia para el fortalecimiento de la descentralizacién, el aumento
de la autonomia territorial y la sostenibilidad fiscal de las entidades
territoriales. Segiin la Comisién de Estudio del Sistema Tributario Terri-
torial, la necesidad de una reforma profunda se explica principalmente
por los desafios en la definicién clara de las responsabilidades fiscales
de municipios y departamentos, la baja eficiencia en la administracién
tributaria local, y la insuficiencia en el recaudo tributario para financiar
adecuadamente las competencias asignadas a los territorios (Comision
de Expertos de Estudio del Sistema Tributario Territorial, 2020).

La Comision destaca especialmente el Impuesto Predial Unificado
(IPU) y el Impuesto de Industria y Comercio (ICA) como tributos
fundamentales para mejorar el recaudo local, dado que actualmente
presentan problemas importantes relacionados con la actualizacién
catastral, tarifas desactualizadas y baja eficiencia en el recaudo efectivo.
Ademads, la Comisidn sugiere explorar impuestos pigouvianos para
desincentivar actividades perjudiciales y, simultdneamente, aumentar
los recursos fiscales territoriales.
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Al revisar las ultimas reformas tributarias en Colombia (Ley 1607
de 2012, Ley 1739 de 2014, Ley 1819 de 2016, Ley 2010 de 2019, Ley 2155
de 2021, y Ley 2277 de 2022), se observa que el enfoque central de estas
reformas ha sido la modificacion y actualizacion del Estatuto Tributario
Nacional con un énfasis predominante en el impuesto sobre la renta,
el impuesto sobre las ventas (IVA) y algunos impuestos nacionales
adicionales como el impuesto al patrimonio y a la riqueza (Ley 1607 de
2012; Ley 1739 de 2014; Ley 1819 de 2016; Ley 2010 de 2019; Ley 2155 de
2021; Ley 2277 de 2022). Sin embargo, estos documentos normativos
evidencian una ausencia notable de modificaciones profundas en el
sistema tributario territorial, lo que refuerza la necesidad planteada por
la CESTT de impulsar una reforma especifica en este ambito.

La relevancia de llevar a cabo una reforma del sistema tributario
territorial radica en que un sistema tributario local robusto y bien estruc-
turado, no solo es crucial para la estabilidad financiera de las regiones,
sino también para fortalecer la gobernanza local y mejorar la calidad
en la provision de bienes publicos esenciales, como educacion, salud e
infraestructura (Comisiéon de Expertos de Estudio del Sistema Tribu-
tario Territorial, 2020). Ademds, una reforma adecuada contribuiria
a la equidad territorial, pues podria reducir las disparidades fiscales y
mejorar la distribucién regional de recursos.

Mercado de capitales: avances limitados

El mercado de capitales en Colombia ha experimentado diversas trans-
formaciones, impulsadas por la necesidad de fomentar el crecimiento
econdmico, aumentar el acceso a financiamiento a largo plazo y promover
la diversificacién de las carteras de inversion de los agentes econdmicos
(Arbelaez et al., 2001). Desde la primera mision del mercado de capitales
en 1995, se identificaron problemas fundamentales como procedimientos
complejos para la emisién de titulos, rigidez regulatoria y un mercado
bursatil pequefio y poco liquido, factores que dificultaron su desarrollo
(Cardenas y Escobar, 1995; Owen, 1995).

En este contexto, el mercado de capitales colombiano sigue requirien-
do cambios significativos. Estos incluyen la simplificacién regulatoria, el
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fortalecimiento institucional, la ampliacion de la base de inversionistas,
el desarrollo de nuevos instrumentos financieros y una mejora sustancial
en la transparencia y la proteccién del inversionista (Ayala y Olaya, 1996;
Cardenas y Rojas, 1996).

Paralelamente, las reformas tributarias recientes han incidido de
manera directa e indirecta en aspectos clave para el mercado de capi-
tales, especificamente en lo referente a los dividendos y el impuesto a
las transacciones financieras (4x1.000). La Ley 1819 de 2016 estableci6
una tarifa especial para los dividendos y participaciones recibidos por
personas naturales residentes, lo que significé un cambio relevante al
gravar ingresos que anteriormente estaban exentos (Ley 1819 de 2016, art.
242). Posteriormente, la Ley 2277 de 2022 profundizé esta modificacion,
integrando los dividendos recibidos por personas naturales residentes
en la base gravable general del impuesto sobre la renta, sujetandolos a
tarifas progresivas (Ley 2277 de 2022, art. 242).

Respecto al impuesto a las transacciones financieras (4x1000), aunque
diversas reformas han planteado la necesidad de reducirlo o eliminarlo
gradualmente, ninguna ha logrado concretar estos cambios estructurales.
Las ultimas reformas tributarias analizadas, desde la Ley 1607 de 2012
hasta la Ley 2277 de 2022, no han alterado sustancialmente este impuesto,
manteniendo su vigencia y su impacto sobre el mercado financiero (Ley
1607 de 2012; Ley 2277 de 2022).

EVALUACION DE LA ESTABILIDAD TRIBUTARIA
Los ingresos tributarios del GNC se estabilizan alrededor de 14% del PIB

Los ingresos tributarios netos del GNC sorprendieron a la baja consis-
tentemente durante la dltima década comparado contra los prondsticos
publicados en los Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MFMP) desde el
2016. El recaudo como porcentaje del PIB se mantuvo durante la ultima
década en niveles cercanos al 14% del PIB. Con excepcion del resultado
fiscal del 2023, el recaudo tributario como % del PIB promedi6 13,9% y
después de subir a 16,6% en el 2023, cayd a 14,4% en el 2024. La figura
4 muestra la evolucién del recaudo tributario neto del GNC como
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porcentaje del PIB y compara el resultado observado contra las sendas
de prondsticos de los distintos MEMP. Se observa como el resultado
observado del 2024 supera solo la senda de pronéstico del 2018, y alejada
de la senda del MFMP del 2024 (el mas reciente).

Desde el MFEMP 2016 el error promedio de prondstico fue de 0,5%
del PIB y el recaudo observado estuvo por debajo de las sendas de
prondstico de distintos MFMP. Por ejemplo, el recaudo del 2024 de
14,4% estuvo 4,2 p.p. por debajo del recaudo estimado en el MFMP 2023
para el 2024 y 1,0 p.p. por debajo del prondstico publicado en el MFMP
2024 (linea verde). Estos resultados de sorpresas negativas consistentes
implican por un lado que el recaudo es mas estable y por otro lado que
la rigidez del recaudo dificulta que las reformas tributarias de la altima
década hayan aumentado de manera sostenida los ingresos tributarios
del gobierno.

Figura 4: Proyecciones de recaudo tributario de los distintos MFMP
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Fuente: Marcos Fiscales de Mediano Plazo y Estadisticas de MinHacienda.

La evolucion del recaudo tributario durante la ultima década evi-
dencia tres periodos de contraccién del recaudo en términos reales. La
figura 5 muestra la evolucién en términos reales del recaudo tributario
(suma mévil 12 meses) y las barras grises muestran los periodos de
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caidas. El primer periodo de contraccion en términos reales fue entre
julio del 2016 y agosto del 2017 cuando la contraccion del recaudo (suma
movil 12 meses) alcanzé un maximo de 4,77% anual en diciembre del
2016. El segundo periodo de caidas del recaudo tributario fue durante
la pandemia, hasta junio del 2021. Finalmente, desde abril del 2024
hasta febrero del 2025 el recaudo completd 11 meses en territorio real
negativo. Los primeros dos ciclos de contraccién duraron cada uno 14
meses, mientras que el ciclo de contraccién actual lleva 11 con corte a
febrero del 2025.

Figura 5. Evolucidn en términos reales del recaudo tributario por los prin-
cipales impuestos
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Nota: La figura muestra la suma movil a 12 meses del recaudo tributario bruto repor-
tado por la DIAN.
Fuente: Estadisticas de Recaudo Mensual - DIAN.

Los periodos de contraccion del recaudo tributario estan asociados
también con periodos de desaceleracion del crecimiento econémico.
El ciclo negativo del 2016-2017 ocurrié cuando el crecimiento del PIB
cayd a 1,4% anual en el 2017 después de un crecimiento promedio de
4,3% entre el 2010 y el 2016. El ciclo de recaudo decreciente que arrancé
en abril del 2024 se dio en un contexto cuando el PIB creci6 a una tasa
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de 1,7% y vinculado al bajo crecimiento del 2023 de 0,7% comparados
con los crecimientos del 2021y 2022 de 10,8% y 7,3% respectivamente.

Adicional a los periodos de contracciéon, durante las tltimas dos
décadas el comportamiento de los ingresos tributarios netos del Gobierno
Nacional Central tuvo una relacién cercana con la evolucién del Indica-
dor de Seguimiento a la Actividad Econdmica (ISE). La figura 6 muestra
el ISE y los ingresos tributarios netos del GNC (en términos reales)
como un indice con base 2019 = 100, y muestra la evolucién conjunta
de ambos indicadores. Desde la contraccién del recaudo en el julio del
2016, el indice de recaudo retomé su posicion relativa frente al ISE tres
afios después en junio del 2019. Sin embargo, desde enero del 2022 el
indice de recaudo se recuperé y se mantuvo de manera consistente por
encima de la posicion relativa del ISE.

Figura 6. Evolucion mensual del recaudo tributario comparado con el ISE
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Nota: La serie del ISE corresponde al ISE desestacionalizado. La serie de los ingresos
tributarios netos del GNC corresponden a la suma mévil 12 meses.
Fuente: DANE y MinHacienda.
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La composicidn del recaudo tributario tiene impactos sobre la estabilidad
y crecimiento del recaudo tributario

Los tres impuestos con mayor incidencia en el recaudo tributario son
el impuesto de renta, el IVA y el G.M.E. Con datos hasta febrero del
2025, el impuesto de renta recaudé en los doce meses corridos un total
de 127,3 billones (47,2% del recaudo total), seguido del IVA gravado a
actividades internas de 70,4 billones (26,1% del recaudo total), del IVA
gravado a actividades externas de 35,1 billones (13,0% del recaudo total)
y finalmente el G.M.F con un recaudo de 14,8 billones (5,5% del recaudo
total). La figura 7 muestra la evolucién de la composicion del recaudo
tributario segtn sus distintas fuentes. Durante el 2014 y el 2017 el impuesto
CREE alcanz6 a representar hasta el 12,1% del recaudo total antes de
su desmonte gradual a partir del 2018. En suma, el recaudo tributario
depende en gran medida de dos impuestos cuyas participaciones se
mantuvieron relativamente estables durante la tltima década.

Figura 7. Evolucién mensual de la composicion del recaudo tributario por
principales impuestos
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Nota: La figura muestra la suma mévil a 12 meses del recaudo tributario bruto repor-
tado por la DIAN.
Fuente: Estadisticas de Recaudo Mensual - DIAN.
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Elimpuesto de renta es la principal fuente de recaudo. Para el periodo
2009-2013, el impuesto de renta representd en promedio el 43% del
recaudo tributario total. Tras la aplicacion de la Ley 1739 de 2014 que
modificé los supuestos de incidencia fiscal, introdujo nuevas tarifas
marginales transitorias y modificé el Impuesto sobre la Renta para la
Equidad (CREE), el impuesto de renta representd en promedio el 35,9%
del recaudo total para el periodo 2014-2017. Desde entonces (periodo
2018-2024), la participacion del impuesto de renta en el recaudo tribu-
tario total aumenté a un promedio anual del 47,1%.

Figura 8. Porcentaje de trabajadores formales que pagan impuesto de renta
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Fuente: OECD. Colombian Survey 2024.

A pesar de que el impuesto de renta es la principal fuente de recaudo
en Colombia, solo el 5% de los trabajadores formales lo pagan. Lo anterior
debido al alto umbral de ingresos laborales por debajo del cual no es
necesario pagar este impuesto (OCDE, 2024). La baja participacion de
personas naturales formales en el impuesto de renta permite considerar
una reduccién del umbral y de la tasa inicial, con el objetivo de lograr un
sistema mas progresivo y fortalecer estructuralmente los ingresos del pais.

El IVA es el segundo impuesto que mas contribuye al recaudo total.
En promedio, el IVA interno y externo representaron el 26,7% y 13,8%,
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respectivamente, del recaudo anual para el periodo 2005-2024. Durante
el 2024, el recaudo del IVA interno fue el 26,1% del total y del IVA externo
fue de 12,7%. En general, el IVA representa mds de un tercio del recaudo
total del pais.

El CREE fue un impuesto relevante durante el 2014-2017, previo a su
gradual desmonte. Durante el 2014, 2015y 2016, representd el 11,3%, 11,7%
Yy 11,9%, respectivamente, del total de recaudo. El propésito del CREE
fue financiar programas como el SENA, ICBF, entre otros, a través del
gravamen de las utilidades de las empresas. A pesar de su alta contri-
bucién, semejante a la del IVA externo, este tipo de impuestos genera
distorsiones en las empresas a través del aumento de la carga tributaria
efectiva, el incremento en los costos y complejidad de cumplimiento
tributario, la penalizacién a las empresas mds rentables, entre otros.
En consecuencia, se generaron potenciales desincentivos a la creacion
y formalizaciéon de empresas.

El Gravamen a Movimientos Financieros (GMF) es un impuesto que
genera una fuente de recaudo consistente y estable. En 2024, el GMF
represento el 5,6% del recaudo total, cifra superior a su contribucion
promedio anual de 5,5% durante los tltimos 10 afios. Su disefio como
impuesto de amplia base y facil administracion le permite mantener una
participacion significativa dentro de la estructura tributaria, incluso en
contextos econémicos complejos. Aunque puede presentar leves varia-
ciones en periodos de menor actividad econémica, su comportamiento
tiende a ser mds estable que el de otros tributos, lo que lo convierte en
un instrumento clave para asegurar recursos corrientes del Gobierno
Nacional.

En conclusion, el recaudo tributario de Colombia se concentra en
dos impuestos principalmente. El impuesto de renta e IVA representan
un poco mas del 70% del recaudo total. Esto implica que los ajustes a
impuestos distintos al de renta y al IVA no generan un impacto significa-
tivo en el recaudo. Por tanto, el disenio de reformas tributarias orientadas
a incrementar el recaudo debe incluir ajustes de estos dos impuestos, a
través de la revision de exenciones, la ampliacion de la base gravable,
entre otros mecanismos.
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LAS REFORMAS TRIBUTARIAS IMPLEMENTADAS NO MOVIERON LA AGUJA

El recaudo proyectado en las reformas tributarias pasadas no reflejaba
un aumento significativo en los ingresos fiscales de la Nacion. La reforma
tributaria del 2022 fue la mds ambiciosa con una proyeccion de recaudo
de COP 25,9 billones (1,8% del PIB). La constante implementacion de
reformas tributarias con bajos niveles de recaudo revela que estas no
buscan un aumento estructural y sostenido de los ingresos nacionales,
sino que priorizan medidas de corto plazo sin considerar un ajuste fiscal
a largo plazo.

Figura 9. Proyecciones de recaudo de reformas tributarias implementadas
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de las proyecciones de recaudo de las
leyes y entrevistas en medio de los ministros de Hacienda (Anexo 1).

Nota: Las proyecciones de recaudo se refieren para el total de la reforma tributaria
excepto la Ley 1819 de 2016 que se refiere al recaudo de la reforma en 2017.

ANALISIS DE NECESIDADES DE FINANCIACION DEL PAiS

El balance fiscal del 2024 cerr6 el 2024 por encima de lo esperado de
6,7% del PIBy por encima del Plan Financiero del 2024 de 5,6% del PIB.
Comparado con las sendas esperadas del déficit fiscal de los tltimos tres
marcos fiscales de mediano plazo, el resultado del 2024 represent6 una
sorpresa negativa.
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Figura 10: Déficit fiscal observado comparado con las sendas de pronds-
tico de los MFMP
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Fuente: MinHacienda

Febrero cerré con el nivel de déficit fiscal total mas alto de los tltimos
veinte anos. El déficit fiscal total acumulado de los primeros dos meses
del ano fue de 1,66% del PIB, y el déficit primario subid a 0,93% del
PIB desde el nivel observado entre enero-febrero del 2024 de 0,32% del
PIB. El resultado estuvo liderado por una caida en términos reales de
los ingresos totales del GNC de 5,98% anual en lo acumulado de los dos
primeros meses y un crecimiento en términos reales del gasto primario
de 13,93% anual. Frente al crecimiento del gasto primario, el ministro de
hacienda, Germén Avila, mencioné durante su primera rueda de prensa
que de realizarse recortes estos no afectaran el programa de gobiernoy
se negd a mencionar una cifra especifica de ajuste fiscal. Dadas las cifras
fiscales del primer bimestre, la probabilidad que el gobierno logre realizar
un proceso de ajuste fiscal sostenible, creible y suficiente para garantizar
el cumplimiento de la regla fiscal en el 2025 disminuye.
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Figura 11. Balance primario acumulado del GNC

% del PIB Rango min-max ems=2022 «==2023 e=——2024 ==@=-2025
5 4
4
3
2 |

Fuente: MinHacienda.

La actualizacién del Plan Financiero 2025 y el cierre preliminar
del 2025 presentan un panorama fiscal retador. La tabla 1 presenta
los resultados principales del plan financiero comparado con el plan
financiero presentado en agosto de 2024 y la actualizacion realizada
en febrero de 2025. Comparado con el plan financiero presentado en
agosto, MinHacienda revisé al alza el déficit primario consistente con
revisiones a la baja de los ingresos tributarios y revisiones al alza del
gasto total. La figura 11 muestra la senda del déficit primario observado,
la de la actualizacién del plan financiero 2025 y la senda del déficit
fiscal que fue estimada en el MFMP 2022 lo cual sugiere un deterioro
reciente de las cuentas fiscales lo cual mantendra las presiones sobre el
gobierno durante el corto y mediano plazo en ausencia de un proceso
significativo, consistente y creible de consolidacién fiscal.
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Tabla 1. El plan financiero 2025 prevé un ajuste significativo del balance
fiscal en el 2025

COP Billones % del PIB
PGN 2025 PF 2025 PGN 2025 PF 2025

ago-24 feb-25 ago-24 feb-25

2024 2025 2024 2025 2024 2025 2024 2025

Ingresos totales 288,7 343,2 2792 3279 171 19,3 16,6 18,4
Tributarios 258,6 316,5 244,7 2999 154 17,8 14,5 16,8

Gastos totales 383578 N 427,44 F394578 418,78 2288 B2470 23,4 (82375

Intereses 79,8 83,0 744 86,4 4,7 4,7 4,4 4,8

Gasto primario 303,9 344,4 320,4 3324 18,0 19,3 19,0 18,6

Balance primario -152  -1,2 41,0 44 -09 -01 2,4 -0,2

Balance total -949 -84,2 -115 -90,8 -56 -47 -6,8 -51

Balance primario permitido porlaRF  -152 -1,2 -41,0 -44 -09 -01 -24 -02
Diferencia 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: MinHacienda.

El déficit primario del 2024 superd la meta de déficit primario en 1,5
puntos porcentuales del PIB y cerrd el 2024 en 2,4% del PIB. La meta
original del déficit primario del 2024 era de 0,9% del PIB consistente con
un balance primario la regla fiscal de 0,9% del PIB. Para garantizar que
un déficit primario de 2,4% del PIB haya cumplido con la regla fiscal,
durante el gobierno Petro, MinHacienda present6 la contabilizacién de
un ajuste por 31,96 billones (1,9% del PIB) como transacciones de Ginica
vez (TUV). El uso de las TUV le garantizd un espacio fiscal adicional
que permitié que un déficit primario de 2,4% del PIB haya sido consis-
tente con la regla fiscal en el 2024. Analistas cuestionaron que, de esos
31,96 billones, 25,79 billones de TUV se puedan derivar de una caida
no anticipada del recaudo tributario. La principal implicacion de esta
contabilizacién habria implicado que una sobreestimacion de ingresos
tributarios puede ser consistente con ampliar el espacio fiscal otorgado
por la regla fiscal.

Para cumplir con la regla fiscal en el 2025, el gobierno debera realizar
un ajuste fiscal de 2,2 pp. del PIB del balance primario en el 2025. El
ajuste del balance primario debera realizarse en un ambiente en el cual
el gasto de intereses crecera en 12 billones (0,4% del PIB) en el 2025
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comparado contra el 2024 (y 0,1 pp. superior a las estimaciones presen-
tadas en agosto). También debera realizarse un ajuste fiscal aun cuando
el gasto primario crecerd en el 2025 unos 12 billones (0,4% del PIB) en
el 2025 comparado contra el 2024 (aunque sera otros 12 billones inferior
a las estimaciones iniciales). El ajuste fiscal sera realizado mediante un
aumento en los ingresos tributarios por 55,2 billones (2,3% del PIB) lo
cual es mas de cuatro veces el tamafio de la fallida ley de financiamiento.

A pesar de que la estimacion de recaudo tributario se redujo en 16,6
billones (1% del PIB) comparado con las estimaciones presentadas
en agosto del ano pasado, las estimaciones de MinHacienda sobre el
crecimiento del recaudo tributario vuelven a generar dudas sobre su
posible sobreestimacion. El aumento de los ingresos tributarios del GNC
implicaria un crecimiento del recaudo de 22,6% en términos nominales
contra el recaudo tributario del 2024 cuando el gobierno espera que
la inflacién del 2024 sea de 3,6%. Este incremento del recaudo eleva
los riesgos de que el gobierno haya vuelto a sobreestimar los ingresos
tributarios en 2025.

Adicional a los retos de realizar un proceso de ajuste fiscal, el plan
financiero realizé revisiones a los supuestos macroeconémicos que
hacen mas empinado el camino para cumplir con un proceso de ajuste
fiscal. El prondstico de crecimiento para el 2025 fue revisado a la baja
de 3,0% a 2,6% en linea con las expectativas de analistas mientras que se
revisd al alza la expectativa de inflacion de 3,2% a 3,6%, por debajo de
las expectativas de analistas. Ambos resultados generan presiones mixtas
para el desarrollo de la politica monetaria y aumentan las presiones
fiscales durante el 2025.

En suma, el plan financiero 2025 genera mas dudas sobre el proceso
de ajuste fiscal para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas
en el corto plazo. La posible sobreestimaciéon de ingresos tributarios
para el 2025 y la contabilizacién de la caida de los ingresos tributarios
durante el 2024 afectan la credibilidad de la regla fiscal y seran un factor
para monitorear de manera cercana durante el corto plazo.
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ALTERNATIVAS PARA INCREMENTAR EL RECAUDO
Retos del sistema tributario: evasidn y elusian fiscal

Uno de los mayores desafios del sistema tributario colombiano es la alta
incidencia de evasion y elusion fiscal que representan desafios clave para
la equidad y sostenibilidad del sistema tributario en Colombia, al reducir
el recaudo y distorsionar la distribucion de la carga impositiva. Aunque
ambas buscan minimizar el pago de impuestos, la elusién aprovecha
vacios normativos sin violar la ley, mientras que la evasion implica
ocultar o falsificar informacion, lo que la convierte en un acto ilegal
sancionado por la ley (Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales
de Colombia (DIAN), 2020).

La complejidad del sistema tributario y la falta de una fiscalizacion
efectiva favorecen ambas practicas. Ademas, la ausencia de datos precisos
sobre el uso de beneficios tributarios dificulta distinguir entre pérdidas
por incentivos fiscales y por evasion, limitando la capacidad del Estado
para tomar decisiones basadas en evidencia.

El uso de inteligencia artificial podria fortalecer la supervision tribu-
taria al analizar grandes volimenes de informacién y detectar patrones
irregulares, mejorando asi la capacidad de la DIAN para optimizar la
recaudacion y combatir estas practicas.

Contexto internacional

Para entender el desempefio del recaudo fiscal en Colombia, es funda-
mental situarlo dentro de un contexto internacional. En este sentido,
el informe de Tax Foundation (2024), analiza la estructura impositiva
de los paises de la OCDE, lo que permite evaluar la eficiencia fiscal, la
competitividad y el efecto de las politicas tributarias en el recaudo. Segin
este estudio, un sistema tributario inestable o complejo puede fomentar la
evasion y la elusion fiscal, mientras que gravamenes elevados en sectores
informales pueden obstaculizar la formalizacién de la economia.

En 2024, Colombia ocupé el tltimo lugar en el ranking de Tax Foun-
dation debido a condiciones que dificultan la inversién y el crecimiento
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econdmico. Entre los factores mas relevantes se encuentran su impuesto
de renta corporativa del 35%, el mas alto de la OCDE, y la existencia de
tributos como el impuesto al patrimonio y el de transacciones financieras,
los cuales desincentivan la acumulacién de capital y la actividad empre-
sarial. Asimismo, la falta de transparencia en la administracion de los
gastos fiscales afecta la rendicién de cuentas y el control ciudadano. Sin un
informe independiente que detalle los beneficios tributarios concedidos,
resulta dificil para la ciudadania y los responsables de politica fiscal
evaluar su impacto y justificar su permanencia (Tax Foundation, 2024).

Modernizacidn fiscal

Frente a estos desafios, la modernizacion fiscal es clave para mejo-
rar la administracion tributaria. La implementaciéon de herramientas
tecnoldgicas, como la inteligencia artificial, permite analizar datos en
tiempo real, optimizando la deteccion de inconsistencias y facilitando
el cumplimiento fiscal.

Ademas, la automatizacién de procesos reduciria la carga adminis-
trativa para los contribuyentes y mejoraria la eficiencia en la gestién
de impuestos. Esto facilitaria la fiscalizacién y disminuirifa la evasién,
garantizando un sistema mds equitativo.

Impacto de la facturacidn electrdnica

La implementacion de la facturacién electrénica en Colombia ha sido
clave en la modernizacion del sistema tributario, fortaleciendo el proceso
de recaudo fiscal. Gracias a esta herramienta, la DIAN ha mejorado el
control sobre las transacciones comerciales, reduciendo la evasion fiscal
y ampliando la base de contribuyentes.

Uno de los principales beneficios de la facturacion electrénica es la
posibilidad de monitorear en tiempo real las operaciones econdmicas,
lo que permite detectar inconsistencias en las declaraciones tributarias
y disminuir la evasion y elusién fiscal. Este seguimiento ha aumentado
el cumplimiento de las obligaciones fiscales y mejorado la transparencia
en la gestion tributaria.
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La facturacion electrénica ha sido crucial en la lucha contra la evasion,
al automatizar el registro de ventas y generar comprobantes verificables,
lo que dificulta la manipulacién de la informacién contable. Segin la
DIAN, su implementacion ha aumentado la recaudacion del IVA y
otros tributos, demostrando su efectividad en reducir la informalidad
y el fraude fiscal.

Ademis, la digitalizacion ha optimizado los procesos administrativos,
reduciendo costos operativos y mejorando la precision de las declara-
ciones gracias a la validacién automatica.

No obstante, la implementacion ha enfrentado desafios, como los
costos iniciales para pequenas empresas, la necesidad de capacitacion y el
riesgo de exclusidn digital en dreas con baja conectividad. Sin embargo,
el Gobierno ha tomado medidas para mitigar estos problemas, ofreciendo
herramientas gratuitas y programas educativos. Estos desafios también
se han presentado en otros paises de la OCDE que han adoptado la
facturacion electrénica.

El cierre de la brecha fiscal se ha evidenciado en varios paises que
han implementado la factura electrénica, por ejemplo, en Italia, la
implementacion del sistema de facturacion electrénica ha demostrado
ser instrumental en la reduccion de la brecha fiscal. Durante 2019, se
detectaron fraudes fiscales por un total de 1,1 mil millones de euros, y
los pagos de VAT aumentaron en un 3,6%, sumando 3.626 millones de
euros. Este avance ha llevado a una disminucién de la brecha fiscal del
VAT de 36,3 mil millones de euros en 2017 a 27,0 mil millones de euros en
2019, representando un notable descenso del 25% que destaca la eficacia
del sistema en mejorar el cumplimiento tributario.

En Chile, la implementacién de la facturacion electrénica ha per-
mitido a la autoridad fiscal, el Servicio de Impuestos Internos (SII),
monitorizar de manera mas efectiva el cumplimiento de las obligaciones
tributarias de las empresas. Gracias a la recopilacion de datos en tiempo
real, el SII ha podido utilizar informacién procedente de las facturas
electrénicas para detectar irregularidades y fraudes, asi como para
facilitar la deduccién del VAT por parte de empresas registradas. Este
enfoque ha contribuido a combatir la evasion fiscal y ha reforzado la
transparencia en el sistema tributario del pafs.
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Futuro de la modernizacidn fiscal

Tras pasar los desafios generados, los distintos paises ven en la factura
electrénica grandes potenciales para seguir cerrando la brecha fiscal y
optimizar la experiencia de los contribuyentes. Entre los desarrollos
mas relevantes se encuentra el pre-diligenciamiento de declaraciones
del IVA, que permite automatizar el proceso de declaracién, reduciendo
la carga administrativa para las empresas. Asimismo, la agilizacién en
los reembolsos del IVA mediante el procesamiento en tiempo real de
facturas electronicas mejora la liquidez empresarial. Ademads, se estudia la
comparticion de datos con contribuyentes y entidades gubernamentales,
lo que fortaleceria la transparencia y coordinacion fiscal. Estos avances
reflejan una tendencia global hacia la digitalizacién de los procesos
tributarios y el uso inteligente de los datos en tiempo real.

Figura 12. Desarrollos futuros en facturacién electrénica que las adminis-
traciones tributarias estan considerando o introduciendo
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Tax Foundation.

El fortalecimiento del recaudo fiscal en Colombia requiere una com-
binacién de estrategias que aborden tanto la evasién como la elusién
tributaria, mejoren la transparencia y fomenten el cumplimiento volun-
tario de los contribuyentes.
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La implementacion de herramientas digitales, como la facturacién
electrénica, ha demostrado ser un avance clave en la modernizacién
del sistema tributario. La experiencia internacional muestra que la
digitalizacion permite mejorar el control fiscal, reducir la evasion y
agilizar los procesos administrativos, facilitando el cumplimiento de las
obligaciones tributarias. Sin embargo, su efectividad dependera de un
despliegue integral que incluya la capacitacion de los contribuyentes,
la interoperabilidad con otros sistemas fiscales y el fortalecimiento de
la fiscalizacion por parte de la DIAN.

A futuro, Colombia debe cerrar los vacios legales que permiten la
elusion, fortalecer la auditorfa y simplificar su sistema tributario para
hacerlo mads equitativo y predecible. Ademas, es clave garantizar la
transparencia en el uso de beneficios fiscales para evitar distorsiones en
la recaudacion. La modernizacion del sistema debe basarse en tecnologia,
simplificacién normativa y mayor control, permitiendo asi aumentar el
recaudo de manera sostenible, reducir la informalidad y fortalecer la
confianza en la administracién fiscal.

COMENTARIOS FINALES

A partir del analisis de la evolucion del sistema tributario colombiano
entre 2012 y 2022, se concluye que, aunque las reformas han respondi-
do a diversas coyunturas econdémicas y politicas, persiste una tension
estructural entre la necesidad de aumentar el recaudo y la sostenibili-
dad fiscal, y la urgencia de garantizar mayor equidad y progresividad
en el sistema. La frecuencia y variabilidad de las reformas, asi como
la coexistencia de medidas estructurales con ajustes de corto plazo,
reflejan un sistema en constante transformacién, pero aun limitado
en su capacidad para resolver las deficiencias de fondo sefialadas por
organismos internacionales y expertos nacionales. Si bien se han logrado
avances parciales —como la ampliacion de la base del impuesto sobre la
renta de personas naturales y la introduccién de impuestos con criterios
redistributivos y ambientales—, subsisten desafios importantes como
la baja capacidad de recaudo, el disefio regresivo del IVA, la carga fiscal
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sobre el sector corporativo y la ausencia de una reforma territorial que
fortalezca la descentralizacion fiscal.

Ademas, los impactos fiscales de las medidas sociales, los compro-
misos derivados del posconflicto y el déficit del FEPC presionan la
sostenibilidad macroecondmica, exigiendo una visién de largo plazo
con ingresos estructurales robustos. El mercado de capitales, aunque
influido por los cambios tributarios, sigue careciendo de un entorno
normativo y fiscal que favorezca su consolidacién. En este sentido, el
sistema tributario colombiano no ha retrocedido, pero su evolucién ha
sido fragmentaria y, en muchos casos, insuficiente frente a las exigencias
de equidad, eficiencia y estabilidad que demanda el contexto actual.
El reto para los préximos afios serd consolidar una reforma integral,
técnicamente sdlida y politicamente viable, que logre cerrar las brechas
persistentes y contribuya a un modelo de desarrollo mas equitativo y
sostenible.

En linea con lo anterior, la evolucién de los ingresos tributarios de
Colombia ha mantenido una tendencia mas estable de los esperado.
Lo anterior se explica, en parte, por la alta dependencia de impuestos
como de Renta e IVA. Asimismo, no se ha implementado una reforma
tributaria que aumente estructuralmente los ingresos tributarios de la
nacion en el largo plazo. La estabilidad en los ingresos tributarios ha
generado errores de estimacion de estos, ocasionando desfases financieros
y forzando al gobierno a recurrir a medidas de ajuste fiscal.

Es necesario una reforma tributaria estructural si se desea incrementar
los ingresos tributarios en el largo plazo. Para ello, se debe abordar desde
tres enfoques.

1) El ajuste a otros impuestos distintos al de renta e IVA, que represen-
tan un poco mas del 70% del recaudo total, no genera un incremento
significativo en los ingresos de la Nacién. Por tanto, la modificacién de
otros impuestos puede generar un aumento de los ingresos en el corto
plazo, pero no una subida estructural de los ingresos tributarios en el

largo plazo.
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2) Modificaciones al impuesto de renta e IVA contribuirfan a un aumento
estructural de los ingresos tributarios. Al considerar que menos del 5%
de los trabajadores formales pagan impuesto de renta, la disminucién del
umbral basico del impuesto y la reduccion de la tasa impositiva de en-
trada tendrfa un aumento en el recaudo. De igual manera, la revisién de
exenciones del IVA amplia la base gravable del impuesto, lo que genera
un incremento en el recaudo.

3) Esnecesario la implementacion de politicas procrecimiento y la dismi-
nucion de barreras al crecimiento. El recaudo del IVA tiene una tendencia
ciclica por la actividad econdmica. Por tanto, medidas como la creaciéon
de incentivos para inversion, la mejora en infraestructura y conectivi-
dad, junto a la simplificacién regulatoria y la reduccién de la burocracia,
contribuyen al crecimiento, lo que a su vez aumenta estructuralmente el

recaudo tributario.

Ademas, es imperativo abordar la inflexibilidad del gasto publico en
Colombia, que limita la capacidad del Estado para ajustar sus finanzasy
responder eficazmente a cambios econémicos y sociales. Se estima que
aproximadamente el 93% del gasto de funcionamiento es rigido, debido
a compromisos legales y constitucionales, como el servicio dela deuday
las transferencias obligatorias a entidades territoriales. Esta rigidez reduce
el margen de maniobra para reasignar recursos o implementar politicas
de ajuste fiscal. Por lo tanto, es esencial evaluar y reestructurar el gasto
publico, considerando reformas que permitan una mayor flexibilidad
presupuestal. Esto podria incluir la revision de asignaciones automaticas,
la eliminacién de gastos innecesarios y la optimizacién de la estructura
estatal, con el objetivo de mejorar la eficiencia del gasto y garantizar la
sostenibilidad fiscal a largo plazo.

Estos enfoques, en su conjunto, permitirfan no solo mejorar el recau-
do, sino también asegurar que los recursos sean utilizados de manera
eficiente y equitativa. No obstante, para dimensionar mejor los retos y
oportunidades que enfrenta el sistema tributario colombiano, es indis-
pensable situar su desempefio en el marco del contexto internacional,
donde otros paises han logrado avances significativos en materia de
eficiencia, transparencia y modernizacién fiscal.

| 157 |



1158 |

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

REFERENCIAS

Arbeldez, M. A., Zuluaga, S., Guerra, M. L.y Velasco, A. (2001). Evolucion recien-
te del mercado de capitales y de las firmas comisionistas de bolsa en Colombia
1990-2000. http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1285

Asociacion Innovations for Poverty Action. (2021). Colombia—Evaluacién de
impacto de corto plazo del Programa de Compensacion del IVA - Informacion
general. https://anda.dnp.gov.co/index.php/catalog/147/study-description

Avella, S. H., Buitrago, J. G., Malaver, S. Q. y Segura, J. A. P. (2021). Impacto social y
tecnolégico del Régimen de Tributacién Simple en la formalizacién empresarial.
Apuntes Contables, 29, Article 29. https://doi.org/10,18601/16577175.n29,12

Ayala, U.y Olaya, J. (1996). Andlisis y evaluacion del marco juridico e institu-
cional del sistema regulatorio del mercado de capitales colombiano. http://
www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1335

Cardenas, M. y Escobar, A. (1995). Riesgos macroecondomicos en Colombia.
https://repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1504

Cardenas, M. y Rojas, J. M. (1996). La microestructura del mercado bursdtil
colombiano. http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1286

Comision de Expertos de Estudio del Sistema Tributario Territorial. (2020).
Comision De Estudio del Sistema Tributario Territorial. https://economia.
uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-
Informe-web.pdf

Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria. (2015).
Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria.
Informe final presentado al ministro de hacienda y crédito publico. https://
compite.com.co/wp-content/uploads/2016/06/Informe-Final_-Comision.pdf

Congreso de Colombia. (2022). Ley 2277 de 2022. Funcién Publica. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883

Congreso de la Republica. (2012). Ley 1607 de 2012— Gestor Normativo. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=51040

Congreso de la Republica. (2016). Ley 1819 de 2016— Gestor Normativo. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=79140

Congreso de la Republica. (2019). Ley 2010 de 2019— Gestor Normativo. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=159687


http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1285
https://anda.dnp.gov.co/index.php/catalog/147/study-description
https://doi.org/10.18601/16577175.n29.12
http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1335
http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1335
https://repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1504
http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1286
https://economia.uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-Informe-web.pdf
https://economia.uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-Informe-web.pdf
https://economia.uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-Informe-web.pdf
https://compite.com.co/wp-content/uploads/2016/06/Informe-Final_-Comision.pdf
https://compite.com.co/wp-content/uploads/2016/06/Informe-Final_-Comision.pdf
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=51040
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=51040
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=79140
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=79140
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=159687
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=159687

La evolucion de la tributacian en Colombia

Congreso de la Republica. (2021). Ley 2155 de 2021—Gestor Normativo. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=170902

Congreso de la Republica. (2022). Ley 2277 de 2022— Gestor Normativo. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883

Deloitte. (2021). Proyecto de Ley de Inversion Social. https://www?2.deloitte.
com/content/dam/Deloitte/co/Documents/tax/Proyecto%20de%20Ley%20
de%20Inversion%20Social%20-%20Copia_V2.pdf

Departamento Nacional de Planeacién (DNP). (2002). Las reformas tribu-
tarias en Colombia durante el siglo XX. https://colaboracion.dnp.gov.co/
CDT/Estudios%20Econmicos/Las%20reformas%20tributarias%20en%20
Colombia%20durante%20el%20siglo%20XX%20%281%29.pdf

Ecopetrol. (2022). Gobierno y Ecopetrol presentan plan para cubrir déficit del
Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC). https://www.
ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/plan-cubrir-deficit-fepc

Ecopetrol. (2024). Comunicado a la opinién publica sobre los saldos FEPC.
https://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/
comunicado-a-la-opinion-publica-fepc

Garavito, A. (2024, septiembre 12). Régimen simple de tributacion. Cedetrabajo.
https://cedetrabajo.org/regimen-simple-de-tributacion/

Greco, G. (1999). El crecimiento econdmico colombiano en el siglo XX: Aspectos
globales. Banco de la Republica. https://doi.org/10,32468/be.134

Holland y Knight. (2019, octubre 17). Corte Constitucional declara la inexe-
quibilidad de la Ley de Financiamiento en Colombia | Insights | Holland
y Knight. https://www.hklaw.com/en/insights/publications/2019/10/
corte-constitucional-declara-la-inexequibilidad

IME. (2022, abril 4). 2022 Article Iv Consultation— Press Release; Staff Report;
and Statement by the Executive Director for Colombia. https://www.imf.
org/en/Publications/CR/Issues/2022/04/04/Colombia-2022-Article-IV-
Consultation-Press-Release-Staft-Report-and-Statement-by-the-516082

IMEF. (2023, marzo 1). 2023 Article Iv Consultation—Press Release; Staff Report;
and Statement by the Executive Director for Colombia. https://www.imf.
org/en/Publications/CR/Issues/2023/03/23/Colombia-2023-Article-IV-
Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-531266

1159 |


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=170902
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=170902
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=199883
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/co/Documents/tax/Proyecto de Ley de Inversi%C3%B3n Social - Copia_V2.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/co/Documents/tax/Proyecto de Ley de Inversi%C3%B3n Social - Copia_V2.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/co/Documents/tax/Proyecto de Ley de Inversi%C3%B3n Social - Copia_V2.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Estudios Econmicos/Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX %28I%29.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Estudios Econmicos/Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX %28I%29.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Estudios Econmicos/Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX %28I%29.pdf
https://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/plan-cubrir-deficit-fepc
https://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/plan-cubrir-deficit-fepc
https://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/comunicado-a-la-opinion-publica-fepc
https://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/Home/es/noticias/detalle/comunicado-a-la-opinion-publica-fepc
https://cedetrabajo.org/regimen-simple-de-tributacion/
https://doi.org/10.32468/be.134
https://www.hklaw.com/en/insights/publications/2019/10/corte-constitucional-declara-la-inexequibilidad
https://www.hklaw.com/en/insights/publications/2019/10/corte-constitucional-declara-la-inexequibilidad
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/04/04/Colombia-2022-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-516082
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/04/04/Colombia-2022-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-516082
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/04/04/Colombia-2022-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-516082
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2023/03/23/Colombia-2023-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-531266
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2023/03/23/Colombia-2023-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-531266
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2023/03/23/Colombia-2023-Article-IV-Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-531266

[ 160 |

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

Legiscomex. (2024, octubre 9). Impuesto a pldsticos de un solo uso en Colombia.
Legiscomex. https://www.legiscomex.com/impuesto-plasticos-de-un-
solo-uso-en-colombia

Miguez Rojas, J. D. (2024, enero 29). Impuestos a pldsticos de un solo uso sacierto
o desacierto? Derecho del Medio Ambiente. https://medioambiente.uexter-
nado.edu.co/impuestos-a-plasticos-de-un-solo-uso-acierto-o-desacierto/

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (2022). Ingreso Solidario se fortalece:
Cambian montos, cobertura y periodicidad de los pagos. https://www.dnp.
gov.co/Prensa_/Noticias/Paginas/ingreso-solidario-se-fortalece-cambian-
montos,-cobertura-y-periodicidad-de-los-pagos.aspx

OECD. (2019, octubre 24). Estudios Econdmicos de la OCDE: Colombia 2019.
OECD. https://www.oecd.org/es/publications/estudios-economicos-de-
la-oecd-colombia-2019_805f2a79-es.html

OECD. (2024). OECD Economic Surveys: Colombia 2024 | OECD. https://
www.oecd.org/en/publications/oecd-economic-surveys-colombia-2024_
ala22cd6-en.html

Owen, K. (1995). El desarrollo de los mercados de valores y los equilibrios
multiples. http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1293

Presidencia de la Republica de Colombia. (2021). Comunicado No. 1 Renun-

cia Alberto Carrasquilla. http://historico.presidencia.gov.co/comunica-
dos/2007/18.htm


https://www.legiscomex.com/impuesto-plasticos-de-un-solo-uso-en-colombia
https://www.legiscomex.com/impuesto-plasticos-de-un-solo-uso-en-colombia
https://medioambiente.uexternado.edu.co/impuestos-a-plasticos-de-un-solo-uso-acierto-o-desacierto/
https://medioambiente.uexternado.edu.co/impuestos-a-plasticos-de-un-solo-uso-acierto-o-desacierto/
https://www.dnp.gov.co/Prensa_/Noticias/Paginas/ingreso-solidario-se-fortalece-cambian-montos,-cobertura-y-periodicidad-de-los-pagos.aspx
https://www.dnp.gov.co/Prensa_/Noticias/Paginas/ingreso-solidario-se-fortalece-cambian-montos,-cobertura-y-periodicidad-de-los-pagos.aspx
https://www.dnp.gov.co/Prensa_/Noticias/Paginas/ingreso-solidario-se-fortalece-cambian-montos,-cobertura-y-periodicidad-de-los-pagos.aspx
https://www.oecd.org/es/publications/estudios-economicos-de-la-oecd-colombia-2019_805f2a79-es.html
https://www.oecd.org/es/publications/estudios-economicos-de-la-oecd-colombia-2019_805f2a79-es.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-economic-surveys-colombia-2024_a1a22cd6-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-economic-surveys-colombia-2024_a1a22cd6-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-economic-surveys-colombia-2024_a1a22cd6-en.html
http://www.repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/1293
http://historico.presidencia.gov.co/comunicados/2007/18.htm
http://historico.presidencia.gov.co/comunicados/2007/18.htm

La evolucion de la tributacian en Colombia

A

NEX0S

Anexo 1. Caracterizacion de las reformas tributarias presentadas en los

altimos 12 anos

Gobierno Ministro Ley Estado ii?;i‘i‘;gzl Recaudo total
Gobierno .. Ley 1607 Neutra en

2012 Santos I Mauricio Cardenas de 2012 Aprobada recaudo Neutra en recaudo

2014 %ggiinlo Mauricio Cardenas Iaeeyzlglig Aprobada 12,5 53° (En cuatro anos)
Gobierno - Ley 1819 . B

2016 Santos IT Mauricio Cardenas de 2016 Aprobada 7,1 23,47 (A 2020)
Gobierno . Ley 1943 " a . .

2018 e Alberto Carrasquilla de 2018 Aprobada’ 7,5 No identificado
Gobierno . Ley 2010 o 10

2019 Duque Alberto Carrasquilla de 2019 Aprobada 13,5 13,5

2021 GS?;SZO Alberto Carrasquilla No aplica Retirada  No identificado 23,4
Gobierno c Ley 2155 12 13

2021 Duque José Manuel Restrepo de 2021 Aprobada 15,2 15,2

2022 G%lzlterx(*)no José Antonio Ocampo 1;1?22022727 Aprobada 25,91 No identificado

2024 G(}))];:;l(‘)no Ricardo Bonilla No aplica  Archivada  No identificado 12"
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Anexo 2. Caracterizacion de las reformas tributarias en Colombia
(2012-2022)
No. No No No.

Menci(.)nes Menciénes Modiﬁcz\.ciones Adiciones
al [IVA ImpoRenta al ET al ET

No. de No. de
palabras  capitulos

Gobierno Ley

Gobierno  Ley 1607
2012 Santos I de 2012

Gobierno ~ Ley 1739
2014 Ca—— de 2014 19.630 8 17 80 21 23

2016  Gobierno  Ley 1819

60.760 10 64 149 69 68

Gobierto  Ley 1819 106793 17 55 198 54 58
Gobierno  Ley 2010

2019 e A 45245 20 52 105 61 29
Gobierno  Ley 2155

20m Gghene T 28 3 27 30 13 10

2027 || Gobietnol Bley22778 80/, 7). 10 14 70 43 28

Petro de 2022
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INTRODUCCION

Las instituciones pueden definirse como las reglas del juego de una comu-
nidad. En este sentido, el entorno institucional juega un papel decisivo al
estructurar los incentivos que moldean la interaccién econdmica, social y
politica. Estas reglas influyen en el desempefio econdmico, la configuracién
de los mercados y la distribucion de los recursos, tanto a nivel nacional
como subnacional (Zuleta, 2021). Un aspecto fundamental del marco
institucional es la forma en que se proveen y financian los bienes publicos.

En general, el mercado privado no tiene los incentivos adecuados
para ofrecer bienes publicos de manera eficiente. Por ello, el Estado
asume la responsabilidad de suministrar bienes como la seguridad, la
justicia y la infraestructura publica. Una provision adecuada de bienes
publicos mejora directamente el bienestar de los ciudadanos y, ademas,
facilita la produccién y distribucién de bienes y servicios privados, lo
cual también redunda en un mayor bienestar. De manera similar, las
reglas del juego contemplan la imposicién de gravamenes para financiar
la produccién y mantenimiento de los bienes ptblicos. Sin impuestos,
el gobierno no dispondria de los recursos necesarios para asegurar una
cobertura adecuada de estas prestaciones. Las tarifas de los diferentes
impuestos pueden entenderse como el precio que pagan los ciudadanos
por estos bienes y servicios.

En estructuras politicas complejas, como los paises, el entorno insti-
tucional se materializa en diferentes niveles politicos y geograficos, como
departamentos y municipios. En estas circunstancias, la descentralizacién
administrativa se plantea como un medio para fortalecer las instituciones
locales y articularlas con la institucionalidad nacional, con el objetivo de
conseguir una mejor provision de bienes y servicios y de crear entornos
mas justos y eficientes.

Gracias a la cercania con la ciudadania, los gobiernos locales pueden
proveer bienes publicos con mayor eficacia. Esta cercania también per-
mite que el contribuyente perciba con mayor claridad la relacién entre
los impuestos locales y los bienes publicos locales. Por otro lado, en la
medida en que exista libre movilidad de los votantes-consumidores, las
migraciones internas responden a la relacién calidad-precio de los bienes
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publicos locales, lo cual puede inducir una mayor eficiencia en términos
de tributacién y provision. Sin embargo, cuando existen externalidades
o desigualdades profundas en ingresos regionales, se hace indispensable
la intervencion del gobierno central para corregir esas fallas de mercado.

En Colombia, el Sistema General de Participaciones (SGP) y el Sistema
General de Regalias (SGR) son mecanismos fundamentales para impulsar
la equidad y el desarrollo regional. EI SGP transfiere fondos de la Nacién
a departamentos y municipios con base en criterios como poblacién
atendida, eficiencia y prioridad de servicios bédsicos, mientras que el SGR
distribuye los ingresos provenientes de la explotacion de recursos natura-
les no renovables. Si bien ambos sistemas buscan corregir desequilibrios
territoriales, la alta dependencia de las entidades subnacionales respecto
de estas transferencias (que representan cerca del 45% de sus ingresos)
dificulta el fortalecimiento de la relacién entre recaudacién tributaria
local (que ronda apenas el 30% del total) y provision de bienes publicos.

La Constitucién consagra al municipio como la unidad central de
la organizacién politico-administrativa, responsable de la prestacion de
servicios publicos esenciales y de la planeacion territorial. No obstante, su
financiamiento depende en gran medida de la Nacion, a pesar de existir
21 tributos municipales, de los cuales tres —ICA, predial y sobretasa a
la gasolina— concentran el 77% del recaudo. A nivel departamental, el
articulo 298 de la Constitucién reconoce su autonomia y funciones de
coordinacidn, pero la provision de bienes publicos no esta claramente
definida, lo que limita la eficacia de los 14 impuestos vigentes. De he-
cho, seis de estos gravamenes, principalmente de caracter pigouviano,
representan el 83% del recaudo departamental.

En este contexto, la capacidad de generar ingresos propios resulta
esencial para disminuir la dependencia de las transferencias, fortalecer la
descentralizacién y garantizar una oferta adecuada de bienes y servicios
locales. Aunque el pais ha vivido dos grandes “olas” descentralizadoras
—la primera en las décadas de 1980 y 1990, y otra mas reciente—, todavia
subsisten desafios en autonomia fiscal, equidad en la distribucién de
recursos y claridad en las competencias de los diversos niveles de gobier-
no. Estos retos han motivado la creacién de comisiones especializadasy
propuestas normativas que se analizan en el resto del articulo.
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Entre estas instancias destacan la Misién de Descentralizacién y la
Comision de Expertos para la revision del régimen tributario territorial,
conformadas por expertos nacionales e internacionales. Ambas han
coincidido en sefalar la excesiva complejidad e ineficiencia de algunos
impuestos subnacionales (como el ICA), la baja productividad del im-
puesto predial y la necesidad de modernizar la administracién tributaria
a nivel local. Asimismo, subrayan la relevancia de coordinar un mayor
esfuerzo recaudatorio con la correccién de externalidades —por ejemplo,
mediante impuestos pigouvianos a combustibles o bebidas alcohélicas—y
de promover la construccion de un catastro multipropdsito que permita
estimar con realismo la base gravable de la propiedad inmobiliaria.

Por otro lado, el debate en torno a la reforma del SGP y la propuesta
de la Gobernacién de Antioquia pone de manifiesto la tension entre el
deseo de ampliar la autonomia financiera de las regiones y la preocu-
pacion por mantener un orden fiscal estable. Mientras el SGP busca
garantizar recursos minimos para servicios prioritarios (educacion, salud
y saneamiento basico), la iniciativa antioquena propone otorgar a los
departamentos mayores facultades para gravar la renta y el patrimonio.
Ello implicaria replantear de manera profunda la distribucién de com-
petencias y la coordinacién entre Nacién y entidades territoriales, con
potenciales repercusiones en la equidad tanto horizontal como vertical.

En conjunto, las discusiones que atraviesan este texto —desde la
fundamentacién tedrica y la evolucién de la descentralizaciéon en Co-
lombia hasta las reformas mas recientes— evidencian la complejidad
de disenar un federalismo fiscal que combine, de forma equilibrada,
la autonomia local con la disciplina y coordinacién necesarias para
corregir externalidades y evitar desequilibrios financieros. El objetivo es
alinear los incentivos de todos los actores (Gobierno Nacional, gobiernos
subnacionales y ciudadania), reforzar las capacidades de recaudacién
y de control, y establecer reglas claras que definan los alcances de la
descentralizacién. De este modo, se busca promover una provision
mas eficiente de bienes y servicios publicos, incentivar la participacion
ciudadana y asegurar la sostenibilidad fiscal a largo plazo.

El resto de este capitulo se organiza de la siguiente manera: en la
segunda seccién se presenta un marco teérico que sirve de base para
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analizar la situacion actual y las propuestas de reforma; en la tercera
seccion se hace un breve recuento de la historia de la descentralizacion;
en la cuarta se discuten algunos de los elementos del informe de la
Comision de Estudios sobre Tributos Territoriales; en la quinta seccion
se presenta la reforma al Sistema General de Participaciones propuesta
por el Gobierno Nacional; en la sexta seccion se expone la iniciativa
impulsada por la Gobernacion de Antioquia; y finalmente, en la seccién
séptima se presentan las conclusiones y recomendaciones.

MARCO TEORICO

La teoria de la descentralizacidn se apoya en fundamentos cldsicos so-
bre los bienes publicos y las funciones del Estado. Samuelson (1954) y
Musgrave (1959) identifican como tareas del Estado la provision eficiente
de bienes publicos, la promocién de la equidad y la estabilizacién ma-
croecondmica. Tiebout (1956) introduce la nocién de competencia entre
jurisdicciones, en la que los ciudadanos eligen su lugar de residencia segin
su preferencia por el paquete de bienes publicos e impuestos ofrecido, lo
cual puede generar asignaciones mas acordes con las preferencias locales.
Olson (1969) complementa esta idea con el principio del Mapeo Perfecto,
que plantea que la descentralizacion resulta 6ptima cuando las fronteras
jurisdiccionales coinciden con el dmbito de los beneficios del bien publico.

Oates (1972) sistematiza estos aportes al establecer que, en presencia
de preferencias heterogéneas y costos diferenciados de provision, la
descentralizacién puede mejorar la eficiencia. Sin embargo, cuando
existen externalidades o economias de escala, se justifica la intervencion
del gobierno central. En respuesta a estos dilemas, Flatters, Henderson
y Mieszkowski (1974) argumentan que la descentralizacion éptima
requiere complementariedad entre niveles de gobierno.

La evolucién de la teoria llevé a distinguir dos generaciones. La
primera, idealizada, asume gobiernos benevolentes y perfectamente
informados (Oates, 1985; Inman y Rubinfeld, 1997). No obstante, esta
vision fue cuestionada por enfoques posteriores que consideran restric-
ciones politicas e institucionales concretas. Niskanen (1971) y Brennan y
Buchanan (1980) alertan sobre la tendencia de los gobiernos a expandirse
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(modelo del Leviatdn) y defienden la competencia fiscal como freno al
exceso de gasto. Gordon (1983) advierte que gravar factores méviles sin
coordinacién genera flujos hacia localidades con menor carga fiscal. Oates
y Schwab (1988) sugieren gravar bienes inmuebles o servicios no trasla-
dables para evitar distorsiones provocadas por la movilidad de factores.

Kornai (1980, 1986) introduce la nocion de “restriccion presupuestaria
blanda’, donde los gobiernos subnacionales anticipan rescates financieros,
lo que genera incentivos perversos. Este tipo de riesgo moral también es
estudiado por Weingast (1995). Persson y Tabellini (1996) afiaden que
los sistemas de seguro interjurisdiccional pueden fomentar conductas
oportunistas. En respuesta, Qian y Weingast (1997) subrayan la necesidad
de instituciones que favorezcan la competencia fiscal y preserven un
mercado comun sin barreras, para reforzar la disciplina gubernamental.

De manera complementaria, McKinnon (1997) y Bucovetsky (1997)
recomiendan establecer reglas fiscales locales que impongan limites claros
al endeudamiento. Otros enfoques destacan la rendicion de cuentas y
el disefo institucional. Seabright (1996) y Tommasi y Weinschelbaum
(2003) argumentan que la toma de decisiones descentralizada mejora la
rendicién de cuentas si existen reglas claras de responsabilidad financiera.

Lockwood (1999) matiza que la descentralizacion es mas eficaz cuando
las preferencias locales son heterogéneas y las externalidades pequeias.
Finalmente, Besley y Coate (2003) enfatizan que el disefo institucional
—no la descentralizacion per se— determina los resultados en términos
de eficiencia y bienestar.

Este marco tedrico sugiere que el éxito de la descentralizacion fiscal
depende del equilibrio entre autonomia y coordinacién, del disefio de
incentivos adecuados y de la existencia de reglas claras que eviten el uso
ineficiente de los recursos publicos.

TRAYECTORIA DE LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA Y SU EFECTOS

El proceso de descentralizacion en Colombia comenzé a consolidarse
en la década de 1980, en un contexto de crisis fiscal del Estado central y
creciente presion por fortalecer la democracia local. Las reformas iniciales
incluyeron la eleccion popular de alcaldes (1986) y la introduccion de
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transferencias automaticas a los municipios mediante la Ley 12 de 1986.
Con la Constitucion de 1991 se profundizé el proceso, estableciendo una
arquitectura institucional que reconoce la autonomfa politica, fiscal y
administrativa de los entes territoriales, y que dio lugar a una expansion
significativa del gasto descentralizado.

Uno de los principales hitos de este proceso fue la creacion del SGP, que
canaliza recursos del nivel central hacia municipios y departamentos para
financiar salud, educacién y saneamiento. La literatura ha documentado
que el aumento del gasto social, combinado con mayores grados de au-
tonomia local, se ha traducido en mejoras en cobertura educativa (Faguet
y Sanchez, 2008, 2014; Lozano y Martinez, 2013) y en indicadores de salud
(Faguet y Sanchez, 2014). Ademas, se han identificado efectos positivos
sobre el crecimiento econémico regional (Lozano y Julio-Roman, 2015).
Sin embargo, los avances en calidad educativa siguen siendo debatidos
(Lozano y Martinez, 2013; Melo Becerra, 2012), y la evidencia sefiala que
los impactos no han sido homogéneos entre municipios.

A lo largo de las ultimas tres décadas también se han introducido
reformas sectoriales relevantes, como la Ley 142 de 1994, que permitié
la participacion del sector privado en la prestacion de servicios publicos
domiciliarios. Esta decision, si bien buscaba eficiencia, tuvo consecuen-
cias negativas en algunos territorios: segin Granados y Sanchez (2014),
la privatizacion del servicio de agua y saneamiento redujo el ritmo de
expansion de cobertura y el descenso de la mortalidad infantil, lo que
sugiere que los gobiernos locales pueden estar mejor alineados con metas
de bienestar que los operadores privados.

Ademas, la descentralizacién ha enfrentado retos graves derivados
del conflicto armado. Chacén (2017) encuentra que el aumento de
transferencias hacia municipios tras las reformas de los noventa incentivd
la captura de gobiernos locales por parte de grupos armados ilegales,
lo cual derivé en un aumento de la violencia politica. Estos hallazgos
muestran que la descentralizacion no es un proceso neutral: su éxito
depende de condiciones institucionales y de seguridad.

Otro debate importante ha girado en torno a la hipétesis de la “pereza
fiscal’, segtn la cual un mayor volumen de transferencias puede desin-
centivar el esfuerzo tributario propio. Mientras los primeros estudios



Descentralizacion fiscal y sostenibilidad de las finanzas territoriales en Colombia: avances, retos y propuestas

no encontraron evidencia contundente (Sdnchez et al., 1994; Cadena,
2002; Zapata, 2010, 2016), trabajos mds recientes han documentado
este fenémeno en municipios con alta dependencia de regalias, donde
se observa una caida del recaudo predial (Ramirez y Bedoya, 2014;
Martinez, 2019; Chacén y Sanchez, 2020).

En conjunto, la descentralizaciéon ha permitido ampliar la provision
de bienes publicos, pero también ha mostrado limitaciones asociadas a
la heterogeneidad institucional y fiscal de los entes territoriales. Estudios
como los de Cortés y Vargas (2012) yAlvarez et al. (2019) resaltan que
una alta dependencia de transferencias se asocia con menor calidad
institucional, mayores riesgos de corrupcion y una distribucién inefi-
ciente de la inversion publica. Por el contrario, el fortalecimiento del
recaudo local mejora la gobernanza y reduce la probabilidad de sanciones
disciplinarias contra mandatarios locales (Martinez, 2019).

Por ultimo, una administracion tributaria deficiente —afectada por la
dispersion normativa, el rezago tecnoldgico y la falta de articulacion entre
niveles de gobierno— sigue siendo una barrera para la sostenibilidad fiscal
territorial (OCDE, 2019; Acosta y Bird, 2003; Bonet, 2004; Filippini y Zu-
leta, 2016). La simplificacién normativa, la digitalizacién de los procesos y
la unificacién de calendarios y procedimientos aparecen como condiciones
necesarias para avanzar en una descentralizacién mas eficiente y equitativa.

Este panorama mixto motivo la creacion de dos espacios de diagnos-
tico y reforma: la Comisién de Estudio del Sistema Tributario Territorial
y la Misién de Descentralizacion. En la siguiente seccién se exponen sus
principales hallazgos y recomendaciones.

INFORME DE LA COMISION DE TRIBUTOS TERRITORIALES

Con el propdsito de avanzar hacia un sistema tributario mas eficiente,
combatir la evasion y fortalecer la autonomia fiscal de los entes terri-
toriales, el Gobierno Nacional convocé la Comisién de Estudio del
Sistema Tributario Territorial. Esta Comision, cuya labor se centrd en
el analisis del régimen fiscal de departamentos, distritos y municipios,
presentd un diagndstico preciso sobre las debilidades del sistema actual:
excesiva complejidad normativa, proliferacién de tributos ineficientes,
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dispersion legal y baja capacidad institucional en muchas entidades
subnacionales. Si bien su foco fue técnico-tributario, muchas de sus
recomendaciones coinciden sustancialmente con las formuladas por la
Mision de Descentralizacién, lo que sugiere un consenso amplio sobre
la urgencia y direccién de la reforma.

Uno de los principales énfasis del informe recae en el fortalecimiento
del Impuesto Predial Unificado (IPU), considerado como una fuente de
ingresos estable, con potencial progresivo y fuertemente conectado con
la provision de bienes publicos locales. La Comisién formula dieciocho
recomendaciones sobre este tributo, de las cuales destaca el respaldo a
la implementacion del Catastro Multipropdsito, concebido como un
servicio publico que debe regirse por reglas claras de competencia, acceso
y sostenibilidad financiera. Se propone, ademas, que la actualizacién
catastral se realice cada cuatro anos —alineada con los periodos de
gobierno municipal— y que su financiacién sea compartida entre la
Nacion, los departamentos, las Corporaciones Auténomas Regionales
y el Sistema General de Regalfas.

Para los predios cuyo valor catastral no ha sido actualizado, la Co-
misién sugiere utilizar como referencia el comportamiento del mercado
inmobiliario local, en lugar de limitarse al indice de inflacién. En cuanto
a las tarifas del impuesto predial, se recomienda tener en cuenta el uso
del suelo y el avaltio del bien, introduciendo tarifas diferenciales que
incentiven un uso eficiente del suelo urbano y rural. En casos como los
predios rurales subutilizados o las zonas de expansion urbana, estas
tarifas podrian ser mas altas, incluso superar el 16 por mil, llegando
hasta el 33 por mil. También se propone introducir incentivos tributarios
para predios dedicados a conservacion ambiental, y ajustar los topes de
incremento del impuesto de manera progresiva segtn la categoria del
municipio. Complementariamente, se aboga por una definicién precisa
del sujeto pasivo —incluyendo a los administradores de patrimonios
autéonomos— vy por aclarar que el hecho generador del impuesto es la
existencia del inmueble en una jurisdiccion, excluyendo los bienes de
uso publico salvo que sean ocupados por particulares.

El segundo gran eje del informe es la revision del Impuesto de In-
dustria y Comercio (ICA), actualmente la principal fuente de ingresos



Descentralizacion fiscal y sostenibilidad de las finanzas territoriales en Colombia: avances, retos y propuestas

de los municipios. Aunque su justificacién econdmica se basa en el uso
de bienes publicos y en la internalizacién de externalidades, su disefio
—que grava los ingresos brutos— genera distorsiones y afecta despro-
porcionadamente a las empresas con menores margenes de ganancia.
Ademas, la multiplicidad de tarifas y normas entre municipios dificulta
su administracién y eleva los costos de cumplimiento. Frente a estos
problemas, la Comision propone evaluar tres alternativas: un impuesto
municipal de renta, una sobretasa territorial al IVA administrada por la
Nacidn, y un impuesto local al consumo. Cada opcién conlleva ventajas
y desafios en términos de equidad, descentralizacion y facilidad de
administracién, pero la Comisién se inclina por priorizar el impuesto
municipal de renta, seguido del impuesto al consumo local, y, como
tercera opcion, la sobretasa al IVA. Mientras se logra un consenso politico
sobre un eventual reemplazo, recomienda avanzar en ajustes graduales
al disefio del ICA para reducir sus distorsiones.

En el ambito de los impuestos menores, el informe senala la baja
eficiencia y complejidad administrativa de gravamenes como las estam-
pillas yla contribucién de obra publica. Las estampillas —caracterizadas
por una regulacion fragmentada y escasa transparencia— se imponen
frecuentemente sobre la contratacidon publica, afectando incluso las
finanzas de los propios gobiernos subnacionales. La Comision sugiere
eliminarlas de forma progresiva, comenzando por aquellas que encarecen
la contratacién estatal y prohibiendo su uso en actos ya gravados, como
los contratos entre privados. Para mantener la financiacién de progra-
mas sociales o educativos actualmente soportados con estampillas, se
plantea reemplazarlas por tributos mas modernos, como un impuesto
territorial a las bebidas azucaradas. Durante el periodo de transicion, se
recomienda simplificar el sistema mediante la unificacién de estampillas
con finalidades similares, siguiendo el modelo de otros tributos locales
con tarifas dentro de un rango definido. De forma similar, se plantea la
eliminacién gradual de la contribucién de obra publicay, a corto plazo,
se sugiere flexibilizar su destinacion para que los recursos puedan atender
prioridades locales mas alla de los fondos de seguridad.

Con respecto a los tributos departamentales, la Comision resalta el
potencial de los impuestos pigouvianos —como los aplicados a la cerveza,
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cigarrillos y bebidas azucaradas— para generar ingresos y corregir
externalidades. También se presta atencion a la necesidad de revisar
los impuestos a vehiculos y combustibles, que representan una parte
importante del recaudo subnacional. La Comision propone reemplazar
la actual sobretasa a los combustibles por un impuesto de valor fijo por
unidad, expresado en UVT y diferenciado segtin el tipo de combustible
y la ubicacién geografica. En cuanto al impuesto vehicular, se sugiere
incorporar un componente ambiental en la base gravable, extender el
tributo a las motocicletas menores de 125cc y evaluar la inclusién de los
vehiculos de servicio publico, eliminando asi la distincién actual entre
tributos para transporte privado y publico. Estas propuestas tienen
como objetivo mejorar la eficiencia recaudatoria, fortalecer la equidad
y fomentar una movilidad mas sostenible, en linea con los principios
rectores de la politica ambiental y de transporte.

Por ultimo, la Comisién dedica una parte sustancial de su informe a
la mejora de la administracidn tributaria local, identificindola como un
factor determinante para el éxito de cualquier reforma. Se recomienda
adoptar el modelo de cumplimiento cooperativo, fortalecer la integracion
institucional entre niveles de gobierno y profesionalizar las oficinas
tributarias. El informe subraya la importancia de segmentar las estrategias
segun el tipo de contribuyente, estabilizar el talento humano, mejorar
la transparencia, avanzar en la digitalizacion de procesos y establecer
mecanismos de atencion mas eficaces. Para ello, se propone expedir un
Estatuto Tributario Territorial que armonice normas entre municipios
y departamentos, y consolidar un sistema unificado de informacién que
permita el cruce de datos y la trazabilidad del cuamplimiento. La creacién
de una entidad técnica que centralice esta informacién —y que actte
como brazo operativo de la Direccién General de Apoyo Fiscal— serfa
clave para garantizar el acompanamiento técnico a los entes territoriales,
especialmente aquellos con menor capacidad institucional.

Finalmente, mas alld de las reformas especificas a los tributos terri-
toriales y a los sistemas de administracion, es fundamental repensar el
papel del SGP como instrumento de politica fiscal. En su disefio actual,
el SGP garantiza un flujo estable de recursos hacia los entes territoriales,
pero en algunos contextos ha contribuido a una forma de pereza fiscal,
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desincentivando el esfuerzo propio de recaudo y diluyendo la conexién
entre los impuestos locales y la calidad de los bienes publicos provistos.
Esta desconexion puede erosionar la legitimidad fiscal a nivel local y
debilitar los incentivos para fortalecer las capacidades institucionales.
Por esta razon, resulta deseable que una porcién de los recursos del
SGP se destine explicitamente a la modernizacion de la administracion
tributaria, priorizando territorios con menor capacidad institucional.
Asimismo, se hace necesario disefiar un mecanismo nacional de in-
centivos para la actualizacion catastral, que combine apoyo financiero
con metas verificables, permitiendo acelerar la implementacién del
Catastro Multipropdsito en todo el pais. Finalmente, dado que el objetivo
ultimo es mejorar la provision efectiva de bienes ptblicos locales, seria
pertinente considerar un sistema de cofinanciacién condicionado al
cumplimiento de metas asociadas a resultados en dreas como salud,
educacion, agua potable y saneamiento bésico. Estos fondos, inspirados
en los mecanismos de convergencia de la Unién Europea, podrian
premiar el desempeno territorial, fomentar la transparencia y reforzar
la articulacién entre financiamiento, planeacion y gestién publica local.

REFORMA AL SGP

Tras ocho debates en el Congreso de la Republica, fue aprobado un
acto legislativo que incrementara de forma gradual la participaciéon
de departamentos y municipios en el presupuesto nacional a través
del SGP, pasando del 24% actual al 39,5% en un horizonte de 14 afos.
Este mecanismo —antes conocido como situado fiscal— ha sido un
pilar fundamental del modelo de descentralizacién en Colombia y
representa, en muchas entidades territoriales, entre el 60% y el 70%
de su presupuesto. Su estructura actual destina recursos a tres sectores
prioritarios: educacién, salud y saneamiento basico, distribuyéndolos
con base en criterios como la poblacion, las necesidades insatisfechas
y el nivel de pobreza.

La reforma busca robustecer la equidad territorial y mejorar las
condiciones de vida en las regiones mas vulnerables, y prevé ademas
mecanismos de cofinanciacion desde los ministerios para articular los
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recursos del SGP con otras fuentes como las regalias o la cooperacién
internacional. La participacion de la ciudadania en la veeduria de estos
fondosy el control legal frente al mal uso de los mismos son considerados
pilares del modelo, especialmente en contextos donde los alcaldes o
gobernadores pueden ser judicializados por practicas indebidas.

No obstante, esta propuesta de reforma resulta problematica a la luz
del marco tedrico y de la evidencia empirica analizada en este trabajo.
Un estudio reciente del Banco de la Republica (Ospina-Tejeiro et al.,
2024) advierte que el aumento sustancial de las transferencias no esta
acompanado de una definicion clara sobre qué nuevas competencias
serfan trasladadas a los gobiernos subnacionales ni sobre los costos
fiscales asociados a esas funciones. Esta indeterminacion se aplaza para
una futura ley de competencias, lo que deja abierta la posibilidad de que
las nuevas responsabilidades no estén alineadas con las capacidades
reales de los entes territoriales.

Desde el punto de vista macroeconémico, si la reforma se aprueba
sin ajustes significativos en el gasto del Gobierno Nacional Central ni
nuevas fuentes de financiacion, el SGP podria llegar a representar mas del
7% del PIB en 2038 —1,3 puntos porcentuales por encima del escenario
base—, elevando el déficit fiscal y empujando la deuda publica a niveles
cercanos al 65% del PIB. Bajo supuestos mas generales, la deuda podria
alcanzar incluso el 83%, comprometiendo la estabilidad fiscal de mediano
plazo. A esto se suma la vulnerabilidad asociada a la férmula misma
de la reforma: al vincular el SGP a un porcentaje fijo de los Ingresos
Corrientes de la Nacién (ICN), se introduce una alta sensibilidad a los
ciclos econdémicos, que puede traducirse en una volatilidad significativa
de los recursos territoriales en contextos de recesion.

En un plano mas estructural, la literatura ha documentado cémo el
aumento de transferencias —sin mecanismos efectivos de correspon-
sabilidad— puede dificultar el fortalecimiento institucional local. En
contextos con debilidad del Estado o presencia de actores armados,
como lo advierte Chacén (2017), un mayor volumen de recursos puede
incentivar la captura de gobiernos locales. Ademads, el flujo constante
de transferencias puede desincentivar el esfuerzo fiscal propio. Estudios
como los de Ramirez y Bedoya (2014) y Martinez (2019) encuentran que,
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particularmente en el impuesto predial, la dependencia de recursos del
nivel central debilita los incentivos para actualizar catastros y mejorar
la gestion tributaria. Cortés y Vargas (2012), por su parte, muestran
que la autonomia financiera, basada en ingresos propios, se asocia con
menores niveles de corrupcién, mayor institucionalidad y bienestar.
En este contexto, aumentar las transferencias sin introducir correctivos
sobre su disefo y uso puede reforzar la dependencia fiscal y limitar la
consolidaciéon de capacidades locales.

Por estas razones, una reforma del SGP deberia considerar no solo
el aumento de recursos, sino también la incorporaciéon de mecanis-
mos de incentivo y apoyo institucional que fortalezcan la capacidad de
gestion de los gobiernos subnacionales. Una fraccién de los recursos
adicionales podria destinarse especificamente a la modernizacion de
la administracion tributaria local, con especial énfasis en el uso de
tecnologias, interoperabilidad de datos y profesionalizacién del talento
humano. Igualmente, es necesario disefiar un sistema de incentivos para
la actualizacion catastral, que combine asistencia técnica, cofinanciaciéon
y seguimiento de resultados, de modo que se acelere la expansion del
Catastro Multipropdsito y se fortalezca el impuesto predial como fuente
principal de autonomia fiscal.

Mas alla de estos ajustes técnicos, convendria incorporar al SGP
un componente de desempefio, que premie el cumplimiento de metas
verificables en la provision efectiva de bienes publicos locales. Siguiendo
experiencias comparables, como los fondos estructurales de la Unién
Europea, este tipo de esquema permitiria articular las transferencias con
resultados concretos en sectores como salud, educacién o agua potable,
incentivando tanto la eficiencia como la transparencia. De esta forma,
el SGP no solo cumpliria su funcién redistributiva, sino que también se
convertirfa en un motor para la consolidacién institucional y el desarrollo
territorial sostenible.

PROPUESTA DE LA GOBERNACION DE ANTIOQUIA

Elarticulo 298 de la Constitucién Politica de Colombia otorga a los depar-
tamentos autonomia para administrar los asuntos seccionales y promover
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el desarrollo econémico y social, actuando como coordinadores entre
los municipios y como intermediarios ante el Gobierno Nacional. No
obstante, como se ha sefialado alo largo de este documento, esa autono-
mia ha sido mas formal que efectiva, debido a la débil capacidad fiscal
de los departamentos, la limitada definicién de sus funciones especificas
en la provision de bienes publicos, y su elevada dependencia de rentas
histéricas y transferencias del nivel central.

A diferencia de los municipios, que cuentan con instrumentos como
el impuesto predial o el ICA para financiar su acciéon local, los de-
partamentos dependen principalmente de seis tributos de naturaleza
pigouviana (cerveza, sodas, licores, cigarrillos, estampillas y sobretasa a
combustibles), los cuales representaron el 83% del recaudo departamental
en 2019. Esta estructura, anclada en logicas de consumo heredadas del
periodo colonial, limita su autonomia y su capacidad de respuesta a las
necesidades territoriales actuales. No sorprende, por tanto, que entre
2000 y 2019 la participacion de los departamentos en el recaudo terri-
torial haya disminuido en 1,5 puntos porcentuales, mientras que la de
los municipios aument6 en 2,3 puntos. Hoy, el recaudo departamental
equivale apenas al 38% del municipal, y solo la mitad de sus ingresos
son de libre destinacidn, frente al 84% en el caso municipal.

Esta realidad coincide con los diagndsticos presentados tanto por
la Comision de Estudio del Sistema Tributario Territorial como por
la Misién de Descentralizacién, los cuales subrayan la necesidad de
fortalecer el recaudo propio, modernizar la administracion tributaria
y reducir la dependencia de las transferencias nacionales. También se
alinea con la critica planteada a la reciente reforma del SGP, en la que se
advierte que un aumento de las transferencias, sin redisefio institucional
ni incentivos adecuados, puede perpetuar la pereza fiscal y debilitar ain
mas los vinculos entre ciudadania, impuestos y bienes publicos.

La propuesta de la Gobernacién de Antioquia plantea una reforma
constitucional al articulo 298 de la Constitucién Politica, con el fin
de otorgar a los departamentos y al Distrito Capital la potestad para
establecer tributos sobre la renta y el patrimonio de personas naturales
y juridicas. A diferencia del esquema actual, en el que estos impuestos
son exclusivos del nivel central, la propuesta permitiria que el recaudo
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se destine integramente a las entidades territoriales. Este nuevo marco
incluirfa criterios de distribucion que reconozcan las diferencias estruc-
turales entre departamentos, incorporando variables poblacionales,
socioecondmicas, de competitividad y desarrollo econdémico, asi como
un componente de igualacion fiscal basado en el inverso de la tributacién
per capita. También se contemplan ajustes para municipios con alta
densidad étnica o prevalencia ambiental. El régimen de transicion tendria
una duracién maxima de dos vigencias fiscales desde la promulgacién de
la reforma. En esencia, esta iniciativa busca dotar a los departamentos
de una base tributaria moderna y auténoma, que les permita reducir su
dependencia del SGP, aumentar su capacidad de inversién en sectores
estratégicos y fortalecer los vinculos entre responsabilidad fiscal y pro-
vision de bienes publicos.

Mas alld de sus méritos, la propuesta plantea al menos cuatro aspectos
que deben ser objeto discusion. En primer lugar, el disefio institucional
requeriria una coordinacién cuidadosa con el sistema tributario nacional,
para evitar problemas de doble tributacion, competencia fiscal entre
departamentos o aumento de la carga administrativa. En segundo lugar,
no todos los departamentos cuentan hoy con la capacidad técnica y
operativa para administrar tributos complejos, lo que exige estrategias
de fortalecimiento institucional y asistencia técnica durante la fase de
implementacion. En tercer lugar, existe el riesgo de ampliar las brechas
territoriales si no se acompana la reforma con mecanismos efectivos de
compensacion, tal como ocurre en los fondos de nivelacion fiscal en
otros paises. Por ultimo, no queda del todo claro como se articularia
este nuevo esquema con el SGP y qué funciones asumirfan los depar-
tamentos con sus nuevos ingresos, lo cual sera clave para asegurar una
descentralizacién responsable y efectiva.

En un escenario como el propuesto, es previsible que los departa-
mentos con mayor capacidad técnica avancen mas rapidamente en la
implementaciéon de nuevos tributos y logren fortalecer su autonomia
fiscal en el corto plazo. En la medida en que esto ocurra, y dichos
territorios asuman mayores responsabilidades en la provision de bienes
publicos, se abrirfa la posibilidad de que el Gobierno Nacional libere
parcialmente su carga financiera y administrativa, concentrandose en
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funciones de coordinacién, regulacién y apoyo a los territorios con
menores capacidades. Esta dinamica, si se gestiona adecuadamente,
podria sentar las bases de una descentralizacién funcional, en la que la
autonomia fiscal se traduzca en una mejor distribucion de competencias,
una asignacién mads eficiente de recursos y una mayor legitimidad del
sistema tributario en su conjunto.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El sistema de descentralizacion fiscal en Colombia ha logrado avan-
ces importantes en la expansion de la cobertura de servicios sociales,
pero persisten limitaciones estructurales que comprometen su eficacia,
equidad y sostenibilidad. Las disparidades en capacidad fiscal y adminis-
trativa entre entidades territoriales, junto con la falta de armonizacion
normativa y la escasa articulacién intergubernamental, han generado
un entorno en el que la autonomia formal no siempre se traduce en una
gestion efectiva de los recursos publicos. Mientras que algunas ciudades
capitales cuentan con estructuras consolidadas y bases gravables am-
plias, muchos municipios intermedios y pequefios operan con recursos
limitados y sin las herramientas necesarias para ejercer plenamente
sus funciones.

Frente a este panorama, se vuelve fundamental avanzar en una mo-
dernizacién integral del sistema tributario territorial. La revisiéon del
Impuesto de Industria y Comercio (ICA), con miras a su eventual
sustitucion por gravamenes menos distorsivos, debe ser acompanada
por una optimizacién del IPU, cuya consolidacién requiere acelerar la
implementacion del Catastro Multipropdsito y articularlo con incentivos
financieros y asistencia técnica diferenciada. La modernizacion de la
administracion tributaria, por su parte, debe ser concebida como un
componente transversal de la reforma. Invertir en interoperabilidad de
sistemas, digitalizacién de procesos, formacion técnica del personal y
estrategias de atencién segmentada permitira mejorar el recaudo sin
necesidad de elevar las tarifas. También sera clave reducir los costos de
cumplimiento mediante la simplificacién de tramites, la estandarizacion
de formularios y la unificacién de calendarios.
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En el plano institucional, resulta prioritario fortalecer las entidades
que prestan asistencia técnica a los gobiernos subnacionales y construir
un marco legal coherente que facilite la coordinacién entre niveles de
gobierno. La dispersion normativa y la falta de reglas claras sobre compe-
tencias y responsabilidades han limitado la efectividad del gasto ptblico
territorial. Por eso, armonizar la planificacién fiscal con los objetivos
de desarrollo econdémico regional contribuiria a evitar duplicidades y
mejorar la focalizacién del esfuerzo publico.

Larevision del SGP también se impone como una tarea ineludible. Si
bien este mecanismo ha sido central para garantizar la financiacion de
sectores sociales fundamentales, el reciente aumento de su participacién
en el presupuesto nacional genera riesgos si no se acompana de una
redefinicién precisa de funciones entre Nacion y territorios. Es deseable,
en este sentido, que una fraccion de los recursos del SGP se destine a
financiar la modernizacion de la administracion tributaria y que se
disefien esquemas de incentivos vinculados al desempeno, que premien
el esfuerzo recaudatorio y la calidad en la provisiéon de bienes ptblicos.
De esta forma, el SGP podria convertirse no solo en un mecanismo de
redistribucidn, sino también en una palanca para fortalecer la capacidad
institucional local.

Reducir la dependencia del SGP y del Sistema General de Regalias es
indispensable para consolidar una descentralizacién efectiva. Numerosos
estudios han documentado que esta dependencia puede debilitar la
rendicion de cuentas y favorecer practicas fiscales irresponsables, espe-
cialmente en contextos con baja capacidad estatal. Por ello, la promocién
de ingresos propios debe ser una prioridad. Esto implica no solo ampliar
las bases gravables, sino también crear los incentivos adecuados para que
los gobiernos subnacionales inviertan en mejorar su gestion tributaria.

La propuesta de la Gobernacion de Antioquia, que busca conferir
a los departamentos la capacidad de gravar la renta y el patrimonio,
representa una apuesta ambiciosa por ampliar la autonomia fiscal. Si
bien su potencial transformador es significativo, su viabilidad depende de
un disefio cuidadoso que tenga en cuenta los riesgos de fragmentacion,
las disparidades entre territorios y la necesidad de evitar conflictos con
el sistema tributario nacional. La propuesta, ademads, plantea preguntas
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importantes sobre como se redistribuiran las competencias y qué me-
canismos de compensacion podrian adoptarse para no profundizar las
brechas regionales.

En tltima instancia, lo que se requiere es un esquema de descen-
tralizacion equilibrado, que combine mayor autonomia financiera con
mecanismos eficaces de coordinacién entre niveles de gobierno. Refor-
mar los tributos territoriales, modernizar la gestion fiscal, establecer
incentivos al esfuerzo recaudatorio y promover la corresponsabilidad
entre Nacién y entidades territoriales son componentes de una estrategia
integral que permitirfa avanzar hacia una descentralizacion mas justa,
sostenible y funcional.

El éxito de este proceso dependera, en buena medida, de la capacidad
del pais para construir consensos politicos amplios, disefiar politicas
publicas basadas en evidencia y promover una cultura de responsabilidad,
transparencia y rendicién de cuentas en todos los niveles de gobierno.
Solo asi sera posible consolidar un sistema fiscal descentralizado que
fortalezca la democracia, mejore la equidad territorial y contribuya al
desarrollo econémico y social del pais.



Descentralizacion fiscal y sostenibilidad de las finanzas territoriales en Colombia: avances, retos y propuestas

REFERENCIAS

Acemoglu, D., Johnson, S. y Robinson, J. A. (2005). Institutions as a fundamental
cause of long-run growth. En P. Aghion y S. Durlauf (Eds.), Handbook of
Economic Growth (pp. 386-464). Elsevier.

Alvarez, D., Caputo, J., Quintana, A. y Sanchez, F. (2019). Factores politicos
e institucionales asociados a la corrupcion en gobiernos subnacionales en
Colombia. Documentos CEDE, Universidad de los Andes.

Arrow, K. J. (1970). Essays in the Theory of Risk-Bearing. North-Holland Pu-
blishing Company.

Balassone, F.,, Franco, D. y Francese, M. (2003). Fiscal policy in Europe: The
role of fiscal rules. National Tax Journal, 56(3), 329-338.

Besley, T. y Coate, S. (2003). Centralized versus decentralized provision of local
public goods: A political economy approach. Journal of Public Economics,
87(12), 2611-2637.

Bonet, J. (2004). La descentralizacion y la tributacion territorial en Colombia:
Diagndstico y propuestas. Banco de la Republica.

Bonet, J., Pérez, G. J. y Ricciulli, D. (2018). ;Hay pereza fiscal territorial en
Colombia? Revista de Economia del Rosario, 21(2), 247-307.

Bonet, J. (2006). Fortalecimiento de las haciendas locales: Un modelo de gestion
tributaria municipal. Banco de la Republica.

Chacén, M. y Sanchez, F. (2020). Efecto de las transferencias en el recaudo
fiscal local en Colombia, 2000-2015. Documentos CEDE, Universidad de
los Andes.

Comisién de Estudio del Sistema Tributario Territorial. (2020). Informe Final.
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. https://economia.uniandes.edu.
co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/ CEST T-Informe-web.pdf

Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria. (2015).
Informe Final presentado al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Fedesarrollo.

Departamento Nacional de Planeacién. (2002). Evaluacion de la descentralizacién
municipal en Colombia: Balance de una década. Gobierno de Colombia.

|183]


https://economia.uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-Informe-web.pdf
https://economia.uniandes.edu.co/sites/default/files/webproyectos/comisionstt/CESTT-Informe-web.pdf

[ 184 |

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

Faguet, J. P. y Sdnchez, F. (2008). Decentralization’s effects on educational
outcomes in Bolivia and Colombia. World Development, 36(7), 1294-1316.

Faguet, J. P.y Sanchez, F. (2014). Decentralization and access to social services
in Colombia. Public Choice, 160(1-2), 227-249.

Filippini, F. y Zuleta, H. (2016). Inestabilidad tributaria y crecimiento econd-
mico en Colombia. Documentos CEDE 14232, Universidad de los Andes,
Facultad de Economia, CEDE.

Gordon, R. H. (1983). An optimal taxation approach to fiscal federalism.
Quarterly Journal of Economics, 98(4), 567-586.

Kornai, J. (1980). Economics of Shortage. North-Holland.
Kornai, J. (1986). The soft budget constraint. Kyklos, 39(1), 3-30.

Lozano, E. (2015). Reforma a la tributacién local en Colombia. Documentos
CEDE, Universidad de los Andes.

Lozano, L. y Julio-Romadn, J. (2015). Gasto publico y crecimiento econémico
en Colombia: Evidencia empirica. Revista de Economia Institucional,
17(33), 51-76.

Martinez, A. (2019). Recaudo local y provision de bienes publicos: Andlisis para
municipios colombianos. Documentos CEDE, Universidad de los Andes.

Musgrave, R. A. (1959). The Theory of Public Finance: A Study in Public Eco-
nomy. McGraw-Hill.

Niskanen, W. A. (1971). Bureaucracy and Representative Government.
Aldine-Atherton.

Oates, W. E. (1972). Fiscal Federalism. Harcourt Brace Jovanovich.

Ospina-Tejeiro, J. ., et al. (2024). Descripcion, antecedentes y riesgo fiscal y
macroeconomico del Proyecto de Acto Legislativo que modifica el Sistema
General de Participaciones (SGP). Banco de la Republica. https://repositorio.
banrep.gov.co/handle/20,500.12134/12540

Ramirez, J. y Bedoya, G. (2014). Dependencia fiscal y pereza tributaria en
municipios colombianos. Documentos CEDE, Universidad de los Andes.

Samuelson, P. A. (1954). The pure theory of public expenditure. Review of
Economics and Statistics, 36(4), 387-389.


https://repositorio.banrep.gov.co/handle/20.500.12134/12540
https://repositorio.banrep.gov.co/handle/20.500.12134/12540

Descentralizacion fiscal y sostenibilidad de las finanzas territoriales en Colombia: avances, retos y propuestas

Seabright, P. (1996). Accountability and decentralization in government: An
incomplete contracts model. European Economic Review, 40(1), 61-89.

Tiebout, C. M. (1956). A pure theory of local expenditures. Journal of Political
Economy, 64(5), 416-424.

Zuleta, H. (2021). Competitividad y entorno institucional en Colombia. Docu-
mentos CEDE 19623, Universidad de los Andes, Facultad de Economia,
CEDE.

185 |






COMERCIO INTERNACIONAL
Y CRECIMIENTO ECONOMICO

CAPITULO SEIS

JOSE IGNACIO LOPEZ







Comercio internacional y crecimiento econdmico

INTRODUCCION

En anos recientes, la literatura econdmica se ha enfocado en las causas
fundamentales del crecimiento, es decir, las variables que determinan
las decisiones de inversién de los paises en capital humano, nuevas
tecnologias y acumulacién de capital. Esta discusion ha llevado a estudiar
factores clave que facilitan el comercio local e internacional, la innova-
cién, la acumulacién de riqueza y, en dltima instancia, el crecimiento.

Desde el punto de vista metodolégico, los fundamentos del creci-
miento son dificiles de aislar, dado que es complejo identificar cambios
exogenos al sistema que expliquen dindmicas de crecimiento. Esto ha
llevado a algunos autores a proponer teorfas basadas en golpes de suerte
o el papel del azar en las interacciones humanas. Otra linea de investi-
gacion, mas fructifera, se ha centrado en determinantes geograficos, los
cuales han moldeado de manera persistente las capacidades técnicas y las
relaciones humanas, explicando divergencias econdmicas entre regiones.

En anos recientes, la hipdtesis institucionalista —que sostiene que el
desarrollo econémico depende de la consolidaciéon temprana de insti-
tuciones— ha ganado relevancia. Un ejemplo es el Premio en Ciencias
Econdémicas en memoria de Alfred Nobel de 2024, otorgado a Daron
Acemoglu, Simon Johnson y James Robinson por su trabajo sobre la
importancia de las instituciones para la prosperidad.

Aunque este enfoque en los fundamentos tltimos del crecimiento
ha enriquecido la teoria econémica, su utilidad practica es limitada
y ha dejado de lado el analisis de variables intermedias clave para
entender las dindmicas de crecimiento. El comercio internacional es
un caso emblematico. Sorprende, por ejemplo, que en los libros mas
conocidos de Acemoglu y Robinson (Por qué fracasan los paisesy El
pasillo estrecho), el término “comercio” apenas tenga mencion.

En este debate, el trabajo seminal de Frankel y Romer (1999) ha
quedado relegado. De hecho, gran parte de la literatura especializada de
las tltimas dos décadas se ha centrado no en demostrar los beneficios del
comercio (ya ampliamente aceptados), sino en analizar sus efectos sobre
la distribucién de ingresos y los sectores afectados por la globalizacion.
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Esta tendencia cambié con la pandemia y el subsiguiente rebote
econdmico, que revelaron la fragilidad de las cadenas globales de valory
su impacto inflacionario ante disrupciones. En los tltimos dos afios han
proliferado estudios sobre la estructura del comercio global y sus desafios
operativos y logisticos. Ademas, desde las medidas arancelarias de la
primera administracién de Trump ha resurgido el interés en entender
la elasticidad de los flujos comerciales frente a este tipo de politicas.

Hoy, la politica comercial esta en el centro del debate. La nueva
administracion de Trump ha reavivado la discusion sobre los beneficios
y riesgos del comercio internacional. El panorama es incierto, pero la
guerra comercial actual, en curso durante la redaccién de este capitulo,
impulsard un replanteamiento sobre sus dindmicas.

Colombia, por su parte, avanza en una transformacién gradual de
su perfil exportador, con el objetivo de diversificar su canasta y reducir
su dependencia de los hidrocarburos. Si bien hay avances en mercados
y productos, el ritmo es lento y la economia sigue atada a los precios
del petrdleo. Ademds, Colombia mantiene una economia relativamente
cerrada, con flujos comerciales modestos para su tamafo.

Pese a ello, el pais tiene oportunidades concretas para impulsar un
crecimiento superior al 5% anual mediante una agenda ambiciosa de
comercio internacional. Este capitulo analiza los desafios actuales y
propone una hoja de ruta para aprovecharlas, integrando conceptos
tedricos con eventos recientes. El objetivo final es acelerar el crecimiento,
generar empleo formal, reducir brechas regionales y mejorar el bienestar.

Para ello, el capitulo examina la relaciéon simbidtica entre comercio
y crecimiento, revisa la trayectoria reciente de Colombia y analiza la
coyuntura global. Concluye con estrategias para que el pais dé un salto
en su inserciéon comercial. Esperamos que este analisis, junto con otros
estudios complementarios, contribuya a una apuesta decidida por un
crecimiento inclusivo y sostenible.
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RELACION ENTRE EL COMERCIO INTERNACIONAL Y EL CRECIMIENTO
ECONOMICO: REVISION DE LITERATURA

La relacién entre comercio internacional y crecimiento econémico ha
sido ampliamente estudiada y un eje importante de las politicas econo-
micas en diversos paises. Es reconocido como un motor esencial para el
crecimiento econdmico, ya que permite a los paises especializarse segiin
sus ventajas comparativas, acceder a mercados mas amplios y fomentar
un sector productivo eficiente.

Desde la teorfa clasica se ha planteado la idea de que el comercio
aumenta la eficiencia global en la medida en que los paises se especializan
seguin sus ventajas comparativas (Ricardo, 1817). Igualmente, los modelos
neoclasicos estipulan que el comercio mejora la asignacion de recursos y,
por ende, el Producto Interno Bruto en el corto plazo. En los modelos de
crecimiento endégeno el rol del comercio en el crecimiento es mucho mas
marcado. El comercio aumenta la competencia, ademas de que permite
expandir los mercados, facilitando asi la difusion tecnolédgica. De esta
manera se acumula nuevo conocimiento, se promueve la innovaciény,
en consecuencia, se impulsa el crecimiento econémico de largo plazo
(Romer, 1990; Grossman y Helpman, 1991).

La evidencia empirica sustenta estas teorias. Por ejemplo, Frankel
y Romer (1999) proporcionan evidencia empirica de que la apertura
comercial tiene un efecto positivo y significativo en el ingreso per capita,
sugiriendo que las politicas orientadas a la apertura comercial pueden
promover el crecimiento econémico. De manera similar, Sachs y Warner
(1995) muestran que en las décadas finales del siglo XX el crecimiento fue
mas rapido en las economias mas abiertas. Ademads, Burstein y Cravino
(2015) analizan las ganancias agregadas del comercio internacional y
concluyen que la apertura comercial contribuye a mejorar el bienestar
econdmico en general. Asimismo, Edmond, Midrigan y Xu (2015) des-
tacan que la competencia inducida por el comercio internacional puede
reducir los margenes de beneficio y aumentar la eficiencia, lo que a su
vez impulsa el crecimiento econémico.

Otras investigaciones, cuyo andlisis se enfoca en el estudio de in-
dustrias especificas o firmas, han encontrado que las empresas que mas
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se exponen al comercio internacional son mds productivas, invierten
mads en innovacion y adoptan tecnologias mas avanzadas (Melitz, 2003;
Bernard et al., 2007). Esto, a su vez, tiene impactos positivos sobre la
acumulacion de capital humano e impulsa el crecimiento tanto de las
empresas como de la economia como un todo. En particular, Melitz
(2003), en su modelo de empresas heterogéneas, demuestra que la
apertura comercial incentiva la reasignacién de recursos hacia firmas
mas productivas y tecnolégicamente avanzadas, lo cual incrementa la
eficiencia del conjunto de agentes en la economia. En esta misma linea,
Bloom, Draca y Reenen (2016) argumentan que la presién competitiva
generada por las importaciones promueve mayores esfuerzos en innova-
cién y mejoras en la gestién empresarial, aunque con un mejor resultado
en economias desarrolladas.

En el caso de Colombia, Cepeda et al. (2022) analizan la evoluciéon
del comercio exterior entre 1996 y 2018, concluyendo que Colombia
no mejoré sustancialmente su posicion en la red de comercio global, a
diferencia de otros paises de la regién. De igual forma, la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico OCDE, (2024), ad-
vierte que, pese a esfuerzos por reducir barreras al comercio y mejorar
la infraestructura, persisten limitaciones estructurales como la baja
productividad y las desigualdades regionales.

CONTEXTO RECIENTE DEL COMERCIO INTERNACIONAL
Apertura comercial de Colombia

La apertura comercial de Colombia, iniciada en la década de los noventa,
marcé un punto de inflexién en la estructura econémica del pais. Con
la implementacion de la Ley 7 de 1991, el pais inicié un proceso de
reduccién arancelaria progresiva que buscé modernizar la economia
y hacerla mas competitiva en un contexto globalizado. Asi, Colombia

1 LaLey 7 de 1991 sentd las bases para la apertura comercial de Colombia al reformar la estructura del comercio exterior y
promover su liberalizacion. Entre sus principales objetivos estuvieron la reduccién de aranceles, la eliminacién de barreras
alas importaciones y la modernizacién del sector exportador. Ademas, cre6 entidades clave como el Ministerio de Comercio
Exterior (hoy Ministerio de Comercio, Industria y Turismo) y Proexport (actual ProColombia), con el fin de fomentar la
internacionalizacién de la economia.
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redujo sustancialmente su arancel nominal promedio, desde niveles
cercanos a 45% en 1989 a menos de 10% para mediados de la déca-
da anterior (Echavarria, Giraldo y Jaramillo, 2019). La liberalizacién
del comercio trajo consigo una mayor integraciéon con los mercados
internacionales, reflejada en el crecimiento de las exportaciones y la
diversificacién de socios comerciales, pese a una gran dependencia del
mercado estadounidense.

Sin embargo, a diferencia de otras economias emergentes que lograron
consolidar sectores industriales dindmicos y cadenas de valor sofistica-
das, el crecimiento de Colombia ha estado limitado por una estructura
productiva centrada en la exportacion de bienes primarios. Mientras que
paises como México y Chile lograron fortalecer su industria y generar
mayor valor agregado. La especializacién de Colombia en productos
basicos ha restringido los efectos positivos del comercio internacional en
términos de diversificacion, encadenamientos productivos y crecimiento
del empleo formal (CEPAL, 2022).

A mas de treinta afios de su implementacion, los efectos de la aper-
tura comercial en Colombia han sido mixtos. Aunque se ampliaron
las relaciones comerciales y se firmaron tratados relevantes como el
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en 2012, el dinamismo
ha sido limitado en comparacion con naciones que adoptaron estrategias
industriales complementarias. Factores como la baja productividad, la
informalidad laboral y la limitada inversién en innovacién han impedido
que la apertura impulse un desarrollo econémico sostenido.

Al comparar el grado de apertura econémica de Colombia con el de
otros paises latinoamericanos como México y Chile, se evidencia una
diferencia significativa en los resultados obtenidos tras sus procesos de
liberalizacién comercial. Mientras estas economias lograron consolidar
sectores productivos enfocados en bienes con mayor valor agregado,
también aumentaron de forma sostenida su participacién en el comercio
global. En 2023, México registr6 un grado de apertura equivalente al 73,2%
de su PIB, y Chile al 61%, cifras que contrastan con el caso colombiano,
cuyos flujos comerciales apenas representaron el 40,5% del PIB (figura
1). Esta brecha refleja no solo una menor integracion de Colombia en las
cadenas globales de valor, sino también una divergencia creciente desde la
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década de los noventa. En efecto, tanto México como Chile ampliaron su
ventaja durante las décadas siguientes, aunque el caso chileno muestra un
retroceso relativo desde mediados de la década anterior, mientras México
ha mantenido un desempefio mds robusto en su insercion comercial.

Figura 1. Apertura Comercial de Colombia y otros paises (% del PIB,
1970-2023)
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Por su parte, Chile adopté un enfoque de liberalizacién comercial
basado en la apertura unilateral y la diversificacion de acuerdos bilaterales
y multilaterales, priorizando el acceso a mercados globales mas alld de su
entorno regional. A partir de la década de 1990, impulsé una agenda de
apertura que incluyd la firma de numerosos tratados de libre comercio
con paises de América, Europa, Asia y Oceania, consolidando una red
estratégica que facilit6 su insercién en la economia global. Esta estrategia
no solo promovié el dinamismo exportador, sino que también generé
un entorno favorable para la inversién extranjera y la modernizacién
de su aparato productivo. En este contexto, la economia chilena se dis-
tingue por su fuerte orientacion exportadora, especialmente en sectores
mineros e industriales. En 2024, su estructura exportadora de bienes
estuvo compuesta en un 56,6% por productos mineros, dentro de los
cuales el cobre representd casi la totalidad de las ventas externas. A esto
se sumo un 34% correspondiente a bienes de origen industrial yun 9,4%
proveniente de productos agricolas, lo que refleja una base exportadora
relativamente diversificada, aunque fuertemente dependiente de los
recursos naturales.
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Por su parte, México emprendid su apertura comercial en los afios
ochenta mediante una estrategia gradual enfocada en la integracién con
sus socios mas cercanos. Este proceso se consolid6 con su adhesion al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio en 1986, lo cual
supuso la reduccion progresiva de barreras arancelarias y el compromiso
con normas comerciales multilaterales. Mas adelante, la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte en 1994 fortalecié su vinculo
econémico con Estados Unidos y Canada, convirtiendo al pais en un actor
estratégico en América del Norte. En 2020, el tratado fue reemplazado
por el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada, adaptado a los
nuevos retos del comercio internacional. A diferencia de otros paises de
la regién, México complementé su apertura con politicas industriales
que promovieron la inversion extranjera y el desarrollo manufacturero.

Gracias a esta estrategia, México transformo su estructura productiva
y exportadora. El pais logré insertarse en cadenas globales de valor, con
especial énfasis en la industria automotriz y electrénica. En 2024, los
productos manufacturados representaron cerca del 90% del total expor-
tado, y un 35% de estos correspondio a bienes automotrices. En contraste,
el sector petrolero y extractivo particip6 con un 6,4%, y las actividades
agropecuarias con apenas un 3,8%. Actualmente, México cuenta con
una solida red de acuerdos comerciales que incluye catorce Tratados
de Libre Comercio con cincuenta y dos paises, treinta Acuerdos para la
Promocién y Protecciéon Reciproca de las Inversiones con treinta y un
paises o regiones administrativas, y nueve acuerdos de alcance limitado
(Acuerdos de Complementacién Econémica y Acuerdos de Alcance
Parcial) en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion.

En el caso de Colombia, las exportaciones de combustibles y pro-
ductos provenientes de actividades extractivas representaron el 47,2%
del total en 2024. Por su parte, el sector agropecuario aporté un 23,2%,
mientras que las exportaciones manufactureras ocuparon el altimo lugar
con una participacion del 21,3%. En comparaciéon con México y Chile,
resulta evidente la baja participacion de las actividades industriales en la
canasta exportadora colombiana, lo que refleja una estructura altamente
dependiente de los recursos naturales y con un menor grado de insercién
en cadenas globales de valor.
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Evolucidn del comercio exterior en Colombia

La limitada diversificacién del comercio exterior colombiano no solo ha
restringido los beneficios derivados de la apertura, sino que también ha
incrementado la vulnerabilidad macroecondmica del pais. La elevada
concentracién de las exportaciones en unos pocos sectores y productos,
como el petréleo y sus derivados, el oro y bienes agricolas como el café
y las frutas, asi como en un ntimero reducido de destinos, ha expuesto a
la economia nacional a desequilibrios externos frecuentes y a una fuerte
dependencia de los términos de intercambio (figura 2). Como explican
Garavito et al. (2020), Colombia ha presentado durante largos periodos
ingresos externos bajos en proporcion al tamano de su economia y con
una composicion poco diversificada. Esta situacion ha incrementado la
exposicion de la economia colombiana a choques de oferta, limitando su
estabilidad y adaptacion frente a las dindmicas del comercio internacional
y comprometiendo la sostenibilidad de su crecimiento a largo plazo.

Figura 2. Exportaciones de bienes en Colombia (millones délares FOB,
afio corrido)
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El desarrollo del comercio exterior colombiano durante las dltimas
décadas ha estado condicionado por transformaciones institucionales,
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choques externos y persistencias estructurales en el aparato productivo.
En los anos noventa, tras la implementacion de reformas orientadas a
la liberalizacién econdmica, se registré un incremento sustancial de
los flujos comerciales. Las exportaciones crecieron a una tasa anual
promedio de 8,2% impulsadas por la ampliacién de los mercados. Pese a
este dinamismo inicial, el pais no logré consolidar un aparato industrial
competitivo que permitiera diversificar la oferta exportadora.

Durante los afios 2000, el auge de los precios de las materias primas
generd un nuevo impulso a las exportaciones, especialmente del sector
minero-energético. La firma de multiples acuerdos comerciales y la
consolidacién de alianzas estratégicas, como la Comunidad Andina
y la Alianza del Pacifico, ampliaron los destinos de exportacién. No
obstante, la estructura siguié siendo marcadamente dependiente de
recursos naturales. Las importaciones, por su parte, crecieron de manera
sostenida, reflejando una economia cada vez mas integrada al comercio
global pero también mas dependiente de bienes intermedios y de capital
provenientes del exterior.

Enla década de 2010, la entrada en vigor del TLC con Estados Unidos
en 2012 representd una apuesta por una mayor internacionalizacién.
Sin embargo, su impacto fue limitado frente a las expectativas iniciales,
en gran medida por la persistencia de fallas estructurales como la baja
productividad, los altos costos logisticos y la escasa inversion en tecnologia
e innovacién. El comercio exterior colombiano mantuvo una tendencia
creciente hasta 2014, afio a partir del cual se evidenci6 una desaceleracion
producto de la caida en los precios del petréleo, el principal producto de
exportacion. Como resultado, las exportaciones en el periodo aumentaron
a una modesta tasa promedio anual de 3,9% hasta 2019.

En el periodo reciente, el comercio exterior colombiano se ha ca-
racterizado por una marcada volatilidad, producto de factores globales
disruptivos. La pandemia de COVID-19 y la posterior recuperaciéon
econémica a nivel mundial provocaron alteraciones significativas en las
cadenas de suministro y fluctuaciones pronunciadas en los términos de
intercambio. Si bien en 2022 se registré una recuperacion destacada de
las exportaciones, impulsada por el alza en los precios internacionales
de los bienes basicos, en 2023 se evidencid una contraccion considerable
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tanto en exportaciones como en importaciones. Esta dinamica puso
de manifiesto la vulnerabilidad estructural de la economia colombiana
frente a los choques externos.

En 2024, la balanza comercial de Colombia registré un déficit de
US$10,881 millones FOB, lo que representé un incremento del 11,7%
frente al aflo anterior. Este resultado obedecié a una leve contraccion
de las exportaciones y a un aumento sostenido de las importaciones.
Estados Unidos se consolidé como el principal socio comercial del pais,
al concentrar el 28,9% de las exportaciones, seguido por Panama (8,7%)
e India (5,4%). A este panorama se suma un entorno internacional cada
vez mas incierto: la reeleccion de Donald Trump en 2025 que ha traido
consigo un resurgimiento del proteccionismo comercial en Estados
Unidos, intensificando las tensiones con socios estratégicos como Mé-
xico, Canada, China, la Unidén Europea y otras economias emergentes,
incluido Colombia. Estas dindmicas elevan la incertidumbre global y
podrian profundizar la exposicion externa del pais, restringiendo los
efectos positivos del comercio sobre el crecimiento econdémico.

Figura 3. Porcentaje del valor afiadido extranjero en las exportaciones bru-
tas (% de exportaciones, 2020)
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*ALC corresponde al promedio de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Peri.
Fuente: cdlculos ANIF con base en OCDE.

Colombia mantiene una baja participacién en las cadenas globales de
valor, especialmente en términos de integracion inversa. Sélo alrededor
del 10% del valor agregado en sus exportaciones proviene del exterior, el
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segundo mas bajo dentro de la OCDE (figura 3), inicamente por encima
de Estados Unidos, cuyo amplio mercado interno lo justifica (OCDE,
2024). Entre tanto, México (34,3%) y Chile (15,4%) involucran en una
mayor proporcién bienes y tecnologias extranjeras en los productos
que exportan a los mercados internacionales. Esta caracteristica de
Colombia refleja un alto grado de concentracién en bienes primarios,
como se menciond con anterioridad, restringiendo las posibilidades de
innovacién y diversificacion.

Frente a este panorama de creciente incertidumbre global y vulne-
rabilidad externa, resulta ain mas evidente la urgencia de fortalecer la
competitividad y diversificar la oferta exportadora del pais. Sin embargo,
Colombia presenta un rezago significativo en la incorporacion y tecnologia
en su oferta exportadora. Esto se refleja en su bajo desempeno en el indice
de complejidad econémica (ECI, por su sigla en inglés), una medida que
evalta el nivel tecnolégico y de conocimiento incorporado en lo que
exporta un pais (figura 4). A diferencia de las economias como Japén,
Alemania, Estados Unidos, México o Brasil, que han logrado posicionarse
en productos de alto valor agregado, Colombia continta dependiendo de
bienes primarios con escaso procesamiento. Incluso, en afios recientes, ha
sido superada por paises como Costa Rica, cuya estructura exportadora
ha evolucionado hacia sectores mds intensivos en conocimiento, lo que
evidencia una pérdida relativa de competitividad en este aspecto.

Figura 4. Indice de complejidad econémica
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Fuente: cdlculos ANIF con base en Observatorio de Complejidad Econdmica.
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¢DE LA GEOFRAGMENTACION A LA FRAGMENTACION TOTAL?

En los ultimos afios el comercio internacional ha sufrido una serie de
choques disruptivos. El primero ocurrié en 2018 durante la primera
administracion del presidente Trump, con la imposicion de aranceles de
25% a un conjunto de importaciones provenientes de China por un valor
de 34 mil millones de ddlares en julio de ese afio. Este hecho sirvié como
preambulo a la actual coyuntura y generd una primera reconfiguracién
de las cadenas globales de comercio.

Esta primera version de restricciones al comercio se caracteriz6 por
un enfoque estratégico que anticipaba la division del comercio global
en dos bandos: Occidente y China. El concepto de geofragmentacion
aparecié como una respuesta a este primer choque, en un diagndstico
basado en la alineacion de diferentes bandos, sustentados en modelos
economicos y politicos similares. Los datos de inversiéon extranjera
durante los primeros afios de esta guerra comercial sugerfan un destino
de recursos determinado por la cercania geopolitica. En ese momento se
percibia, como lo document6 el Fondo Monetario Internacional (FMI)
en su informe de perspectivas de abril de 2023, un interés por parte de
Estados Unidos en redireccionar recursos hacia paises con afinidades

politicas y estratégicas (figura 5).

Figura 5. Cambios en la inversion extranjera directa de Estados Unidos (puntos
porcentuales frente a la variacion promedio, 1T2000-4T2022 vs 1T2015-1T2020)
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Los efectos econdmicos de esta primera disrupcion fueron rapida-
mente eclipsados por la llegada de la pandemia. El COVID-19 generd
una crisis econémica sincrénica y abrupta en la mayoria de los paises
del mundo como consecuencia de las cuarentenas y las restricciones
a la actividad econdmica y a la movilidad impuestas para reducir los
contagios. El comercio internacional también tuvo una interrupciéon
stbita y una recuperacion asincrénica que estresé las cadenas globales
de valor, generando un aumento significativo en los precios de los bienes
transables. La recuperacion econémica pos-COVID, acompanada de
importantes paquetes de estimulo fiscal en Estados Unidos y Europa,
provocé un rebote importante, pero las cifras de comercio a nivel global
no retornaron a los niveles prepandemia.

El valor del comercio mundial, tanto exportaciones como impor-
taciones, asi como el porcentaje del PIB mundial, alcanzé un maximo
de 51,2% en 2008. Como resultado de la crisis econdmica asociada a
la pandemia y las restricciones logisticas, este indicador alcanzé un
minimo de la Gltima década de 41,7%, para luego rebotar a un nivel de
50,3% en 2022, a medida que las economias se recuperaban. En 2023,
el comercio global como fraccién del PIB mundial cayé nuevamente a
un nivel de 45,8%.

Este declive del comercio internacional llevé a expertos a plantear el
escenario de una desglobalizacion, bajo la premisa de un agotamiento
del modelo y de la necesidad de diversificar la produccién de las cadenas
globales concentradas en Asia. En el caso de Estados Unidos las cifras de
comercio mostraron un aumento de las importaciones provenientes de
México, en detrimento de la participacién de China. Entre 1999 y 2025
las importaciones de Estados Unidos provenientes de China pasaron de
un 7% del total a un maximo de 18,5%. Como resultado de las medidas
en materia comercial en los dltimos anos, dichas importaciones se
redujeron a un 11% del total de bienes y servicios importados a finales
de 2024. Durante 2024, México fue el principal proveedor de bienes
y servicios de Estados Unidos, alcanzando un 14% del total (figura 6).
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Figura 6. Importaciones de Estados Unidos (% del total)
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Fuente: cdlculos ANIF con base en U.S. Bureau of Economic Analysis.

Mas alld de este cambio en el patrén de importaciones de Estados
Unidos, la diversificacién y reasignacion de los centros de produccion
global no ha ocurrido al ritmo esperado. Asia, incluyendo China, ha
continuado ganando participacion en la exportacién de manufacturas en
los ultimos anos. En otras palabras, a pesar de que el mundo comercia
menos, los flujos y la produccién siguen cada vez mas concentrados
en Asia.

Las rutas comerciales de mayor crecimiento en el periodo 2018-2022,
incluyen los tramos Sudeste asidtico-Estados Unidos, con una tasa de
expansion anual de 9,6%; China-Sudeste Asidtico (8,4%); China-México
(8,1%); China-Medio Oriente (7,1%); China-Africa Subsahariana (6,9%);
China-Suramérica (6,8%); entre otras. El incremento de las barreras
comerciales de los tltimos cinco afios no ha alejado fundamentalmente
el centro de gravedad del comercio mundial de China. Cuando se analiza
el volumen de trafico maritimo atendido por los principales puertos del
mundo, se observa como, a pesar de la disrupcion de comercio causada
por la primera fase de la guerra comercial con Estados Unidos, Chinay
el resto de Asia son el epicentro de comercio global (figura 7).
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Figura 7. Trafico de los veinte principales puertos maritimos del mundo
(millones de unidades equivalente a veinte pies*)
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*En el contexto del transporte maritimo y el comercio internacional, TEU significa
“Twenty-foot Equivalent Unit” (Unidad Equivalente a Veinte Pies) y se refiere a la
capacidad de carga de un contenedor estandar de 20 pies de largo.

Fuente: cdlculos ANIF con base en Goldman Sachs con Base en Clarksons, Alphaliner,
Tanger Med y otras autoridades portuarias.

Ahora el mundo se prepara para una segunda y mas disruptiva fase
de guerras comerciales con el inicio de la segunda administraciéon de
Trump. Desde la llegada a la Casa Blanca, el actual presidente de los
Estados Unidos ha tomado varias medidas disruptivas en materia de
comercio, que incluyen aranceles especificos al acero y aluminio, a los
automoviles y sus componentes, a productos forestales y agricolas (atin
por definir) y, quizds la que generara mayor alteracién en los patrones
de comercio, la medida de aranceles reciprocos. Esta medida anunciada
durante la primera semana de abril de 2025, impone un arancel minimo
universal de 10% para todos los productos y todos los paises, y aranceles
mayores para paises que tienen un superavit comercial frente a Estados
Unidos (figura 8). Algunos productos estan excluidos de la lista, como
el petrdleo y sus derivados, el oro y los productos farmacéuticos. Esta
medida quedo en suspenso por 9o dias, segun lo anuncio la Casa Blanca
el miércoles 9 de abril, sin incluir las medidas comerciales contra China,
que escalaron a un arancel de 125%. China, por su parte, anuncié una
medida de la misma magnitud.
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Figura 8. Aranceles reciprocos anunciados por Estados Unidos en abril de
2025
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Fuente: cdlculos ANIF con base en Gobierno de los Estados Unidos.

Esta politica comercial y los aranceles reciprocos no son del todo
sorpresivo, ya que Trump habia repetido en varias ocasiones su deseo
de reconfigurar el comercio global y buscar atraer inversiones y trabajos
en el sector de manufacturas, un sector que en Estados Unidos ha
sufrido en las tltimas dos décadas de un deterioro secular, consistente
con la evolucion de la economia norteamericana a una basada en
servicios, pero con pérdidas aceleradas por la integracién de China a
la economia global.

Si bien las motivaciones para esta politica parecen alineadas con
la base de votantes del partido Republicano y expresan el sentimiento
de una parte importante de ciudadanos de ese pais que sienten que la
globalizacién los ha dejado atrds, la implementacién y los detalles de
la politica de aranceles reciprocos pueden generar una disrupcioén sin
precedentes en la economia global y afectar el bienestar de muchos
estadounidenses. Los mercados financieros temen que la economia de
Estados Unidos entre en recesién, lo que pondria la economia global en
nuevo periodo de estrés. Los indicadores bursatiles en Estados Unidos
y de muchos otros paises reaccionaron con fuertes desvalorizaciones
frente al anuncio de dicha politica comercial.
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Al momento de escribir este capitulo resulta incierto el destino final
de esta nueva politica econdmica, pero sin lugar a duda abre la puerta
a un nuevo orden internacional, no solo segmentando por intereses
geoestratégicos, sino simplemente mucho mas fragmentado y cadtico.
Un nuevo orden internacional de este estilo no sélo puede ser tierra
fértil para nuevos conflictos militares, sino que reduce la posibilidad
de acuerdos amplios en temas de interés global como el calentamiento
global, la cooperacidn para la superacion de la pobreza extrema, la lucha
contra el terrorismo y el intercambio de tecnologias que permitan mitigar
los efectos de desastres naturales y eventuales pandemias.

Para Colombia este escenario plantea muchos retos, pero también
presenta oportunidades. En materia comercial, menos del 49% de las
exportaciones de nuestro pais se enfrentan a nuevas restricciones de
comercio, dado que el petrdleo y el oro estan exentos, y el acero y el
aluminio ya estaban previamente gravados a una tarifa universal del
25%. Colombia deberia y podria quedar exenta de los aranceles del 10%
en el periodo de negociacién de 9o dias anunciando por el Gobierno
de Estados Unidos.

HOJA DE RUTA

Los bajos niveles de apertura econémica de Colombia, unidos a los
cambios que ha tenido el comercio internacional en los ultimos anos,
son una oportunidad que Colombia podria aprovechar. La coyuntura
actual abre una ventana para que el pais se inserte en las cadenas glo-
bales de valor y potencie los beneficios del comercio. Existen diferentes
acciones que el pais podria implementar para lograrlo. Algunas opciones
se proponen a continuacion.

Diversificacidn de las exportaciones

En numerosas ocasiones se ha hablado de la importancia de diversificar,
tanto los socios comerciales, como los productos que se exportan desde
el pais. Por un lado, Colombia es, todavia hoy, altamente dependiente
del comercio exterior que realiza con unos pocos paises. Mas de 40%
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de sus exportaciones estan concentradas en apenas tres paises: Estados
Unidos (28,9%), Panama (8,7%) e India (5,4%). Esto se ha vuelto ahora
una necesidad inminente. Los acontecimientos recientes han puesto
en evidencia la vulnerabilidad de Colombia ante cualquier evento que
pueda poner en riesgo sus relaciones comerciales con socios estratégicos,
como Estados Unidos.

Por eso, es fundamental continuar con los esfuerzos que se han venido
haciendo desde hace varios afios para expandir los mercados a los que
acceden los productos colombianos. En los tltimos anos Colombia ha
logrado penetrar los mercados asiatico y africano. Esto resulta positivo
en tanto accedemos a regiones con una alta demanda y con mercados
en crecimiento. Ahora bien, todavia resulta muy baja la participacion de
Colombia en estas regiones. Por ejemplo, tan solo 0,24% del valor total
de las importaciones de China proviene de Colombia, con lo cual el pais
ocupa la posicién 50 entre los origenes de importaciones. Esto destaca
la importancia de promover un mayor acceso a través de la creacion y
el fortalecimiento de acuerdos comerciales.

Por otro lado, mas de la mitad de la canasta exportadora del pais se
centra en materias primas, bienes con poco o ningtn valor agregado
(como los combustibles o productos agricolas). Esto se refleja en el indice
de complejidad del pais, en el cual Colombia se ubicé en la posicion 66
entre 145 paises evaluados en 2023. Asi, Colombia tiene mucho margen
de mejora en este frente. Empezar por bienes cercanos a los que se
exportan actualmente (principalmente de mineria y el sector agricola),
pero que tienen un poco mas de complejidad, deberia ser el primer
paso. Tal es el caso de los bienes agroindustriales y de las industrias de
caucho y plastico.

Fomentar la producciéon de bienes agroindustriales es una opcion
que podria promover la diversificaciéon de productos, mientras pa-
ralelamente se aprovecha el potencial agricola que tiene el pais. Esta
industria, ademas, tiene una alta demanda en los paises africanos, lo
que facilitarfa su desarrollo. De manera similar, productos derivados del
caucho y del plastico podrian ser elaborados en Colombia y competir
en el mercado global.
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Impulsar la produccién de bienes que tengan mayor valor agrega-
do en los cuales Colombia pueda competir a nivel global, como los
arriba mencionados, deberia ser una prioridad. Lograr esto requiere
incrementar los esfuerzos para adelantar procesos de investigacion y
desarrollo con el objetivo de diversificar nuestras exportaciones, pero
también hacer mayores inversiones en capital humano que faciliten
el desarrollo de bienes transformados. Esto seria, ademds, una accion
que fomentaria el crecimiento y el desarrollo econémico, pues diversos
estudios demuestran que producir bienes diversificados y de mayor nivel
de complejidad estad asociado a un mayor crecimiento.

Crear clisteres que faciliten la internacionalizacidn de las empresas

En Colombia, mas del 90% de las empresas existentes son micro, pe-
quenas o medianas (mipymes). Dada su altisima participacién en el
tejido empresarial colombiano, promover su inclusion en el mercado
internacional ayudaria a incrementar las exportaciones del pais signi-
ficativamente. Sin embargo, su falta de capacidad técnica y financiera,
sumada a la inadecuada formacién y capacitacion, hace que la mayoria
de las mipymes carezca de los recursos y habilidades necesarios para
internacionalizarse. Por ello, es fundamental combatir esas limitaciones.

Para empezar, es clave ayudar a las empresas a adquirir las habilidades
necesarias para insertarse en las cadenas globales de valor. Para esto,
tanto el sector publico como el privado podrian unirse para capacitarlas
sobre los procedimientos, requisitos y regulaciones internacionales que
deben cumplirse para poder exportar los productos. Hace falta mayor
acompanamiento hacia las empresas. Esto deberfa ir unido a una sociali-
zacion sobre los beneficios de acceder a mercados internacionales, como
un aumento en las ventas, mejoras en la productividad y, por tanto, un
mayor crecimiento de la empresa.

Lo anterior podria ir asociado a la idea de crear clisteres (integracién)
de empresas que unan sus capacidades para producir bienes con poten-
cial para competir en el exterior. Esto podria facilitar el cumplimiento
de los requisitos y ampliar la capacidad de produccién, mejorando las
posibilidades de insertarse en las cadenas globales de valor.

| 207 |



[ 208 |

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

Reducir los sobrecostos que dificultan la profundizacian
del comercio exterior

En Colombia, las empresas se enfrentan a sobrecostos en insumos empre-
sariales que afectan su competitividad a nivel internacional. Entre estos
se destacan los costos laborales y los de transporte. En el primer caso, los
sobrecostos laborales se asocian a los elevados incrementos del salario
minimo (SML) afio a afo, superando lo dictado por la “regla universal”
(incremento nominal del SML = inflacién + cambio en productividad). A
ello se suman los altisimos costos no salariales, que ascienden a alrededor
de 50% del salario. En el segundo caso, los costos son altos por cuenta
del rezago del pais en infraestructura de transporte. Esto se traduce en
unos fletes costosos que superan los de los paises pares de la region. A lo
anterior se suman algunas barreras a las importaciones, como aranceles
o medidas no arancelarias, que aumentan los costos de importacion de
insumos de alta calidad a precios competitivos.

Todo lo anterior encarece los productos colombianos, disminuyendo
sus posibilidades de competir en el mercado global con productos
de otros paises cuyos costos de produccion son inferiores. Es crucial
reducir todos estos sobrecostos a través de: i) el desarrollo de proyectos
de infraestructura que agilicen el transporte y reduzcan los costos de
transporte; ii) facilitar la importacién de insumos claves para la pro-
duccién de bienes con mayor agregado, minimizando los sobrecostos
de importaciéon para mejorar la competitividad de los productos co-
lombianos; iii) minimizar los sobrecostos laborales que encarecen los
salarios, dificultando la contratacion de personal.

Nearshoring

Nearshoring se refiere al traslado de las operaciones o servicios que
contratan las empresas hacia un pais muy cercano a su mercado prin-
cipal. Contrasta con el offshoring, que consiste precisamente en sub-
contratar los servicios en paises lejanos. En general, se trata de ubicar
los procesos productivos y de servicios a paises cercanos, que tienen
algunas condiciones que le favorecen a las empresas, como bajos costos
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laborales, ademas de la proximidad que reduce los costos y tiempos de
transporte y que minimiza los riesgos asociados a interrupciones del
comercio global.

Esta es una estrategia que se ha popularizado en los dltimos afos,
dadas las disrupciones en las cadenas de suministro que ocasionaron
tantos problemas para diferentes industrias. México ha sido uno de los
paises de la regién que ha impulsado esto, donde incluso, ya existe un
marco normativo que regula esta practica por parte de las empresas.

Colombia podria aprender de la experiencia de México para tam-
bién promocionarse como un pais en el cual se podria implementar
el nearshoring. Sentar bases legales claves, donde se especifiquen las
responsabilidades legales y fiscales que debe asumir una empresa que
se relocalice en el pais, es el paso principal. La ubicacién estratégica de
Colombia es un factor diferencial que podria resultar muy favorable
para acceder facilmente a diferentes mercados.

CONCLUSION

La literatura, tanto tedrica como empirica, ha demostrado que el comer-
cio internacional ha sido uno de los principales motores del crecimiento
econdmico. Este capitulo ha evidenciado que una mayor apertura co-
mercial, acompanada de politicas adecuadas, puede impulsar la produc-
tividad, fomentar la innovacién y facilitar la incorporacién de un pais a
las cadenas globales de valor. Sin embargo, la experiencia colombiana
revela que la liberalizacion comercial por si sola no garantiza el desarrollo
econdmico sostenido. Mds de tres décadas después del inicio del proceso
de apertura, Colombia sigue presentando rezagos significativos en la
diversificacion exportadora, la sofisticacion productiva y la integracion
efectiva, con los mercados internacionales.

El pais continta siendo altamente dependiente de la exportacién de
materias primas y de un reducido nimero de socios comerciales. Esta
concentracion ha incrementado su vulnerabilidad frente a choques
externos y ha limitado los beneficios del comercio en términos de gene-
racion de empleo, innovacidn y bienestar. Las restricciones estructurales
del pais, como los altos costos logisticos, los bajos niveles de inversién
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en investigacioén y desarrollo, y la baja productividad, han frenado la
transformacion del aparato productivo y la consolidacién de sectores
industriales dinamicos, pese a los esfuerzos por firmar tratados de libre
comercio y facilitar el acceso a nuevos mercados.

En este contexto, resulta fundamental replantear la estrategia comer-
cial del pais para lograr un crecimiento econémico inclusivo, sostenible y
resiliente. La coyuntura internacional actual, caracterizada por tensiones
geopoliticas, fragmentacién comercial y reconfiguracion de las cadenas
globales de valor, ofrece una ventana de oportunidad que Colombia no
puede desaprovechar. La posibilidad de atraer inversiones en el marco
del nearshoring, asi como el creciente interés de empresas globales por
diversificar sus proveedores y destinos productivos, abre un espacio
para que el pais redefina su rol en la economia internacional.

Para lograrlo, se requiere una hoja de ruta ambiciosa que combine
acciones en distintos frentes. La diversificacion exportadora debe ser
una prioridad. Colombia debe apostar por una canasta de exportaciones
con mayor valor agregado, empezando por bienes cercanos a aquellos
en los que se especializa actualmente, como los agroindustriales o los
derivados del caucho y el plastico. Esto permitiria avanzar gradualmente
hacia sectores mas intensivos en conocimiento, que son los que verdade-
ramente generan empleos de calidad y elevan la competitividad del pais.

Asimismo, es crucial crear condiciones habilitantes para que mas
empresas (en especial las mipymes, que representan la gran mayoria
del tejido empresarial) puedan insertarse en los mercados internacio-
nales. Esto implica reducir brechas en capacitacidn, asistencia técnica,
acceso a financiamiento y comprension de los requisitos regulatorios y
logisticos del comercio exterior. La creacién de clisteres empresariales,
el fortalecimiento de asociaciones publico-privadas y la promocién
activa de la internacionalizacién también deben ser parte central de la
politica comercial del pais.

Paralelamente, es imperativo eliminar los sobrecostos que limitan la
competitividad de los productos colombianos. Los altos costos laborales
no salariales, las deficiencias en infraestructura de transporte y las
barreras a la importacién de insumos estratégicos, afectan de manera
directa la capacidad del pais para competir en igualdad de condiciones
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en los mercados globales. En este sentido, una revision integral del
entorno regulatorio, tributario y logistico es necesaria para construir
un ecosistema mas favorable al comercio.

Finalmente, Colombia debe fortalecer su posicionamiento estra-
tégico en la regién y aprovechar su ubicacién geografica privilegiada
para promoverse como un destino atractivo para el nearshoring. Para
ello, serd necesario contar con un marco normativo claro que ofrezca
certidumbre a las empresas extranjeras interesadas en relocalizar sus
operaciones, asi como incentivos adecuados que fomenten la inversion
en sectores prioritarios. Experiencias como la de México pueden servir
de guia para adaptar buenas practicas a la realidad colombiana.

En suma, si bien el entorno global plantea multiples desafios, también
brinda oportunidades tnicas para transformar estructuralmente la
economia colombiana a través del comercio. Aprovechar estas opor-
tunidades dependera, en gran medida, de la capacidad del pais para
implementar reformas profundas, coordinar esfuerzos entre actores
publicos y privados, y mantener una visién de largo plazo. Sélo asf sera
posible transitar de una economia dependiente de materias primas a
una basada en el conocimiento, la innovacién y el valor agregado. El
comercio internacional, bien gestionado, podria ser el motor de esta
transformacion.
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¢0ué hacer con la Transician Energética en Colombia?

ace apenas una década la transicion energética parecia inevitable.

Los costos de la energia solar y edlica cafan en picada, los vehiculos

eléctricos comenzaban a competir con los de combustion interna,
y las promesas de descarbonizacion se multiplicaban en los discursos
de los gobiernos, las empresas y los organismos multilaterales’. Daba
la impresién de que el mundo finalmente estaba dispuesto a dejar atras
los combustibles fosiles y que queria embarcarse en una ruta hacia la
economia de bajas emisiones.

En medio del optimismo de tener por primera vez un compromiso
global para enfrentar el cambio climético, prometieron que la transicion
energética serfa la solucion a nuestros problemas mds apremiantes’.
Que traeria electricidad mas limpia, mds barata y abundante. Que re-
duciria las emisiones y con ellas los desastres climaticos. Que nos haria
menos dependientes del petrdleo y del gas y mas resilientes a las crisis
geopoliticas. Que generarfa millones de empleos verdes, democratizaria
el acceso a la energia y cerrarfa brechas histéricas. Que serfa un motor
de crecimiento econémico sostenible, de innovacién tecnoldgica y de
justicia ambiental.

No se trataba sélo de una obligacion climatica. Era también un
imperativo moral, una oportunidad de transformacién profunda. Se
trataba de una oportunidad para transformar el modelo de desarrollo,
el sistema productivo e, inclusive, el contrato social.

Colombia, que venia desarrollado una politica climética progresiva
desde su adhesién ala Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico en 1992, quiso ser protagonista regional de estos
desarrollos. Firm¢ el Acuerdo de Paris en 2015, lo ratificé un afio después
y presentd en 2018 su primera NDC?, comprometiéndose a reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero en 20% a 2030—o hasta 30%,
condicionado al apoyo de la comunidad internacional (figura 1).

1 Ver por ejemplo EIA (2016a), EIA (2016b) e IRENA (2015).

2 Este compromiso se materializ6 en el Acuerdo de Parfs, el tratado internacional sobre el cambio climético adoptado el 12 de
diciembre de 2015. Su objetivo principal es limitar el aumento de la temperatura global a menos de 2 °C, y preferiblemente a
1,5 °C respecto a los niveles preindustriales, para mitigar los efectos mds negativos del calentamiento global en un contexto
de desarrollo sostenible y erradicacién de la pobreza.

3 Las Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC por sus siglas en inglés) son los compromisos climaticos que cada
pais presenta en el marco del Acuerdo de Paris y que detallan las acciones que llevara a cabo para reducir sus emisiones de
gases de efecto invernadero y adaptarse a los impactos del cambio climatico. Deben actualizarse cada cinco afos, reflejando
una ambicién creciente en el tiempo.
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Figura 1: Metas de emisiones Colombia
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En 2020 el pais decidié aumentar su ambicion climatica. Actualizé
la NDC, elevando la meta de reducciéon de emisiones al 51% a 2030y
en 2021 presentd la Estrategia de Largo Plazo E2050 para alcanzar la
carbono neutralidad en 2050. Posteriormente aprobé la Ley de Accién
Climatica de 2021 que establecié metas obligatorias y consolidé el marco
legal para la accién climatica en el pais. Desde 2022 adoptd un discurso
mas radical, centrado en el marchitamiento de los combustibles fésiles,
la justicia climatica y la transicién energética justa.

A pesar de todos estos esfuerzos, la crudeza de la realidad ha ido
diluyendo el optimismo. Las emisiones globales de gases de efecto
invernadero siguen creciendo, el consumo de carbén, petrdleo y gas
continda en niveles récord y el planeta se esta calentando mas rapido
de lo previsto. No obstante, los avances tecnoldgicos observados y de
niveles histéricos de inversion en renovables, la transicién energética no
esta ocurriendo con la velocidad, la escala ni la coherencia necesarias
para cumplir la meta de limitar el calentamiento global a 1,5°C.

Las propias Naciones Unidas en su informe anual de emisiones en
2023 dijeron que “el afio pasado fue uno de récords rotos y promesas
incumplidas. Se vieron nuevos méaximos de emisiones de gases de efecto
invernadero, se batieron récords de temperatura y los impactos clima-
ticos llegaron con mayor fuerza y rapidez La financiacién para ayudar
a comunidades vulnerables a adaptarse al cambio climatico no se esta
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entregando. Al mismo tiempo, la mayoria de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) estdn a mitad de camino”.

En la misma linea el Informe de 2024, titulado “No mas promesas
de humo, por favor”, es contundente en mostrar el poco avance en la
reduccion de emisiones y el tamafo de la tarea pendiente. Para estar en
la senda de reduccién de emisiones consistente con un calentamiento
de la temperatura global de 1,5°C, el mundo tendria que reducir 22 mil
millones de toneladas de CO2e en los préximos 5 afios (figura 2), lo que
equivale a llevar a cero las emisiones de China y Estados Unidos o, lo
que es lo mismo, a eliminar las emisiones producidas por la generacién
de electricidad y el transporte (PNUMA, 2024).

Figura 2: Emisiones globales de GEI
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Colombia ha transitado un camino similar. De las 284,6 millones de
toneladas emitidas en 2018, el pais sélo redujo 4,5 millones a 2021 segtin
el altimo dato oficial disponible (IDEAM, 2024). Esto quiere decir que
el pais debe todavia reducir 110 millones de toneladas si quiere cumplir
la meta que se impuso a 2030, lo que supone llevar a cero en este lapso
el equivalente de las emisiones del transporte, la agricultura y casi toda
la industria. Lo anterior con el agravante de que, segtin datos del propio
gobierno, falta todavia identificar la mitad de las medidas que podrian
generar esa reduccion (figura 2a).

Figura 2a: Reduccién de emisiones requerida para cumplir la meta de Co-
lombia a 2030
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Fuente: Cdlculos CREE con base en datos del informe BTRI del IDEAM.

Es tan grande el esfuerzo requerido a nivel global, que las propias
Naciones Unidas estiman que con las politicas actuales no es posible
alcanzar la senda de emisiones que evitaria que la temperatura supere los
1,5°C. Nisiquiera bajo las mas estrictas acciones contenidas en las NDC
lo ve posible y, por el contrario, calcula que la probabilidad de que las
politicas actuales nos lleven a superar los 3°C es de 37% (PNUMA, 2024).
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Todo indica entonces que Colombia tendra que enfrentar con mayor
frecuencia los afectos adversos de eventos climaticos extremos como olas
de calor, precipitaciones intensas y sequias, que se intensifican a medida
que aumenta el calentamiento global (IPCC, 2021). En la agricultura,
estos reducen la produccién y aumentan la inseguridad alimentaria; en
infraestructura provocan danos y desplazamientos, especialmente en
paises en desarrollo; y en la salud humana incrementan la incidencia
de enfermedades y mortalidad. La desertificacion y la degradacién del
suelo amenazan ademas la biodiversidad y la productividad agricola. La
figura 3 muestra el nimero de veces que se multiplicarfa la ocurrencia de
eventos climaticos extremos ante diferentes aumentos de la temperatura
global en comparacién con el periodo 1850-1900.

Figura 3: Veces que se multiplicaria la ocurrencia de eventos climaticos
extremos ante diferentes aumentos de la temperatura global
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Fuente: elaboracion propia con datos del AR6, IPCC.

Esta enorme distancia entre las promesas de la transicién energética
y su realidad actual ha generado una creciente polarizacién que hace
mucho mas dificil construir acuerdos para avanzar en la direccién
requerida. En un lado estan quienes rechazan la presion por acelerar la
transicion a toda costa, argumentando que quienes la hacen minimizan
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las consecuencias sociales y econdmicas adversas que esto puede tener.
En el otro, quienes creen que la falta de avances refleja un intento
deliberado por mantener un statu quo que beneficia a pocos y amenaza
existencialmente al planeta, y que no hay un interés genuino en reconocer
el impacto negativo de las propias emisiones sobre terceros.

En este contexto los resultados no han logrado estar a la altura de
las expectativas de unos y otros. Existe una brecha que, mas alla de los
obstaculos técnicos o econdmicos, refleja una comprension incompleta
de lo que realmente se requiere para transformar el sistema energético
global.

Para Colombia esta situacién obliga a revisar con detenimiento qué
realmente requiere la transicién energética. A entender sus verdaderas
dimensiones, la naturaleza de las disyuntivas y las consecuencias de
tomar diferentes cursos de accién. Sélo asi sera posible identificar los
ajustes necesarios y tomar decisiones que nos permitan avanzar por el
camino correcto.

LAS NECESIDADES DE LA TRANSICION ENERGETICA

La transiciéon energética usualmente se asocia a un aumento en la ge-
neracién de energia edlica y solar. Con fuentes de bajas emisiones que
sustituyan las fosiles y permitan la descarbonizacién de la economia en
linea con las necesidades de la lucha contra el cambio climatico. Bajo
esta vision, los dificultades se centran en conseguir suficiente inversién
para aumentar la produccién de energia limpia de acuerdo con los
requerimientos de las metas climaticas.

Larealidad, sin embargo, es mucho mas compleja. La produccion de
energia con bajas emisiones no depende tinicamente de fuentes como
la solar y la edlica: hay otras fuentes que se necesitan e importantes
limitaciones por la falta de infraestructura para transportarla. Los con-
sumidores deben también invertir en nuevos equipos para poder usar
esta energia, mejorar su eficiencia y cambiar sus habitos de consumo.
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Para que esta transicion sea posible, los marcos regulatorios deben
promover la inversidn, facilitar el despliegue de nuevas tecnologias y via-
bilizar su financiamiento. Los gobiernos, por su parte, deben garantizar
procesos de licenciamiento y consulta que permitan la entrada oportuna
de proyectos; reemplazar los ingresos fiscales perdidos por el declive del
carbon y el petrdleo; encarecer los combustibles fdsiles para incentivar el
uso de energias limpias; y apoyar la reconversion productiva de quienes
pierdan su empleo por el cambio en la matriz energética. La figura 4
resume los elementos necesarios para una transicién energética efectiva.

Figura 4: Habilitantes de la transicién energética®
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Es importante sefialar que la sola existencia de estos elementos no
basta para garantizar una transicion energética exitosa. También es
necesario definir con claridad la magnitud que debe tener cada uno ylos
plazos en los que deben estar disponibles. Sin esto no es posible estimar
con precision el nivel de esfuerzo requerido ni bajo qué condiciones es
posible que dicho esfuerzo se vuelva realidad. Politicas que se disefien

4 EICCUS se refiere al conjunto de tecnologfas que capturan CO, de fuentes industriales o del aire y lo almacenan o reutilizan,
ayudando a reducir emisiones dificiles de eliminar. El cobre, litio, cobalto, niquel y neodimio son minerales criticos para la
transicién por ser esenciales en la fabricacién de tecnologias limpias como baterias, turbinas edlicas, vehiculos eléctricos y
redes de transmisién.
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sin considerar estos aspectos careceran de la credibilidad y efectividad
necesarias.

Esa es precisamente la critica que hace Climate Action Tracker
(CAT)’: segtin su analisis, tres cuartas partes de los paises que monito-
rea—responsables del 85% de las emisiones globales—tienen politicas
que son insuficientes, altamente insuficientes o criticamente insuficientes
para alcanzar los objetivos de temperatura del acuerdo de Paris®. De
hecho, ninguno de los paises de la lista tiene politicas compatibles con
1,5°C, incluyendo el nuestro. La politica de Colombia es calificada como
insuficiente dado que su NDC es consistente con 3°C de calentamiento y
dado que las evaluaciones muestran que “no cumplird su meta de NDC
ni con las politicas y acciones actuales, ni con las politicas planificadas™.

;Cuales son entonces los requerimientos para que se pueda hacer
una transicion efectiva? Responder esta pregunta debe establecer un
marco para valorar la consistencia técnica y la conveniencia econémica
de las acciones a emprender. Evaluar la transiciéon bajo un enfoque de
optimizacién, de manera integrada y con un horizonte de largo plazo
provee dicho marco y garantiza que los resultados obtenidos sean de
minimo costo, capturen las disyuntivas de escoger uno u otro energético
y posibiliten los desarrollos tecnolégicos que toman periodos de tiempo
considerables en materializarse. El modelo TIMES-COL desarrollado
por el CREE permite hacer este tipo de evaluaciones para el sistema
energético colombiano, al tiempo que deja incorporar diversas restric-
ciones de politica a los analisis.

Diferentes modelaciones realizadas tanto para el sistema en su conjun-
to como para energéticos particulares, permiten ver que hay un patrén
relativamente consistente sobre lo que requiere una transicion energética
en nuestro pais. En la figura 5 se muestra como deberia evolucionar la
matriz de consumo final de energfa si se quieren minimizar los costos de
atencion de la demanda en el marco de la politica actual de reduccion

5 Climate Action Tracker es un proyecto cientifico independiente que monitorea la accién climdtica de los gobiernos y la
compara con el objetivo del Acuerdo de Paris de “mantener el calentamiento muy por debajo de los 2°C y proseguir los
esfuerzos para limitarlo a 1,5°C”

6  Climate Action Tracker (2025).

7 Seglin CAT la calificacién de Colombia ha mejorado en comparacién con la dltima evaluacién debido a cambios en los
métodos utilizados para excluir las emisiones del sector forestal y de uso del suelo de la NDC, mds que a cualquier cambio
en el objetivo en si mismo.
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de emisiones en 51% a 2030, carbono neutralidad en 2050 y limitaciones
al acceso de reservas fosiles.

Figura 5: Matriz energética que minimiza los costos de la transicién ener-
gética en Colombia
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Tres grandes conclusiones se desprenden de esta figura 5. En primer
lugar, la magnitud de la electrificacion que requiere la economia. El
consumo de electricidad debe multiplicarse casi cuatro veces a 2050,
soportado en generacién con fuentes de bajas emisiones. De lo contrario
no es posible acomodar la nueva demanda que surja del crecimiento de
la economia y la demanda que sustituya el consumo que normalmente
se haria con combustibles fésiles como la de movilidad eléctrica.

Atender estas demandas requiere multiplicar mas de cuatro veces la
capacidad de generacion con una configuracion basada fundamental-
mente en plantas solares y edlicas, que deberian alcanzar el 55% de la
capacidad en 2050, y en generacién hidrica que deberfa alcanzar una
tercera parte. Un aumento del tal magnitud tiene su origen no sélo en la
expansion esperada de la demanda, sino también en la intermitencia de
las fuentes renovables cuyos factores de disponibilidad son significativa-
mente menores que los de las plantas de carbén y gas. Otras tecnologias
no convencionales entrarfan a la matriz de generacién siempre y cuando
la evolucidn de sus costos y disponibilidad lo permitan.
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En este contexto, la capacidad instalada podria acercarse a los 9o
GW para 2045, con mas del 90% de la matriz de generacién compuesta
por fuentes renovables y cerca del 60% de cardcter intermitente. Para
mantener la confiabilidad del sistema, serfa necesario contar con entre
un 10% y 15% de capacidad despachable distinta a la hidrica, incluyendo
baterfas, gas natural y tecnologias emergentes como la nuclear. Esto
implica un esfuerzo de planeacién integral del sistema energético con
vision de largo plazo, que considere no solo los requisitos de generacion,
sino también los de transmision, la flexibilidad operativa, la resiliencia
y una decidida capacidad para que entren a tiempo los proyectos.

Cabe anotar que la transformacion del sistema energético no depende
solo de la expansion de capacidad centralizada. Debe también incorporar
arquitecturas descentralizadas y nuevos modelos de negocio. Recur-
sos distribuidos de energia como sistemas solares en techos, baterias
residenciales y comerciales y cargadores de vehiculos eléctricos, junto
con redes inteligentes y esquemas de coordinacion entre operadores de
distribucién y transmision, estan cambiando el paradigma tradicional de
operacion. Estos elementos, combinados con modelos innovadores de
prestacion de servicios a la red, la entrada de nuevos actores y el uso de
inteligencia artificial para optimizar decisiones son indispensables para
aplanar la curva de demanda, optimizar la expansion de la infraestructura
y generar beneficios para los usuarios y para el sistema en su conjunto.

La segunda conclusién tiene que ver con el papel de los hidrocar-
buros. Una transicién energética a minimo costo necesita certeza sobre
la disponibilidad de gas natural en el mediano plazo. Dada su menor
intensidad de carbono frente a otros combustibles fésiles, el gas tiene
un papel fundamental como combustible de transicion: es la manera en
la que en el corto plazo pueden reducirse las emisiones—sustituyendo
carbon en la industria y combustibles liquidos en el transporte—mientras
reducen sus costos las tecnologias de bajas emisiones que todavia no
estan comercialmente maduras. Los numeros son contundentes en
mostrar que el pais necesita consumir el doble del gas a 2040 si quiere
descarbonizar su sector energético a minimo costo.

Para que el gas duplique su participacién en la demanda los préxi-
mos 15 afios es necesario desarrollar las reservas disponibles, asegurar
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infraestructura para importaciones, ejecutar los proyectos del Plan de
Abastecimiento de Gas y actualizar los marcos regulatorios que mejoren
la eficiencia en los precios y soporten la inversion. Mas adelante sera
necesario facilitar mezclas con hidrégeno, introducir sefiales de precio
al carbono robustas y fortalecer la coordinacién con el sector eléctrico.
Indicadores como la relacion reservas-produccion, la participacion en
las canastas de consumo y las emisiones evitadas seran fundamentales
para monitorear la contribucién efectiva del gas natural a la transicion.

En materia de petréleo la transicion debe hacerse también con un
enfoque realista y vision estratégica. Los resultados muestran que la
principal restriccién a su produccién futura no es tecnolégica ni que
esta condicionada a la ambicién climatica del pais, sino que depende
principalmente de la disponibilidad de reservas. Minimizar los costos de
la transicion en el caso del petréleo requiere un desarrollo responsable
de las reservas nacionales que esté alineado con las metas de descar-
bonizacién, pero también con un plan realista de transicion fiscal para
reemplazar progresivamente los ingresos publicos derivados del crudo®.

Esta senda debe ademads garantizar la carga de las refinerias, maximi-
zar el potencial exportador, y acompasar las inversiones en refinacion
y transporte con sefiales de precio al carbono. Paralelamente el pais
debe promover la creacion de cadenas de nuevos combustibles como
biocombustibles de segunda y tercera generacion o sintéticos como el
bioqueroseno, esenciales para hacer la transicion en los sectores dificiles
de descarbonizar con electrificacién.

El transporte es el principal consumidor de derivados del petrdleo
con 40% de la demanda final de energia y el responsable de casi la mitad
de las emisiones. Con el aumento proyectado de la movilidad por creci-
miento poblacional y econémico, una estrategia efectiva de transicién
requiere transformar al sector a través de la eliminacion definitiva de
subsidios a los combustibles fésiles, cambios en la propulsion de vehi-
culos (electrificacion total de livianos y buses antes de 2035 e hidrégeno
para carga después de ese ano), y de la adopcion de una politica de

8  Los resultados muestran que este es también el caso del carbén, cuya evolucién estarfa condicionada principalmente por los
niveles de reservas. La politica publica debe concentrase en facilitar un desarrollo responsable de este energético que balancee
las necesidades fiscales con las metas de descarbonizacién, procurando maximizar el potencial exportador mientras exista
demanda global.
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movilidad sostenible que mantenga o mejore la distribucién modal en
zonas urbanas, incentive viajes cortos y no motorizados, y priorice el
transporte fluvial y ferroviario de carga. Todo esto debe ir acompafiado
de inversiones en redes eléctricas para garantizar una recarga eficiente
que no incremente el pico nocturno.

Alcanzar una participacion cercana al 45% de flota eléctrica en 2050 y
reducir las emisiones del sector al 5% de sus niveles actuales exige ademas
una politica articulada de transicion que proteja a los grupos vulnerables
mas expuestos a la reconversion laboral y a la pérdida de ingresos.

La dltima conclusion se refiere a la eficiencia en el consumo. En la
figura 5 puede verse como la demanda de energia final aumenta 31% a
2050 mientras que la economia, creciendo a tasa histdricas, se multiplica
2,8 veces en el mismo periodo. Esto quiere decir que una transicion a
minimo costo requiere de enormes ganancias en eficiencia para que el
sistema pueda soportar una economia tres veces mas grande con apenas
un tercio mds de energfa.

El primer Balance de Energia Util de Colombia (UPME, 2019) revel4
el pobre desempefio del pais en esta materia: sélo el 33% de la energia
final consumida se convierte efectivamente en energia atil°, y las pérdidas
econdmicas asociadas ascienden a 6.600 millones de délares si se com-
paran los consumos actuales con tecnologias de referencia nacional y a
11.000 millones de ddlares frente a las mejores tecnologias disponibles
a nivel internacional.

Segun el Balance, el sector transporte presenta la menor eficiencia
entre los tres principales sectores de consumo, con grandes oportuni-
dades de mejora en vehiculos privados, buses y transporte de carga,
donde la energfa util podria duplicarse o incluso triplicarse con flotas
modernas y tecnologias limpias (figura 6). En el sector residencial, que
presenta también una eficiencia limitada, el mayor potencial de ahorro se
concentra en la coccién con lefia y gas, la refrigeracion y los televisores,
donde la actualizacién tecnoldgica y cambios en las practicas de uso
podrian lograr ganancias significativas. Por su parte, el sector industrial

9  Laenergfa ttil es la cantidad de energfa que efectivamente aprovechan los usuarios finales para satisfacer necesidades como
iluminacién, fuerza motriz o calor, después de las pérdidas que ocurren en los equipos de consumo. La energfa final es la
energfa que llega al usuario desde la red o el sistema de suministro, y que corresponde a la suma de la energia util y las
pérdidas.
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muestra una eficiencia promedio mas alta, con oportunidades de mejora
en el uso de calor directo e indirecto en subsectores como alimentos,
papel, productos quimicos y minerales no metalicos.

Figura 6: Energia final y ttil en Colombia (T7])
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Fuente: UPME (2019).

La electrificacion de la economia representa la estrategia mas efectiva
para mejorar la eficiencia energética a gran escala (IEA, 2024a). Esto se
debe a que, en términos generales, las tecnologias eléctricas convierten
una proporcion mucho mayor de la energia final en energia ttil en
comparacioén con sus equivalentes basados en combustibles fdsiles.
Por ejemplo, mientras un motor de combustion interna apenas alcanza
eficiencias del 25% al 30%, un motor eléctrico puede superar el 90%,
reduciendo de manera dréstica las pérdidas por calor, friccién y com-
bustién incompleta (NREL, 2023). Esta diferencia se amplifica cuando
se considera la operacion a carga parcial, donde los equipos eléctricos
mantienen su eficiencia y pueden modular su consumo con precision
mediante controles electrénicos, sensores o variadores de velocidad.

La electrificacién habilita también la automatizacién y digitalizacién
de procesos, lo que permite reducir los desperdicios al optimizar el uso
de la energfa en tiempo real y adaptar la operacién a las condiciones
de demanda. Esto resulta especialmente relevante en sectores como el
transporte, donde los vehiculos eléctricos consumen menos energia
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por kilémetro recorrido, pueden aprovechar tecnologias de frenado
regenerativo y requieren menos mantenimiento (NREL, 2023). En la
industria, procesos térmicos como la calefaccion, el secado o la coccion
también pueden electrificarse con tecnologias mads eficientes y limpias
como la induccién, las bombas de calor o el calentamiento resistivo.

Finalmente, la electrificacion facilita la incorporaciéon de fuentes
renovables en la matriz energética. Sectores como la movilidad, el acondi-
cionamiento térmico o ciertos usos industriales que tradicionalmente
han dependido de petrdleo, carbdn o gas, pueden ser alimentados con
electricidad generada a partir de fuentes de bajas emisiones, eliminando
asi la necesidad de etapas intermedias de transformacién y transporte
que generan pérdidas energéticas y emisiones.

La electrificacién mejora la eficiencia técnica en la conversion de
energia, reduce los costos operativos, simplifica la infraestructura de
suministro y genera condiciones mas favorables para la descarbonizacion
de la economia. La figura 7 muestra las mejoras en eficiencia que se
requerirfan para una transiciéon a minimo costo en nuestro pais.

Figura 7: Evolucién del indice de eficiencia'’ que minimiza los costos de
la transicién energética
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Fuente: cdlculos CREE.

Es importante anotar que el andlisis presentado hasta ahora se centra
en una transicién a minimo costo bajo la politica actual. Cabe preguntarse

10 Indice de eficiencia se calcula como Energfa titil/Energfa final utilizando como afio base 2015 tal que 2015=100.
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por los efectos de hacer la transicion bajo condiciones diferentes como ir
mas despacio en materia de descarbonizacion o si se presentaran caidas
mas lentas en los costos de las tecnologias de bajas emisiones.

Aunque todos los casos tienen diferencias especificas, los elementos
fundamentales que se han identificado se mantienen de manera general
entre escenarios: un mayor crecimiento econémico genera mayores nece-
sidades de energfa, los precios relativos y su disponibilidad determinan
qué energéticos entran a la matriz de consumo final, la restriccion de
emisiones determina el grado y la velocidad con que deben utilizarse
las fuentes de bajas emisiones, el gas tiene un rol preponderante como
combustible de transicién, un mayor acceso a las reservas fésiles reduce
los costos de atencion de la demanda al generar mayor recaudo fiscal
y la electrificacién es el gran habilitador de las ganancias en eficiencia.
De mantenerse la dinamica de la inversiéon en nuevas tecnologias y
las tendencias observadas de reduccion de costos, es esperable que la
matriz energética evolucione de manera similar a la de la figura 5, pero
alargandose en acortdndose o alargandose en el tiempo en funcién de
la fecha de carbono neutralidad que finalmente decida adoptarse.

De los costos de inversién no puede decirse lo mismo. La figura
8 muestra la inversién en mitigacién requerida como porcentaje del
PIB para distintos escenarios de transicién. Aunque en todos los casos
los costos aumentan en el tiempo, ni su aumento ni su nivel es igual
entre escenarios. En un escenario de politicas anunciadas los costos de
mitigacion—que corresponden a la diferencia entre tener activa o no la
restriccién de emisiones en un escenario—se acercan a 1 punto del PIB
en promedio, con valores de 1,3 al final del horizonte cuando los costos
de reducir las emisiones son mas altos".

1 Seglin Fedesarrollo (2021) una descarbonizacién acelerada en Colombia podria generar pérdidas de hasta USD 10,75 mil
millones en PIB entre 2023 y 2030 al forzar inversiones en tecnologias de baja rentabilidad. Estima que desmantelar la
generacion térmica costarfa USD 2,34 mil millones, y que su reemplazo por edlica requerirfa una inversion de USD 38,9 mil
millones.
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Figura 8: Costos de mitigacion bajo diferentes escenarios de transicion
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Si la fecha de carbono neutralidad se mantiene, pero se asume una
caidalenta en los costos de las tecnologias de bajas emisiones, el valor de
la inversion requerida aumenta considerablemente, reflejando los costos
de descarbonizarse con tecnologias mads caras. Por el contrario, posponer
hasta 2070 la fecha para alcanzar la carbono neutralidad reduce el tamano
de la inversion anual requerida para cumplir con la meta de emisiones
entre tres y seis veces frente a un escenario de politicas anunciadas™.

LAS OTRAS DOS TRANSICIONES

Mas alla de lo estrictamente energético, la transicién debe ir acompa-
nada de dos transiciones adicionales. La primera es la transicion fiscal,
que es fundamental para Colombia por el alto grado de dependencia de
los ingresos provenientes del sector de los combustibles fdsiles. Regalias,
impuestos y dividendos derivados de la produccién y exportacion de

12 El Ministerio de Minas y Energfa (2024) calcula los costos de la transicién energética bajo la politica actual. Con un
crecimiento econdmico del 3% anual, el promedio de inversion serfa de entre 7,4% y 10,3% del PIB; mientras que con un
crecimiento del 4% (reindustrializacién) los costos se reducirfan levemente a un rango de 7,2% a 9,6% del PIB. En contraste,
en el escenario tendencial (BAU), la inversi6n requerida serfa de 6,7% del PIB en promedio. Dado que BAU no contempla
esfuerzos adicionales de descarbonizacién, la diferencia entre escenarios sugiere unos costos de mitigacién de entre 0,7% y
2,9% del PIB.
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petréleo, gasy carbon representan una fuente significativa de recursos
para el presupuesto nacional y para las entidades territoriales. En un afo
de precios altos como 2023 el pais puede recibir cerca de 4 puntos del
PIB por estos conceptos (figura 9, lado izquierdo), lo que convierte al
sector en el que de lejos es el que mas recaudo fiscal genera por unidad
producida.

Figura 9: Recaudo fiscal f6sil 2023 y déficit del FEPC

Recaudo de los fésiles en un afo préspero Déficit del FEPC (Billones COP)
(2023, $billones COP)
2022 2023 2024 2025*

Regalios 0&G

Regalias Carbén

Dividendos Ecopefrol

Il AcPM
[ Gasolina

-15,2
Impuesto al carbono~,
Impuesto a gasolinay ACPM

Renta empresas del sector*

Recaudo

Fuente: MHCP, ANH, ANM, MME.

El pais enfrenta también una pesada carga fiscal asociada a los sub-
sidios a los combustibles fésiles. En 2023, estos subsidios representaron
mas de 2,5% del PIB (figura 9, lado derecho), generando al final de ese
afio un déficit acumulado superior al COP 100 billones en el Fondo de
Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC). Aunque el costo
de los subsidios se centra hoy en el diésel y ha ido reduciéndose, supera
todavia los 10 billones de pesos, cifra suficiente para cubrir dos afios de
subsidios para todos los usuarios de energfa eléctrica y gas del pais. Esta
dualidad —alta dependencia de los ingresos fésiles y alto costo fiscal de
mantener su consumo— subraya la necesidad de una transicién fiscal
progresiva y estructural.

Un proceso de descarbonizacién acelerada sin un adecuado plan
fiscal de soporte podria generar vacios considerables que comprometan
la inversion social, la estabilidad macroecondmica y la credibilidad
de la politica publica. Harian la transicion financieramente inviable
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y politicamente insostenible. Por ello es indispensable anticipar me-
canismos de compensacion y sustitucion de ingresos, y adoptar una
estrategia progresiva de diversificacién productiva y tributaria que se
acompane de un desmonte acelerado de los subsidios que libere espacio
fiscal, corrija sefnales distorsionadas de precios y acelere la adopcion de
alternativas mas limpias.

Finalmente, dado que muchos de los recursos necesarios para finan-
ciar la infraestructura, la electrificacion de la demanda y las tecnologias
limpias deben provenir del sector privado, se requieren sefiales fiscales
y regulatorias para movilizar capital. La transicion fiscal debe ir mds
alla de la pura sustitucién de ingresos e idealmente redirigir las rentas
fosiles remanentes hacia inversiones que fortalezcan el capital humano,
la innovacién energética y la resiliencia climatica.

La segunda transicion necesaria es la laboral. Se trata de un compo-
nente fundamental para garantizar la viabilidad social y politica de la
transicion energética dado que los sectores que se veran mas afectados
por la descarbonizacién concentran empleos formales en regiones donde
hay pocas alternativas econdmicas. Los sectores fésiles tienen ingresos
promedio muy superiores a los del resto de la economia, sobre todo si
se tiene en cuenta que su produccién se da principalmente en zonas
apartadas donde las alternativas laborales corresponden a trabajos
rurales con ingresos menores que los de otros sectores (figura 10, lado
izquierdo). Sélo en el caso de los directos, se trata de cerca de 100 mil
trabajadores y sus familias que dependen directamente de estos sectores,
que estan concentradas geograficamente y cuyos empleos tienen niveles
de calidad superiores que en otras actividades (figura 10, lado derecho)®.

13 Este nimero de empleos puede estar subestimado porque la metodologia de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)
del DANE prioriza zonas urbanas y centros poblados, lo que puede dejar subrepresentadas dreas rurales y remotas donde
se concentran muchas de las operaciones de carbén, petréleo y gas en Colombia.
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Figura 10: Ingresos laborales y empleo {6sil
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Sin una estrategia clara para reconvertir, capacitar y proteger a los
trabajadores y comunidades de estas regiones, la transicién corre el
riesgo de profundizar desigualdades sociales, generar resistencia local
y debilitar el respaldo ciudadano a las politicas climaticas. Esto pone en
riesgo la cohesion social y podria frenar los avances en sostenibilidad.

Afortunadamente la transicion energética tiene el potencial de abrir
oportunidades para la creacion de empleos en sectores como las energfas
renovables, la eficiencia energética, la movilidad eléctrica, el reciclajey
la bioeconomia. Diferentes analisis muestran que competencias técnicas
en areas como mantenimiento industrial, operaciéon de maquinaria,
ingenierfa, seguridad ocupacional y gestién de proyectos resultan espe-
cialmente valiosas en sectores como la energia solar, edlica, geotérmica
o la eficiencia energética. De hecho, la Agencia Internacional de Energia
estima que cerca del 50% de los trabajadores que podrian perder sus
empleos en el sector fosil esta década tienen capacidades que ya son
demandadas por las industrias de bajas emisiones, lo que abre una
oportunidad concreta para facilitar una reconversion laboral efectiva
y acelerar la transicion energética sin pérdida de talento (IEA, 2023).

Desafortunadamente el reto no es exclusivamente técnico. Factores
geograficos y sociales limitan la movilidad laboral dado que muchos
trabajadores del sector fésil se concentran en regiones donde no hay
desarrollo de empleos verdes, afectando la absorciéon directa de mano de
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obra en ausencia de politicas activas. Algunos estudios muestran que la
magnitud de este efecto es considerable, estimando por ejemplo que en
las condiciones actuales en Estados Unidos sélo el 2% de los trabajadores
de extraccion de combustibles fésiles lograrfan transitar hacia empleos
verdes (Pai, 2023). Incluso en escenarios ideales con coincidencia casi
perfecta de habilidades y localizacién geografica, la tasa de transicién
solo alcanzaria aproximadamente el 13,7% en ese pais. Esto subraya
lo retador del panorama y la necesidad de politicas de transicién que
incluyan programas de reentrenamiento, incentivos para crear empleos
verdes en regiones fdsiles, y apoyos a la movilidad territorial. Sin ellas la
transicion energética muy seguramente serd una fuente de desequilibrios
laborales y de resistencia social al cambio.

¢COMO VAMOS?

Desde que era candidato en 2022 el presidente Gustavo Petro dijo que
la lucha contra el cambio climatico estarfa en el centro de su agenda
de gobierno y que la transiciéon energética serfa una de sus banderas
principales. Se comprometié con “un desescalamiento gradual del
modelo extractivista garantizando la confiabilidad y estabilidad del
sistema energético, las fuentes de empleo y los recursos econémicos
provenientes del sector” y ofreci6 hacerlo a través de una ruptura con
la forma tradicional en que se habia manejado el sector por décadas:
“se prohibiran la exploracion y explotacién de yacimientos no conven-
cionales”, “se detendran los proyectos piloto de fracking y el desarrollo
de yacimientos costa afuera’, “no se otorgaran nuevas licencias para la
exploracién de hidrocarburos, ni se permitird la gran mineria a cielo
abierto”, “la extraccién de las reservas actuales de combustibles fésiles
se destinard al consumo interno’, “no se construiran mas hidroeléctricas
de embalse”, se harfa una “sustitucion de las plantas termoeléctricas por
sistemas de almacenamiento o fuentes renovables” y se “fortalecerd el
rol del estado en el despacho de energia eléctrica” (Petro, 2022).

En el mismo sentido, prometi6 acelerar la generacién con energias
renovables de diversas fuentes con participacion de los usuarios en la
parte institucional y empresarial de la cadena y aumentar el acceso y la



¢0ué hacer con la Transician Energética en Colombia?

inclusion. Se trataba, como después lo anuncié su Plan de Desarrollo,
de una “transicion energética justa, basada en el respeto a la naturaleza,
la justicia social y la soberania con seguridad, confiabilidad y eficiencia”
(DNP, 2023).

Larealidad es hoy muy distinta. La combinacién de un manejo poco
ortodoxo de la politica energética, la volatilidad propia de nuestro sistema
energético y el descuido de la transicion—que se ha diluido al punto
de casi no aparecer en los discursos oficiales—tienen al pais sumido en
una muy dificil coyuntura.

En primer lugar, porque hay una gran incertidumbre sobre la seguri-
dad en el suministro de energia eléctrica y gas natural. En el caso de la
electricidad, las proyecciones oficiales muestran que en las condiciones
actuales la capacidad instalada serfa insuficiente para cubrir la demanda
a partir del altimo trimestre de 2026 (figura 11). El propio Plan de Expan-
sién de Generacién advierte que inicamente el estricto cumplimiento
de los cronogramas de los proyectos permitirfa postergar el déficit mas
de tres afios (UPME, 2023).

Figura 11: Balance de energia firme
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En respuesta, la CREG ha anunciado la convocatoria de subastas de
reconfiguracion para los periodos 2025-2028 (CREG, 2024) y una subasta
de expansion del Cargo por Confiabilidad para el periodo 2029-2030
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(CREG, 2025), con el fin de asegurar la entrada de nueva energfa firme y
fortalecer la confiabilidad del sistema. No obstante, el fracaso de la subasta
de expansion realizada en 2024 que solo logré conseguir la mitad de la
energia firme que se necesitaba, sumado a la gran dificultad para sacar
los proyectos adelante, mantienen la incertidumbre sobre la capacidad
de estos mecanismos para cerrar la brecha de oferta.

En gas natural también hay incertidumbre sobre la capacidad de la
oferta para atender la demanda. Tras quince afios de caida en reservasy
dos afios de sefnales ambivalentes en materia de politica de gas, finalmente
empezaron a materializarse los faltantes de oferta. El propio Ecopetrol
advirtié que habra un déficit hasta finales de la década, especialmente
en afnos de baja hidrologia cuando la demanda de generacién térmica
se dispara (figura 12). Por ello recientemente anuncié una estrategia
para aumentar la oferta de gas combinando produccién nacional de los
campos de Cusiana y Cupiagua desde este afio, importaciones a través
una nueva planta regasificadora en Buenaventura, y la posibilidad de una
planta similar en el Caribe que estaria operativa en 2027 (Forbes, 2025).

Figura 12: Balance de gas natural
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Fuente: Ecopetrol.

En ambos casos el panorama esta lejos de despejarse, en especial por
los antecedentes de anuncios sobre suministro que no se materializaron
como el caso de las importaciones de gas de Venezuela, por la dificultad
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para culminar los proyectos de generacién y transmisién en curso y
por las trabas al licenciamiento que se han presentado en proyectos
fundamentales para el abastecimiento como los del offshore de gas.

En segundo lugar, porque la coyuntura esta marcada por la inminente
crisis financiera del sistema eléctrico dados los 7 billones de pesos que
le adeuda el gobierno a las empresas comercializadoras. Esta cifra, que
equivale a dos afios de ingresos del sector, incluye 2,4 billones en subsi-
dios, 3,4 billones de la llamada “opcidn tarifaria” que corresponde a los
alivios otorgados a los usuarios durante la pandemia y que el gobierno
se comprometi6 a pagar, y 1 billon de energia consumida y no pagada
por entidades oficiales.

La falta de liquidez resultante ha llevado a empresas como Air-e y Afi-
nia a enfrentar serias dificultades operativas, con Air-e bajo una costosa
intervencion estatal desde el segundo semestre de 2024. El panorama
es especialmente critico en la regién Caribe, donde se concentra casi
la mitad del déficit de subsidios, afectando a una poblacién mayorita-
riamente de estratos 1, 2 y 3. Esta situacién ha llevado a advertencias
sobre posibles aumentos tarifarios y a comprometer la sostenibilidad
del sistema eléctrico nacional por el nivel de exposiciéon que tienen el
resto de agentes al impago de energfa por parte de los comercializadores.

En tercer lugar, porque la coyuntura estd evidenciando las conse-
cuencias de un marcado deterioro institucional. El deterioro en las
instituciones del sector energético colombiano en los tltimos dos afios y
medio han generado una elevada incertidumbre regulatoria y una notoria
desconfianza entre los agentes del mercado. Sus principales causas han
sido la falta de atencién a partes fundamentales de la politica energética
como la confiabilidad y la seguridad en el suministro, la inconsistencia
en el apoyo al desarrollo de proyectos energéticos fundamentales, los
repetidos ataques a inversionistas privados ante la volatilidad de los
precios y las constantes amenazas de intervencion para impedir el normal
funcionamiento de los mercados.

Esta situacion se ha visto particularmente afectada por la inestabili-
dad en la Comision de Regulacién de Energia y Gas. La reticencia del
gobierno a nombrar la totalidad de los comisionados independientes
como lo manda la ley ha generado trastornos en la calidad y velocidad
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regulatoria que requiere el sector. A ella se suman la negativa del gobier-
no a suscribir nuevos contratos de exploracion de hidrocarburos y las
nuevas funciones en materia de renovables y acceso a la energfa en zonas
remotas que se la han encargado a la ANH, enviando sefiales negativas
a los inversionistas sobre las prioridades de la entidad, profundizando
la incertidumbre y desincentivando inversiones futuras.

Estos tres elementos que enmarcan la actual coyuntura del sector,
sumados a la ausencia de politicas especificas y mecanismos de coor-
dinacién efectivos, tienen en jaque a la transicién energética. ;Coémo
es posible aumentar le generacion eléctrica y la oferta de gas en las
magnitudes que requiere la transicién si no es posible sacar adelante
los proyectos con la celeridad requerida? ;Cémo puede emprenderse
la electrificacion de la economia que va a soportar la transicién cuando
el sector encargado de hacerlo estd amenazado por una inminente
crisis financiera? ;Como asegurar el despliegue de la inversion y las
nuevas tecnologias para descarbonizar la economia en un entorno de
inestabilidad normativa, incertidumbre regulatoria y hostilidad hacia
la inversion privada?

EL CAMINO HACIA ADELANTE

La transicion no va a ser posible sin cambios fundamentales en la forma
de hacer la politica energética. Su potencial no podra materializarse sino
se transforma estructuralmente para que pueda atender las necesidades
descritas en las secciones anteriores. Viabilizar una transicion energética
justa y sostenible requiere por lo tanto abordar urgentemente cinco
pilares estratégicos:

1. Recuperar el motor de la dinamica del sector con sefales y reglas
claras. El dinamismo del sector energético colombiano que tanto nos ha
servido para evitar apagones y aumentar la cobertura, estd amenazado
por sefiales regulatorias inconsistentes y cambios abruptos en las reglas
del juego. Para restablecer la confianza de los inversionistas y fomentar la

participacion privada, es esencial establecer marcos normativos estables
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y previsibles que reflejen los costos reales de la energia, promuevan la
competencia y aseguren la recuperacion de costos eficientes de inversion.
Esto implica fortalecer la institucionalidad, garantizar la independencia
de los entes reguladores y asegurar la transparencia en los procesos de
planificacién y asignacién de recursos.

2. Replantear la estrategia de transicion a partir de la adaptacion y la
sincronizacién con el resto del mundo. La transicidon energética en Co-
lombia requiere una estrategia que equilibre la descarbonizacién con la
seguridad energética y el desarrollo econdémico. Para ello es fundamental
evitar que nuestras metas de descarbonizacion estén desacompasadas del
avance real del mundo en reduccién de emisiones: ir mas despacio puede
generar costos significativos al pais en activos varados, pero ir mas rapido
pude sacrificar necesarias rentas fiscales. Igualmente, el inminente fracaso
de la meta de 1,5 °C hace indispensable prepararnos para un mundo mas
caliente. Tomarnos en serio la adaptacion, cuya politica actual es débil y
esta desactualizada, es imperativo para enfrentar los impactos negativos
del cambio climatico y aprovechar los efectos positivos que tiene sobre el
empleo y la actividad econdmica local.

3. Abordar la pobreza energética de manera integral y con programas
robustos de uso productivo. La pobreza energética afecta a una propor-
cién significativa de la poblacién colombiana, especialmente en zonas
rurales y periféricas. Mas alla de las 500 mil familias que no tienen acceso
a la energia (UPME, 2019b), estudios recientes con un enfoque multidi-
mensional muestran que cerca de la quinta parte de los colombianos viven
en condiciones de pobreza energética (Inclusion SAS, 2023). Mitigar esta
situacidn requiere conectar efectivamente la politica energética y la po-
litica social e implementar programas robustos de uso productivo de la
energia en zonas apartadas. En este sentido es necesario construir sobre
la iniciativa de comunidades energéticas que se ha desarrollado en los dl-
timos dos afios, y apalancarse en mecanismos como subastas de acceso
que maximicen la cobertura con un enfoque de participacién orientado
al desarrollo local.

4. Implementar un plan de choque efectivo para proyectos estratégicos.
La ejecucion de proyectos energéticos en Colombia enfrenta multiples

obstaculos que van desde tramites burocraticos hasta conflictos sociales.
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Ante el preocupante panorama actual de abastecimiento y las grandes ne-
cesidades de expansion de la oferta que requiere la transicién, es urgente
implementar un plan de choque de ventanilla tinica que agilice los proce-
sos, resuelva las superposiciones entre proyectos y garantice la viabilidad
de iniciativas clave—incluyendo aquellas relacionadas con los hidrocar-
buros y el carbén. Un enfoque pragmatico como este, que ya se ha utili-
zado con éxito en el pasado, es indispensable para asegurar el suministro
energético en el corto y mediano plazo y para apalancar la entrada opor-
tuna de los proyectos.

5. Recuperar la institucionalidad energética. La fortaleza institucional
fue por mas de tres décadas el pilar fundamental del éxito de la politica
energética en Colombia. Es imperativo fortalecer el capital humano al ni-
vel que demandan los retos del sector, asegurando que las decisiones se
tomen con criterios técnicos y con base en evidencia. Tener una CREG
independiente, técnicamente fuerte y con la totalidad de sus comisiona-
dos es un caso emblematico, pero no el unico. La solidez técnica en las
politicas y la estabilidad en las entidades encargadas de la regulacién y
planificacion energética son esenciales para reestablecer la confianza y

poder atraer las inversiones que necesita la transicion.

Una agenda de trabajo como esta, robusta, comprensiva y anclada en
la realidad es lo que necesita Colombia para darle la vuelta a la transicion
energética. De lo contrario serd imposible cumplir las promesas que se
han hecho en torno a ella y evitar que se convierta en una pesada carga
para el desarrollo.
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INTRODUCCION

Las altas tasas de criminalidad y violencia generan costos directos e
indirectos sobre la actividad econdmica, el crecimiento y el desarrollo
econdmico de los paises que sufren estos flagelos. En muchos casos, las
altas tasas de criminalidad y violencia en los paises de América Latina
estan estrechamente asociadas a la explotacion de rentas criminales
asociadas al narcotrafico, la minerfa ilegal, el trafico de migrantes y la
extorsion por parte de grupos criminales organizados (Angrist y Kugler,
2008; Mejia y Restrepo, 2013; e Idrobo et al., 2014). Con apenas el 8% de
la poblacién mundial pero alrededor del 34% de los homicidios, América
Latina y el Caribe (ALC) es la regién mas violenta del mundo; su tasa
de homicidios es tres veces superior al promedio global, y en el caso de
Colombia ha alcanzado niveles récord histéricos en algunos periodos.

Recientemente, un estudio conjunto del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y Fedesarrollo estimé que los costos econémicos directos
y cuantificables del crimen y la violencia alcanzaron aproximadamente
el 3,44% del PIB en 2022 para la regién de América Latina y el Caribe, y
alrededor de 3,64% del PIB en el caso de Colombia (equivalente a unos
$68 billones de pesos anuales) (Mejia, Cadena, Higuera y Nifio, 2024).
Entre estos costos directos y cuantificables se incluyen las pérdidas de
vidas humanas por homicidios (costos de victimizacion), el gasto publico
en seguridad y justicia, los costos del encarcelamiento y los gastos en que
incurre el sector privado para prevenir y contener el crimen. Ahora bien,
muchos de los costos econémicos de la criminalidad no son ficilmente
cuantificables, pues corresponden a afectaciones indirectas a las que es dificil
asignarles un valor monetario preciso. Entre sus muchos costos indirectos,
la inseguridad, el crimen yla violencia afectan la productividad de las em-
presas, distorsionan las decisiones de consumo e inversion de los individuos,
elevan los costos de hacer negocios, desincentivan la acumulacién de capital
fisico y humano e imponen altisimos costos sobre los sistemas de salud.
Adicionalmente, las altas tasas de criminalidad y violencia imponen costos
institucionales y afectaciones a los valores democréticos, pues erosionan
la confianza de los ciudadanos en las instituciones, debilitan la cohesién
social y trastocan los procesos democréticos, generando costos sociales y
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de bienestar que se suman a los costos econdmicos directos e indirectos
ya mencionados. Diversos andlisis sugieren que, al incorporar estos costos
indirectos de largo plazo, el impacto econdmico total de la violencia serfa
sustancialmente mayor a las estimaciones directas (Diaz y Orozco, 2025).

Las causas y especialmente las consecuencias econémicas del crimen y
la violencia han sido ampliamente estudiadas desde distintas disciplinas.
La mayoria de las investigaciones académicas que abordan este tema se
han enfocado en medir sus efectos sobre el crecimiento econémico, la
inversion en capital fisico, las decisiones de expansion de las firmas, asi
como sobre la acumulacién de capital humano (educacion y salud) dela
poblacién expuesta a la inseguridad. En general, la evidencia empirica
confirma que la criminalidad y la violencia elevadas tiene un efecto
negativo y significativo sobre el desempefo econdmico de los paises. Por
ejemplo, en un trabajo pionero en esta literatura Abadie y Gardeazabal
(2003) documentaron que el terrorismo redujo en cerca de 10 puntos
porcentuales el PIB del Pais Vasco frente a un escenario contrafactual sin
violencia. Para el caso colombiano, Cardenas y Rozo (2009) estimaron
que el incremento de la criminalidad en el pais a partir de los afios
ochenta ocasiond una reducciéon permanente del crecimiento anual
del PIB de aproximadamente 2 puntos porcentuales, principalmente a
través de la caida de la productividad total de los factores. Asimismo,
estudios mas recientes evidencian los efectos adversos del crimen sobre
indicadores microecondémicos: Rozo (2018) encuentra que la violencia
homicida deteriora el desempeno de las empresas y contrae el tamano de
los mercados locales, mientras que Ibafiez et al. (2024) muestran que el
riesgo de violencia altera las decisiones de los individuos en el mercado
laboral. En suma, existe un amplio consenso en la literatura de que el
crimen y la violencia conllevan elevados costos econdmicos y sociales
para las sociedades y las economias afectadas.

Este trabajo tiene tres objetivos. Primero, y relacionado con lo descrito
anteriormente, profundizar la descripcion de los principales canales por
los cuales la criminalidad y la violencia afectan la actividad econémica,
el crecimiento y el desarrollo. Para esto, se presentardn los resultados de
estudios empiricos para Colombia que han estimado los efectos de la cri-
minalidad y la violencia sobre cuatro dimensiones puntuales: el impacto
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sobre la actividad de las empresas y su productividad; las distorsiones
en el mercado laboral; los efectos sobre el capital humano y el bienestar
de los hogares; y las consecuencias sobre la salud y el desarrollo infantil.
Segundo, el trabajo presentara cifras actualizadas de la evolucion de los
principales indicadores de criminalidad violenta asociada al accionar de
grupos criminales organizados en el pais durante los tltimos cinco afos.
Esta evidencia reciente muestra un fuerte deterioro en las condiciones
de seguridad, medida por diferentes indices de violencia que capturan
diferentes dimensiones del accionar violento de los grupos criminales
organizados en los territorios. Y tercero, se presentara nueva evidencia
empirica, a partir de un ejercicio sencillo, que muestra que las tasas de
criminalidad y violencia guardan una correlacién negativa y significativa
con la actividad econdémica, la entrada y salida del mercado de empresas
y la formacién de capital humano de calidad. Para medir la actividad
econdmica utilizaremos una medida novedosa empleada en la litera-
tura reciente; el nivel de luminosidad nocturna captado por imagenes
satelitales. Las imdagenes satelitales que miden el nivel de luminosidad
nocturna se han consolidado como un proxy bastante preciso y con-
fiable de la actividad econdémica local por varias razones (ver Chen y
Nordhous, 2011, y Marin et al., 2024). Primero, porque capturan no solo
la actividad econdmica formal (registrada en las estadisticas oficiales)
sino también la informal (que usualmente no aparece en las cuentas
nacionales). Segundo, es una medicién objetiva que no presenta sesgos
de respuesta ni depende de la capacidad institucional de recoleccion
estadistica en cada territorio o municipio. Y tercero, las estimaciones del
PIB a nivel municipal pueden contener sesgos o subregistro justamente
en las zonas mas afectadas por la inseguridad y la violencia; en contraste,
la luminosidad nocturna ofrece una medida alternativa de la actividad
econdmica que no depende de estadisticas oficiales y puede tener menos
sesgos. Adicionalmente, el trabajo explora la relacion entre los principales
delitos violentos (homicidios, terrorismo, extorsion y secuestro) y un
indice agregado de criminalidad y violencia; que integra los cuatro delitos
anteriores en un indice ponderado, y dos de los principales motores
de la actividad econdmica, el crecimiento y el desarrollo: la dindmica
empresarial (medida por la entrada neta — entrada menos salida - de
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firmas formales a nivel municipal) y un indicador de la calidad de la
formacién de capital humano (medido por el puntaje promedio en las
pruebas Saber 11 de cada municipio). Las secciones que siguen abordan
cada uno de los tres objetivos descritos anteriormente. Finalmente, en
la tltima seccién se presentan las principales conclusiones del trabajo.

COSTOS ECONOMICOS DE LA CRIMINALIDAD Y LA VIOLENCIA

Cuantificar y entender los costos que el crimen y la violencia imponen
sobre la economia es crucial para disefar y priorizar politicas publicas
de seguridad y justicia que sean costo-efectivas. Numerosos estudios han
encontrado una relacién negativa entre los niveles de criminalidad vio-
lenta y diversos indicadores de desempefo econémico, particularmente
la inversién y la acumulacién de capital fisico y humano. De acuerdo
con uno de los primeros estudios que se realizaron en la regién sobre
los costos econdémicos de la violencia, los efectos de la criminalidad
incluyen disminucién de la productividad laboral, cambios adversos
en las decisiones de consumo e inversién de los hogares, y una menor
participacién laboral; todos ellos costos intangibles dificiles de medir en
términos monetarios. Este primer estudio, pionero en la region, estimé
que el costo econémico total del crimen y la violencia en América Latina
equivalia aproximadamente al 7,1% del PIB de la region por afio (Lon-
dono y Guerrero, 1999). Mas recientemente, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) propuso una metodologia uniforme para cuantificar
los principales costos directos del crimen y la violencia —aquellos mas
facilmente cuantificables- incluyendo: (i) el gasto publico en seguridad
y justicia, (ii) los costos de la violencia homicida (valor estadistico de
las vidas perdidas), (iii) los gastos del sector privado en seguridad, y
(iv) los costos del encarcelamiento. Siguiendo esta metodologia, Mejia,
Cadena, Higuera y Nifio (2024) actualizaron las estimaciones agregadas
y encontraron que, al sumar estos cuatro componentes, el crimen tiene
un costo para la regién de, en promedio, alrededor 3,5% del PIB por
afio, y en el caso de Colombia dicho costo alcanza el 3,64% del PIB
(cifra para 2022). Cabe resaltar que estos costos representan Ginicamente
los costos directos y tangibles de la criminalidad y la violencia. Otros
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estudios recientes indican que, al incluir los efectos indirectos y de mas
largo plazo, el costo econdmico total de la criminalidad y la violencia
es sustancialmente mayor. Por ejemplo, Diaz y Orozco (2025) destacan
que las pérdidas en bienestar, inversion no realizada y productividad
futura derivadas de altos niveles de criminalidad podrian duplicar las
estimaciones basadas solo en los costos directos, lo que subraya la im-
portancia de considerar los canales menos visibles a través de los cuales
el crimen frena el desarrollo econdémico y afecta la actividad econémica.
Mas alld de las cifras agregadas, diversos trabajos académicos han iden-
tificado y cuantificado canales puntuales mediante los cuales la exposicién
al crimen yla violencia afecta decisiones econdmicas especificas de agentes
privados y del Estado. Estos canales indirectos corresponden tipicamente
a cambios de comportamiento inducidos por la inseguridad: individuos y
empresas alteran sus decisiones para evitar ser victimas de la criminalidad,
y dichas modificaciones conllevan ineficiencias econdmicas adicionales.
A continuacidn, se resumen algunos hallazgos clave de la literatura sobre
c6mo el crimen y la violencia imponen costos econdémicos indirectos.
Impacto sobre las empresasy la productividad: La violencia genera un
entorno adverso para la actividad empresarial, disminuyendo la inversion,
la productividad y la supervivencia de las firmas. Camacho y Rodriguez
(2013) encuentran, usando datos de municipios colombianos, que un
aumento en la frecuencia de ataques violentos por parte de grupos armados
incrementa significativamente la probabilidad de cierre de plantas manu-
factureras. En particular, estiman que tres ataques adicionales por afio en
un municipio aumentan en 5,5 puntos porcentuales la probabilidad de que
una empresa manufacturera salga del mercado, lo que implica destruccién
de empleos formales y pérdida de capacidad productiva local. De manera
consistente con este resultado, Rozo (2018) muestra que las empresas
expuestas a altos niveles de homicidios enfrentan una reduccién en su des-
empenio: en promedio pagan salarios mas bajos y reciben precios menores
por sus productos, reflejando una contraccion del tamafio del mercadoy
de la actividad econdmica en las zonas violentas. Otra via de impacto es a
través de la eficiencia productiva: Mejia et al. (2024), analizando encuestas
a mas de 7.000 empresas de América Latina, documentan que aquellas
firmas que perciben el crimen como un obstaculo significativo tienen
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niveles de productividad total de los factores entre un 9% y 33% inferiores,
cuando se les compara con empresas similares que operan en entornos
seguros. Este efecto negativo de la criminalidad sobre la productividad es
especialmente pronunciado en las empresas de mayor tamano, donde la
productividad llega a ser entre 17% y 46% menor en aquellas firmas que
reportan al crimen como un obstaculo moderado, importante o severo
para sus operaciones (Mejia et al., 2024). En suma, la evidencia indica
que la inseguridad y la violencia disminuyen la competitividad de las
empresas, bien sea forzandolas a salir del mercado, reduciendo su escala
de su operacion o desviando recursos hacia gastos en seguridad privada
en detrimento de la inversion productiva.

Distorsiones en el mercado laboral: El crimen y la violencia también
afectan la asignacion de recurso humano y las decisiones laborales. En un
trabajo reciente, Ibafez et al. (2024) exploran este canal a través de un
experimento de campo en el mercado laboral colombiano. Los autores
de este estudio ofrecieron oportunidades de empleo similares en zonas
con bajo y alto riesgo de violencia, y encontraron que la sola percepcién
de riesgo en las zonas violentas disuade a muchos individuos que estaban
buscando empleo calificado de postularse. En concreto, encuentran que
la tasa de aplicacién a vacantes disminuye en alrededor de 12 puntos
porcentuales cuando el trabajo esta ubicado en una zona con alta tasa de
homicidios en comparacion con un drea segura. Adicionalmente, para
intentar compensar el menor atractivo de las zonas inseguras, se requiere
ofrecer una compensacion salarial importante: un aumento del 20% en
el salario ofrecido logra incrementar las postulaciones para los trabajos
en zonas de alto riesgo, pero aun asi no elimina completamente la brecha
de aplicaciones respecto a las zonas seguras (Ibanez et al., 2024). Los
autores de este trabajo no encuentran diferencias significativas en este
comportamiento por nivel educativo (trabajadores altamente calificados
vs. menos calificados), ni por género del postulante, lo que sugiere que el
efecto negativo de la violencia es generalizado. Un resultado interesante
de este estudio es que la exposicion a la violencia durante la infancia
aumenta la probabilidad de que un individuo esté dispuesto a trabajar en
zonas de alto riesgo, lo cual indica algin grado de habituacién o menor
aversion al riesgo entre quienes han vivido el conflicto de cerca (Ibanez
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et al., 2024). Estos hallazgos evidencian un costo econémico adicional
de la violencia: las regiones afectadas por la criminalidad y la violencia
enfrentan dificultades para atraer y retener talento humano, o deben
pagar primas salariales altas, encareciendo la provision de servicios y
el desarrollo de proyectos productivos en dichas zonas.

Efectos sobre el capital humano y el bienestar de los hogares: La
criminalidad y la violencia han tenido consecuencias profundas sobre el
capital humano de la poblacién colombiana. Arias et al. (2014) documentan
que la violencia prolongada genera pérdidas socioecondémicas de gran
magnitud via desplazamientos forzados, trauma poblacional y destruccién
de medios de vida. Por ejemplo, la violencia ha expulsado a cientos de miles
de personas de sus lugares de residencia, principalmente desde zonas rurales
hacia ciudades, provocando una caida en la produccién y en los ingresos de
los hogares desplazados. Estudios previos estiman que el desplazamiento
forzoso causé una pérdida de produccién agricola equivalente al 3,4%
del PIB agropecuario anual, al tiempo que las familias desplazadas sufren
pérdidas de bienestar equivalentes a cerca del 37% de su consumo agregado
alolargo delavida (Ibafiez, 2008; Ibanez y Vélez, 2008). Estos datos reflejan
c6mo el crimen y la violencia, mas alld de sus costos inmediatos, pueden
condenar a la pobreza a amplios segmentos de la poblacién y erosionar el
capital humano de las siguientes generaciones. Adicionalmente, los efectos
regresivos de la criminalidad y la violencia son significativos: generalmente
son las comunidades de menores ingresos y las regiones mas pobres las que
soportan la mayor incidencia de criminalidad y la violencia, ya sea por la
presencia de actores armados ilegales o por la mayor vulnerabilidad de sus
habitantes. De esta forma, la violencia tiende a exacerbar la desigualdad,
perpetuando circulos viciosos de pobreza y crimen.

Ademas de los efectos mencionados anteriormente, la exposicion a la
violencia y el desplazamiento forzado tiene consecuencias significativas
en la salud mental de las personas, lo que a su vez afecta su bienestar
econémico y social. Moya (2018) encontré que las victimas de violencia
en Colombia presentan niveles mas altos de aversion al riesgo, lo que
puede limitar su participacion en actividades econdémicas y su capacidad
para tomar decisiones que mejoren su bienestar. Asimismo, Moya y
Carter (2019) documentaron que la violencia puede generar sentimientos
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de desesperanza entre las personas desplazadas, lo que puede llevar a
una trampa de pobreza al reducir la motivacion para invertir en capital
humano y buscar oportunidades econémicas.

Impacto en la salud y el desarrollo infantil: Otra dimension de
costos indirectos son los impactos de la violencia sobre la salud fisica
y mental de la poblacién. La literatura ha encontrado efectos negativos
incluso desde la primera infancia. Para el caso de Colombia, Camacho
(2008) muestra que los shocks de violencia asociados a la explosion de
minas antipersonales (una forma de atentado terrorista en el marco del
conflicto armado que vivié Colombia) tienen un impacto causal negativo
sobre la salud de los recién nacidos: en los municipios afectados por estas
explosiones, el peso al nacer de los bebés es significativamente menor en
promedio. Dado que estos ataques ocurren desproporcionadamente en
municipios pobres y rurales, las consecuencias negativas para la salud
infantil representan otro mecanismo mediante el cual la violencia agrava
las brechas de desarrollo entre grupos socioeconémicos. En linea con este
resultado microecondmico, los datos agregados muestran una correlacién
preocupante entre violencia y mortalidad infantil. En particular, la tasa
de mortalidad infantil tiende a aumentar en los afios y municipios con
mayor numero de accidentes por minas antipersonales (Camacho, 2008),
lo cual sugiere que la violencia no solo afecta la situacién economia actual,
sino que también puede tener afectos de largo plazo via las afectaciones
que tiene sobre la formacion de capital humano futuro a través de peores
resultados en salud y desarrollo de los nifos.

La violencia no solo afecta a los adultos, sino que también tiene
consecuencias profundas en la salud mental y el desarrollo de los nifios.
Moya et al. (2023) estudiaron el impacto de la violencia en la salud mental
de cuidadores y nifios en Colombia, y encontraron que la exposicion a
la violencia estd asociada con niveles mas altos de estrés y sintomas de
salud mental en los cuidadores, lo que a su vez afecta negativamente el
desarrollo socioemocional de los nifios.

En resumen, la evidencia disponible confirma que el crimen y la
violencia conllevan costos econdmicos y sociales muy altos para Co-
lombia y la region. Estos costos se manifiestan tanto en gastos directos
significativos (varios puntos del PIB cada afio) como en multiples costos
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indirectos que frenan el crecimiento a largo plazo: menor inversioén y
productividad, distorsiones en mercados laborales, pérdida de capital
humano y profundizacién de la pobreza yla desigualdad, entre otros. Las
altas tasas de criminalidad y violencia, por lo tanto, no solo representan
un desafio en materia de seguridad para el pais, sino que constituyen un
serio obstaculo para el desarrollo econémico sostenible (Diaz y Orozco,
2025; Cardenas y Rozo, 2009).

EVOLUCION RECIENTE DE LOS PRINCIPALES INDICADORES
DE CRIMINALIDAD VIOLENTA EN COLOMBIA

La seguridad publica ha sufrido un fuerte deterioro en los tltimos afios.
Los principales grupos criminales que operan en el pais (ELN, las Au-
todefensas Gaitanistas de Colombia (ACG) y las facciones disidentes de
las FARC) han expandido su presencia en los municipios del territorio
colombiano. De acuerdo con la informacion de la Defensoria el Pueblo,
el nimero de municipios con presencia de las ACG pas6 de 213 en 2019
a 392 en 2024 (aumento del 84%); con presencia del ELN pasé de 149
en 2019 a 232 en 2024 (aumento del 56%); con presencia de disidencias
de las FARC pas6 de 124 en 2019 a 299 en 2024 (aumento del 141%);
finalmente, con presencia de otros grupos de crimen organizado pasé
de 114 en 2019 a 184 en 2024 (un aumento del 61%) (figura 1).

Figura 1. Nimero de municipios con presencia de grupos criminales orga-
nizados en Colombia, 2019-2024
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Fuente: Mejia y Heredia (2025) con informacién de la Defensoria del Pueblo.
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A su vez, la produccidn y trafico de cocaina, que es la principal
fuente de financiacién de estos grupos criminales organizados, ha cre-
cido notoriamente desde el ano 2014. De acuerdo con la Oficina de las
Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC), en el afio
2023 se alcanzaron récords histéricos desde que se tienen registros
confiables en el nivel de los cultivos de coca (253 mil hectareas), y en
las estimaciones de la produccion potencial de cocaina (2.664 toneladas
métricas) (figura 2a). Una estimacion reciente de Mejia (2025) muestra
que los ingresos por narcotréfico para los grupos criminales organizados
en 2023 fueron cercanos a USD$15,3 billones, lo que equivale al 4,2% del
PIB aproximadamente. En 2008 estos ingresos eran cercanos al 2,3% del
PIB y en 2013 (afio de minimos histéricos en la produccion de cocaina
en Colombia) al 1,3% del PIB (figura 2b).

Figura 2. Cultivos de coca y produccién potencial de cocaina en Colombia
(a) e Ingresos del narcotrafico como porcentaje del PIB (b)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de SIMCI-UNODC (varios afios) y
Mejia (2025).

El aumento en la produccién de cocaina en los tltimos afios, sumado
al incremento de los ingresos del narcotrafico para los grupos criminales
organizados y su expansion territorial han provocado un acrecentamiento
significativo en los principales indicadores de violencia asociados a sus
acciones violentas y de gobernanza criminal en el pais. Las actividades
violentas cometidas por estos grupos tienen multiples dimensiones’. Los

2 Elanilisis que se presenta a continuacién estd basado en Mejia y Heredia (2025).
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grupos delictivos organizados cometen delitos y actos violentos como
homicidios, acciones terroristas, secuestros y extorsion. Pero las acciones
de los grupos criminales no se limitan exclusivamente a estos delitos,
pues cometen multiples hechos criminales como atentados, amenazas,
emboscadas, desplazamiento forzado, delitos sexuales, reclutamiento
forzado de menores en sus filas, desapariciones forzadas, imponen
confinamientos a la poblacién civil y hacen retenes para impedir la
movilidad de la poblacién en los territorios que controlan, entre otras
muchas acciones violentas y de coercidn. Estos delitos y acciones que
cometen los grupos criminales en los territorios son recopilados por
el Mecanismo de Monitoreo de Riesgos de la Jurisdiccién Especial para
la Paz (JEP). Este Mecanismo de Monitoreo es una herramienta que
recopila los incidentes de seguridad que afectan a las victimas, los des-
movilizados y las organizaciones sociales que participan en el Sistema
Integral para la Paz Este mecanismo es coordinado por la Unidad de
Investigacion y Acusacién de la JEP y la informacién sistematizada es
proveniente del monitoreo diario de 226 medios de comunicacidn, 637
cuentas de X (antes Twitter) de organizaciones defensoras de derechos
humanos, entidades del Estado y organismos multilaterales interesados
en la implementacién del Acuerdo de Paz y las Alertas Tempranas
emitidas por la Defensoria del Pueblo. Para analizar la evolucion de los
principales indicadores de seguridad publica agruparemos las principa-
les acciones violentas y de coercién de los grupos criminales en cuatro
indices agregados que se describen a continuacion.

indice Agregado de Criminalidad y Violencia (IACV)

El TACV agrupa los cuatro delitos que se describen en la figura 2: ho-
micidios, terrorismo, secuestro y extorsion. Estos son los principales
delitos comtinmente asociados al accionar de los grupos criminales
en Colombia. El IACV sera la suma de los cuatro delitos, en donde las
ponderaciones que se utilizan serd la pena promedio que establece el
Cédigo Penal Colombiano para cada delito, asi: homicidios, 19 afios
promedio de prision (30,9%); terrorismo, 15 aflos promedio de prision
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(24,4%); secuestro, 16 afios promedio de prision (26%); y extorsion, 11,5
afios promedio de prision (18,7%).

indice contra la Integridad Fisica (IIF)

En este indice incluimos los delitos de desaparicion forzada, vinculacién
de Nifios, Nifas y Adolescentes NNA y reclutamiento forzado de me-
nores, asi como delitos sexuales cometidos por estos grupos criminales.
Por tratarse de conjuntos amplios de delitos, en donde las penas que
se establecen por cada accién varian segtn la gravedad y el nimero de
personas afectadas, resulta mas dificil construir un indice ponderado
utilizando las penas del Cdédigo Penal. Por esto, para los analisis que
siguen, el ITF serd la suma simple de los cuatro delitos descritos.

indice de Amedrantamientos (1A)

Otro grupo de acciones que cominmente cometen los grupos criminales
en los territorios buscan infundir miedo, atemorizar e intimidar a la
poblacién, con el fin de controlarla y asi poder garantizar el control
territorial. Este indice se compone de la suma (no ponderada) de accio-
nes como amenazas, emboscadas, atentados y tentativas de homicidio,
desplazamientos forzados y hostigamientos.

indice de Gobernanza Criminal (IGC)

Los grupos criminales organizados cometen acciones que buscan im-
poner controles y restricciones a la poblacién civil que habita en los
territorios que estos grupos buscan controlar. E1 IGC estara compuesto
por cuatro acciones de este tipo: confinamientos, retenes ilegales, paros
armados y extorsiones.

Para cada uno de los indices agregados descritos anteriormente se
toma la suma (ponderada para el IACV y simple para IIF, IA e IGC) y
se construye la tasa por 100 mil habitantes, tanto para el total nacional
como para cada municipio del pais.
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La figura 3 a continuacion, presenta la evolucion de los cuatro indices
agregados descritos anteriormente. Como vemos en los cuatro paneles de
la figura 3, todos los indices agregados de acciones violentas y coercién
muestran un marcado crecimiento desde el ano 2020. Para el IACV se
utilizan dos fuentes de informacién: el Ministerio de Defensa y la Fiscalfa.
Para los otros tres indices (IIF, IA e IGC) la fuente de informacién del
Sistema de Monitoreo de la JEP.

Figura 3. Evolucién de los indices agregados de acciones violentas y coer-
cién: 2020-2023
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Fuente: Mejia y Heredia (2025).

Resulta preocupante el aumento en los principales indices de acciones
violentas cometidas por los grupos criminales organizados y su concen-
tracién en las zonas mas pobres del pais. Para ilustrar esto, la figura 4
muestra cémo, tanto la tasa de homicidios como el Indice Agregado de
Criminalidad y Violencia (IACV) son significativamente mds altos en
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los municipios de menor nivel de desarrollo econdmico, capturado por
el indice de luminosidad nocturna per capita (una medida de ingreso y
desarrollo que serd discutida en la siguiente seccién). Por ejemplo, mien-
tras que la tasa de homicidios promedio en los municipios pertenecientes
al primer quintil de la distribucién del Indice de Luminosidad Nocturna
per capita es cercana a 40, para el quintil superior de la distribucién la
tasa de homicidios promedio es de 20. Como se puede apreciar en la
figura 4a, a medida que los municipios son mads desarrollados, la tasa
de homicidios disminuye. El mismo patrén se observa para el IACV
en la figura 4b, en donde se observa que el nivel del IACV es mayor en
municipios de menor nivel de desarrollo econémico.

Figura 4. Nivel de desarrollo econdmico y su relacion con la tasa de homi-
cidios (a) y el IACV (b)
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Fuente: Mejia y Heredia (2025).

La siguiente seccién profundiza la relacion entre el nivel de desarrollo
econémico y diferentes indicadores de violencia a nivel municipal. Para
esto se presentaran estimaciones con datos de la ultima década que dan
cuenta de la relacion que existe entre los principales delitos violentos y
tres variables proxy de actividad econémica a nivel municipal: el indice
de luminosidad nocturna per-cépita, la entrada neta de nuevas empresas
al mercado formal, y un proxy de formacién de capital humano - el
promedio de los resultados de las pruebas Saber 11 a nivel municipal.
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ESTIMACIONES RECIENTES SOBRE LA RELACION ENTRE LOS NIVELES
DE VIOLENCIA A NIVEL MUNICIPAL, ACTIVIDAD ECONOMICA'Y DESARROLLO

Con el objetivo de analizar la relacion existente entre los niveles de
criminalidad y violencia con tres variables que capturan el nivel de
actividad econémica y desarrollo, construimos un panel municipal que
contiene informacion, para cada municipio y cada afo entre 2012 y 2021,
de variables que recogen los niveles de violencia (tasa de homicidios,
acciones terroristas, secuestros y extorsién, asi como de la tasa del Indice
Agregado de Criminalidad y Violencia, descrito en la seccion anterior).
Asimismo, este panel contiene informacién a nivel de municipio-afio
de un Indice de Luminosidad Nocturna per-céapita; de la entrada neta
(entrada menos salida) de nuevas firmas al mercado formal y registradas
en Confecamaras; y del puntaje promedio en las pruebas Saber 11. A
continuacion se describe en detalle cada una de las principales variables
que se utilizan en las estimaciones.

Descripcidn de los datos utilizados

Como se explicé anteriormente, utilizamos tres medidas de actividad
econémicay desarrollo a nivel de municipio-afio: el indice de Luminosidad
Nocturna per capita, la entrada neta de firmas al mercado por cada
100.000 habitantes, y el puntaje promedio en las pruebas Saber 11.
Indice de Luminosidad Nocturna per cépita. Esta es una medida
de actividad econémica, propuesta en la literatura académica reciente-
mente y que se ha consolidado como una medida eficaz para analizar
los niveles y las variaciones de la actividad econémica y el desarrollo.
Su creciente uso en la investigacion econdmica durante los tltimos afos
se debe a diversas razones. Primero, la luminosidad nocturna como
proxy de la actividad econdmica es pertinente ya que tiene una mayor
cobertura que las mediciones de valor agregado que hacen entidades
como el DANE en Colombia, pues cubre areas que, por razones como
el conflicto, la ruralidad, y el dificil acceso, no cubren las mediciones
formales del PIB; ademas, la medida de luminosidad nocturna como
proxy de actividad econémica tiene la capacidad de medir no sélo la
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actividad econdmica formal, sino también la informal. Por ultimo, la
luminosidad nocturna ha sido medida desde hace mas de una década,
lo que permite tener una buena serie de temporalidad para el estudio de
la medicién de la actividad econdmica a nivel municipal y en el tiempo.

Para construir el Indice de Luminosidad Nocturna per-cépita se
utilizaron dos fuentes: la primera corresponde al conjunto de datos
del Programa de Satélite Meteoroldogico de Defensa (DMSP), disponible
anualmente desde 1992 hasta 2013. La segunda corresponde al conjunto
de datos de Suomi National Polar-orbiting Partnership (Suomi NPP),
disponible mensualmente desde 2012 hasta el ano 2021. Aunque ambos
proyectos cuentan con la capacidad satelital de recoger la radiacién
emitida por la luz nocturna en la superficie terrestre, estos utilizan
diferentes sensores de medicidon.

Para abordar los problemas de comparabilidad entre las dos fuentes,
utilizamos el conjunto de datos armonizado de luz nocturna global
de Li et al. (2020). En este conjunto de datos las medidas de radiancia
Visible Infrared Imaging Radiometer Suite (VIIRS, por sus siglas en
inglés), utilizadas por la segunda fuente, son convertidas a valores de
luz nocturna similares a los utilizados por la primera fuente: DMSP.
De esta manera, se consiguio tener series temporales coherentes desde
1992 hasta 2021. Dado que estas series de datos se encontraban a nivel
de grilla, para agregarlos a nivel municipal se calculd la media de los
valores anuales de luminosidad nocturna por municipio. Después,
se hizo la transformacién logaritmica de la variable para facilitar su
interpretacion y se calculd a nivel per capita.

Otras medidas de actividad econémica y desarrollo. Con el
objetivo de estudiar otros canales por los cuales la criminalidad y
la violencia pueden afectar la actividad econémica, se evaltian dos
variables adicionales; primero, una variable que mide la entrada neta
(entrada-menos-salida) de empresas registradas en el sector formal. Esta
variable se basa en informacién de Confecamaras, que nos proporcioné
una base de datos sobre el nimero de nuevas empresas que se registran
cada afio, asi como las empresas canceladas en cada municipio desde
el aflo 2017 hasta la actualidad. Para la construccion de la variable de
actividad de las empresas se calculd la resta entre la cantidad de empresas
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entrantes y la cantidad de empresas salientes a nivel de municipio, con
lo cual nuestra variable de interés es el nimero de entradas netas de
empresas a nivel municipal-anual por cada 100.000 habitantes. Una
segunda variable que utilizamos busca capturar la calidad del capital
humano que se forma a nivel de municipio-afio: el puntaje promedio
en las pruebas Saber 11, una prueba estandarizada que mide la calidad
de la educacidn a nivel de cada estudiante que se gradua del colegio.
Esta variable la obtuvimos del Panel Municipal del CEDE-UniAndes,
especificamente del panel de educacion.

Variables de criminalidad y violencia. Para medir los niveles de
criminalidad y violencia que enfrenta cada municipio en cada afio
utilizamos la informacién del Ministerio de Defensa Nacional de homi-
cidios, acciones terroristas registradas, secuestros y extorsion. Asimismo,
agrupamos estos cuatro delitos en el Indice Agregado de Criminalidad
y Violencia (IACV), el cual, como se describid en la seccion anterior,
pondera cada delito utilizando las penas promedio en el Cédigo Penal
Colombiano, y es un buen indicador agregado para medir las acciones
de los grupos criminales en los territorios y la afectaciéon a la seguridad
en cada municipio y cada afio. Para cada uno de los delitos por separado,
asi como para el IACV se construyd la tasa por cada 100 mil habitantes.

Controles a nivel municipal. Con el objetivo de dar una mayor
validez a las estimaciones, se utilizaron variables de control que se
relacionan tanto con los niveles de actividad econémica como con las
tasas de criminalidad y violencia. Estas variables se tomaron del Panel
Municipal del CEDE?, el cual retne informacién a nivel municipal de
diferentes fuentes y entidades en una sola base de datos sobre caracteris-
ticas generales, variables fiscales y de buen gobierno, educacién y salud,
entre otras. Entre las variables que utilizamos como controles a nivel de
municipio y afio estdn: el porcentaje de ingresos corrientes destinados
a funcionamiento, el nimero de docentes, el nimero de estudiantes, el
indice de ruralidad de cada municipio, medido como la relacién entre
la poblacién rural y la poblacion total de cada municipio, entre otros.

3 EICEDE corresponde al Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico de la Universidad de los Andes. La versién de los
datos utilizados corresponde a septiembre de 2023.
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Estimaciones de la relacidn entre criminalidad y violencia, y las variables
de actividad econdmica y desarrollo a nivel municipal

Con el objetivo de desentranar la relacion existente entre los niveles

de criminalidad y violencia a nivel de municipio-afo y los niveles de

actividad econdmica y desarrollo, estimamos por Minimos Cuadrados

Ordinarios* la siguiente ecuacion:

In (ActividadEconomica;,) =5, + f.In (TasaCrimen;; ,) + Xo + yi+ A+ €

Donde:

+ In (ActividadEconomica;,) corresponde al logaritmo natural de las varia-

bles dependiente que miden la actividad econdmica y desarrollo, que
para las diferentes estimaciones seran: el Indice de Luminosidad Noctur-
na per-capita; la entrada neta (entrada-menos-salida) de nuevas firmas
al mercado formal y registradas en Confecamaras; y el puntaje promedio

en las pruebas Saber 11.

o In(TasaCrimen;, ,) corresponde al logaritmo natural de la tasa de crimina-

lidad (ndmero de delitos por cada 100 mil habitantes), utilizando cuatro
posibles delitos (homicidios, acciones terroristas, secuestros y extorsion),
asi como el IACV, todas normalizadas por cada 100 mil habitantes. En las
estimaciones principales tomamos la tasa de criminalidad rezagada un
afio, para evitar problemas de determinacion contemporanea y, parcial-
mente, de endogeneidad de los niveles de criminalidad que puedan verse

afectados por los niveles de actividad econdmica.

o Xy es un vector de controles a nivel municipal, como el porcentaje de in-

gresos corrientes destinados a funcionamiento, el nimero de docentes, el

numero de estudiantes y el indice de ruralidad de cada municipio

o 7, son efectos fijos a nivel municipal que controlan todas las caracteristicas

municipales que no cambian en el tiempo, como altura, distancia a la ca-

pital, distancia a mercados, entre otros.

4

La estimacién por Minimos Cuadrados Ordinarios es un método de estimacién que se utiliza para encontrar los pardmetros
en un modelo de regresion lineal como el que se plantea en este documento. Existen multiples referencias a este método de
estimacion que se utiliza en econometria. Ver, por ejemplo, los capitulos 2, 3y 4 del libro Introduccién a la Econometria, un
enfoque moderno, de Jeffrey M. Wooldridge (2009), 4ta edicién, CENGAGE Learning.
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« A, son efectos fijos de afio, que controlan por los cambios en el tiempo de
variables que afectan a todos los municipios por igual y que pueden afec-
tar la actividad econdmica, como la tasa de cambio, las tasas de interés,
y politicas macroeconémicas que pueden variar en el tiempo, pero que
afectan a todos los municipios por igual.

o &, es el término de error en la ecuacién a estimar.

La estimacién de la ecuacién descrita anteriormente, al controlar
por otros factores (variables de control) que pueden afectar al mismo
tiempo las medidas de actividad econémica que utilizamos y las tasas
de criminalidad, permite desentrafiar de manera mas precisa la relacion
existente entre los niveles de criminalidad y violencia y los niveles de
actividad econdmica a nivel municipal. El coeficiente de interés es f..
Como tanto las variables dependientes (actividad econémica) como
las tasas de criminalidad estdn transformadas a su logaritmo natural, la
interpretacion del coeficiente f3, es el cambio porcentual en las medidas de
actividad y desarrollo econdmico como consecuencia de un aumento de
1% en las tasas de criminalidad. En otras palabras, el coeficiente de interés
B, captura el efecto de cambios en las tasas de criminalidad y violencia
sobre las diferentes medidas de actividad econémica y desarrollo.

Resultados

La tabla 1 presenta los resultados de la estimacion principal, en donde
se utiliza el Indice de Luminosidad Nocturna per-cdpita como variable
dependiente (nivel de actividad econdmica). En esta Tabla se puede
observar el coeficiente estimado f3, cuando se utiliza la tasa de homi-
cidios como medida de criminalidad (columna 1), la tasa de acciones
terroristas (columna 2), la tasa de secuestros (columna 3), la tasa de
extorsion (columna 4) y el IACV (columna 5).
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Tabla 1. Efectos dela criminalidad y violencia sobrela actividad econdmica
(var. dependiente: Indice de Luminosidad Nocturna per-cdpita)

1 2 3 4 5
In_THomicidio_r -0,083***
(0,006)
In_TTerrorismo_r -0,100%**
(0,007)
In_TSecuestro_r -0,039***
(0,011)
In_TExtorsion_r -0,060***
(0,005)
In_TIACV_r -0,156***
(0,008)
R-cuadrado 0,395 0,391 0,377 0,388 0,411
R-cuadrado Aj. 0,394 0,390 0,376 0,387 0,410
# Observaciones 7.182 7.182 7.182 7.182 7.182

Primero, los resultados que se presentan en la tabla 1 muestran
una relacion negativa, estadisticamente significativa al 1% y robusta
entre las diferentes variables que capturan los niveles de criminalidad
y el Indice de Luminosidad Nocturna per cépita, nuestro proxy de
actividad econdémica. Por ejemplo, la estimacién del coeficiente de
interés en la primera columna implica que un aumento de 1% en la tasa
de homicidios lleva a una cafda del Indice de luminosidad nocturna
per-cépita en el ano siguiente de 0,083%. En el caso de la columna 5,
en donde la medida que se utiliza de criminalidad y violencia es la tasa
del IACV, un aumento de 1% en este indice lleva a una disminucién de
casi 0,16% en el Indice de luminosidad nocturna per-cdpita en el afio
siguiente. Si se toma esta ultima estimacion y se tiene en cuenta que
el IACV ha crecido en los ultimos cinco afios en cerca de 33,9%, la
actividad econémica a nivel municipal (de nuevo, medida por el Indice
de luminosidad nocturna per-cdpita) puede haber disminuido en cerca
de 5,4% en los ultimos cinco afios como consecuencia del aumento en
la criminalidad y la violencia (33,9% x 0,156). Esto implica que el costo
de la criminalidad y la violencia en términos de puntos porcentuales
de crecimiento econdmico anual podria ser ligeramente superior al
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1%. Este resultado da cuenta no sélo de un efecto de la criminalidad
y la violencia sobre la actividad econémica que es estadisticamente
significativo, sino también econdmica y cuantitativamente importante,
si se tiene en cuenta que, en los dltimos cinco afnos, en promedio, la
economia colombiana ha crecido a una tasa entre el 2% y el 2,5% anual
(aunque con fluctuaciones atipicas como consecuencia de la pandemia
en 2020 y la recuperacion en los dos afios posteriores- 2021y 2022).

Para determinar si los efectos de la criminalidad y la violencia sobre la
actividad econdmica varian dependiendo del nivel de actividad econdémica
de los municipios, estimamos la misma ecuacién principal, utilizando el
IACV como medida de criminalidad y violencia, pero por quintiles de la
distribucién del indice de Luminosidad Nocturna per cépita. La figura s
muestra el coeficiente estimado para cada quintil de la distribucién. Como
se puede apreciar en esta figura, la criminalidad y la violencia tienen un
efecto similar en los primeros cuatro quintiles de la distribucién (entre
-0,13 Y -0,15), pero en el quintil superior (es decir, en los municipios mas
desarrollados del pais), el efecto de la criminalidad y la violencia sobre
la actividad econémica no es estadisticamente significativo.

Figura 5. Efecto de la criminalidad y la violencia (IACV) sobre la actividad
econdmica por quintiles de la distribucion de actividad econémica
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La tabla 2 presenta los resultados de la estimacion de la ecuacion
principal utilizando como variable dependiente la entrada neta (entrada-
menos-salida) de empresas por cada 100 mil habitantes. Al igual que
en la tabla 1, se estima el efecto de los cuatro delitos principales por
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separado (homicidios, acciones terroristas, secuestros y extorsion) y del
IACV sobre la entrada neta de empresas por cada 100 mil habitantes.

Tabla 2. Efectos de la criminalidad y violencia sobre la actividad de las
empresas (var. dependiente: entrada neta (entrada-salida) de empresas
por cada 100 mil habitantes)

1 2 3 4 5
In_THomicidio_r -12,851%%¢
(2,187)
In_TTerrorismo_r -9,361***
(2,960)
In_TSecuestro_r 5,267
(4,207)
In_TExtorsion_r 3,786
(2,063)
In_TIACV_r -11,679%%*
(3,057)
R-cuadrado 0,225 0,221 0,221 0,221 0,222
R-cuadrado Aj. 0,224 0,220 0,219 0,220 0,221
# Observaciones 6.507 6.507 6.507 6.507 6.507

Los resultados de la tabla 2 muestran un efecto negativo y estadisti-
camente significativo de la criminalidad y la violencia sobre la entrada
neta (entrada-salida) de empresas al sector formal registradas en Con-
fecamaras. Como se puede ver en la tabla 2, los efectos estimados son
estadisticamente significativos para homicidios, terrorismo y el IACV, pero
el coeficiente estimado no es estadisticamente diferente de cero (0) para
secuestros y extorsion. El promedio para toda la muestra de la entrada
neta de firmas por cada 100 mil habitantes es de 265,7. Esto implica que
por cada 1% de aumento en el IACV, la entrada neta de firmas por cada
100 mil habitantes disminuye, en promedio, en 11,7 firmas por cada 100
mil habitantes, un efecto que no sélo es significativo estadisticamente
sino también, de nuevo, cuantitativa y econdmicamente importante.

Finalmente, la Tabla 3 muestra los resultados de la estimacion de la
ecuacién principal utilizando como variable dependiente el logaritmo
natural del promedio en las pruebas Saber 11 en cada municipio y en
cada afo.
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Tabla 3. Efectos de la criminalidad y violencia sobre la formacién de capi-
tal humano (var. dependiente: puntaje promedio en las pruebas Saber 11)

1 2 3 4 5
In_THomicidio_r -0,010***
(0,001)
In_TTerrorismo_r -0,004***
(0,001)
In_TSecuestro_r -0,001
(0,001)
In_TExtorsion_r 0,003***
(0,001)
In_TIACV_r -0,009***
(0,001)
R-cuadrado 0,304 0,280 0,279 0,281 0,290
R-cuadrado Aj. 0,303 0,280 0,278 0,280 0,289
# Observaciones 9.671 9.671 9.671 9.671 9.671

Los resultados de la tabla 3 indican que la criminalidad y la violencia
también tienen un efecto negativo y significativo sobre la formacién
de capital humano en Colombia, y en particular, sobre la calidad de la
educacion. Mas precisamente, los resultados muestran que aumentos
en diferentes delitos como homicidios, terrorismo, extorsion y el IACV
tienen un efecto negativo sobre los puntajes promedio a nivel municipal
en las pruebas Saber 11. Este resultado es importante, pues el capital
humano, y en particular su calidad, son un motor fundamental del
crecimiento econdmico de largo plazo, con lo cual los resultados obte-
nidos en la tabla 3 sefialan que los efectos negativos de la violencia y la
criminalidad tienen sobre el desarrollo econémico pueden perdurar en el
tiempo, pues afectan de manera negativa y significativamente la calidad
de la educacién (medido por pruebas estandarizadas como Saber 11).

Los resultados de esta secciéon muestran una asociaciéon negativa,
estadisticamente significativa y cuantitativamente importante entre los
niveles de criminalidad y violencia y los niveles de actividad econdmica,
la actividad empresarial y la formacién de capital humano. De manera
consistente con lo encontrado en otros trabajos académicos, los resul-
tados de las estimaciones que se presentaron en esta secciéon muestran
que la criminalidad y la violencia no sélo tienen costos directos sobre
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los niveles de actividad econdémica y la actividad de las empresas, sino
que pueden convertirse en un obstaculo para el desarrollo econémico
de largo plazo en el pais.

CONCLUSIONES

Los resultados de este trabajo confirman que la criminalidad y la vio-
lencia son un obstdculo para el crecimiento y el desarrollo econdémico
en Colombia. A través de una revision exhaustiva de la literatura acadé-
mica y del analisis de evidencia empirica reciente, se ha documentado
que estos fendmenos generan tanto costos directos, cuantificables en
puntos del PIB, como efectos indirectos y de largo plazo que afectan la
productividad, la inversidn, la salud publica, la calidad de la educacion
y la equidad social. En particular, los estudios revisados muestran que
la violencia disuade la actividad empresarial; altera las decisiones de
consumo e inversion de los hogares; distorsiona los mercados laborales;
y genera pérdidas de bienestar permanentes, especialmente entre las
poblaciones mas vulnerables que son victimas de la violencia.

En la dimension territorial, los andlisis que se presentan en este trabajo
revelan que la criminalidad organizada ha expandido su control sobre
amplios territorios del pais en los tltimos cinco afios, especialmente en
las zonas mas pobres, lo cual ha venido acompafniado de un deterioro
sistematico de los principales indicadores de seguridad publica. La
evolucidn reciente de indices como el de Criminalidad y Violencia
(IACV), el de Gobernanza Criminal (IGC) o el de Amedrantamientos
(TA) muestra un incremento sostenido entre 2019 y 2023, reflejando
un aumento en la intensidad y diversidad de las acciones violentas que
ejecutan los grupos criminales organizados. La concentracion de la
violencia en municipios de bajo desarrollo econémico muestra no sélo
que la violencia genera altos costos econdmicos y sociales, sino que
estos costos recaen desproporcionalmente sobre los municipios mas
pobres del pais.

La seccion IV de este trabajo aporta evidencia empirica nueva sobre
el impacto negativo de la criminalidad sobre tres dimensiones clave de
desarrollo econdmico a nivel local: la actividad econdémica (medida por



Criminalidad, violencia y sus efectos sobre |a actividad econdmica y el desarrollo en Colombia

la luminosidad nocturna per capita), la dindmica empresarial (entrada
neta de empresas formales al mercado) y la formacién de capital humano
(puntajes en las pruebas Saber 11). Todas las estimaciones indican que
aumentos en las tasas de homicidios, terrorismo, secuestro, extorsion y
el IACV se asocian con reducciones estadisticamente significativas en
estas tres variables. Por ejemplo, un aumento de 1% en el IACV reduce en
0,16% el indice de luminosidad nocturna per cépita en el afio siguiente,
lo que implica que el incremento observado en el Indice Agregado de
Criminalidad y Violencia (IACV) entre 2019 y 2024 (33,9%) habria redu-
cido el crecimiento econémico en el pais en cerca de 1 punto porcentual
por ano. Dado que el PIB colombiano ha crecido, en promedio, a tasas
anuales entre 2% y 2,5% en los ultimos afios, la disminucién promedio
estimada en la tasa de crecimiento de 1 punto porcentual por afio no sélo
es estadisticamente significativa, sino también econdémica y cuantitati-
vamente importante. Resultados similares se observan en la actividad
empresarial y educativa, lo cual sugiere que los efectos econdémicos de
la violencia no son solo contemporaneos, sino que también pueden
perdurar en el tiempo.

En conjunto, estos hallazgos ponen de manifiesto que la criminalidad y
la violencia no son tinicamente un reto de seguridad ciudadana y publica,
sino que se han convertido en uno de los principales frenos estructurales
al desarrollo econémico en Colombia. El diseno de politicas publicas
que busquen mejorar la competitividad, reducir la pobreza y cerrar
brechas regionales no puede eludir la dimensién de la seguridad. Una
estrategia efectiva debe combinar intervenciones de control territorial,
justicia y proteccién, con acciones que fortalezcan la institucionalidad
local y promuevan oportunidades econémicas en los territorios mas
vulnerables. Sin abordar el problema de la criminalidad organizada con
un enfoque integral, cualquier agenda de desarrollo econémico estara
incompleta y limitada en su impacto.
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La desigualdad social en Colombia e iniciativas para su progresiva superacicn

INTRODUCCION

Colombia ha logrado cerrar brechas en distintos frentes sociales, lo que ha
tenido un impacto positivo en la reduccion de la pobreza, especialmente
gracias a la ampliacion de la cobertura de servicios publicos y sociales.
No obstante, las necesidades de la poblacién siguen siendo apremiantes,
como lo reflejan maltiples indicadores que posicionan al pais entre los
mas desiguales del mundo (figura 1). Esta situacion plantea desafios
profundos para la cohesion social, el funcionamiento de los sistemas
de proteccidn social, el crecimiento econémico y la productividad, al
tiempo que socava la legitimidad de las instituciones.

Figura 1. PIB per capita (USD constantes)
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Fuente: Banco Mundial (World Bank), PIB per cdpita (USD constantes de 2015).

Uno de los principales aspectos que ha generado un amplio debate,
en especial por la poca autonomia en materia presupuestal con la que
cuentan las entidades descentralizadas y que desde diferentes orillas se
presume como uno de los mayores obstaculos para el cierre de brechas
es la inversion publica y la fuerte centralizacion que caracteriza al Estado
colombiano. Histéricamente la asignaciéon del Presupuesto General de
la Nacion (PGN) junto con las inversiones publicas contenidas en el
mismo, han sido distribuidas o destinadas principalmente a las regiones
mas desarrolladas y conectadas del pais, dejando rezagadas a zonas
periféricas que, coincidentemente, presentan mayores niveles de pobreza
y una mayor incidencia de violencia. La distribucién desigual del gasto
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publico contribuye a la reproduccion de inequidades espaciales, al limitar
las oportunidades de inclusion y desarrollo en territorios historicamente
marginados como el Pacifico o la Orinoquia.

Uno de los aspectos mas debatidos y que desde diversas orillas se iden-
tifica como un obsticulo estructural para cerrar brechas es la inversion
publica y la fuerte centralizacién del Estado colombiano. Esta discusién
cobra especial relevancia debido a la limitada autonomia presupuestal
de las entidades territoriales. Mds alld de la estructura centralizada del
Estado, la educacién y el acceso al mercado laboral emergen como dos de
los principales catalizadores de la desigualdad econdmica y social. Esta
afirmacioén coincide con lo planteado por el PNUD , que en su informe
sobre igualdad y productividad sefiala que el ingreso laboral representa mas
de dos terceras partes del coeficiente de Gini de los hogares colombianos.
En consecuencia, las brechas en empleabilidad, formalizacién y salarios
se consolidan como los principales motores de la desigualdad en el pais.

Este capitulo analiza la desigualdad social en Colombia como el resultado
de una combinacién de factores histdricos, estructurales y territoriales
que generan desequilibrios en la distribucién del poder, el ingreso y las
oportunidades. Superar esta situacién no solo requiere reestructurar la
asignacion de recursos del Presupuesto General de la Nacién, como lo
propone la reforma al Sistema General de Participaciones (SGP), sino
también aumentar sustancialmente la oferta de servicios de salud y edu-
cacion, junto con la creacién de un sistema educativo eficiente que facilite
la transicién al empleo formal. De esta forma, no solo se redistribuirfa el
ingreso, sino también los activos que generan movilidad social, como la
tierra, el conocimiento, la salud, la calidad de vida y el tiempo de cuidado.

El analisis se sustenta en indicadores sociales clave, comparando la
trayectoria de Colombia durante los altimos 30 afios frente a paises de
América Latina y la OCDE; para esto se utilizaran diferentes variables
como la evolucién del coeficiente de Gini, la cobertura histdrica en agua
potable, saneamiento y electricidad, el porcentaje de poblaciéon con nece-
sidades basicas insatisfechas, la prevalencia de inseguridad alimentaria,
incluyendo tanto hambre crénica como inseguridad moderada o severa,
asi como la cobertura en salud, la calidad de la atencién primaria y la
disponibilidad de personal médico.
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Una revision de estos indicadores revela importantes avances para
el caso colombiano, en donde por ejemplo el PIB per cdpita pas6 de
menos de USD 3.000 en el afio 2000 a mas de USD 7.000 en 2022; la
cobertura eléctrica alcanzd el 100% a nivel nacional; y el acceso al agua
potable super6 el 96%. No obstante, estos logros no se han traducido en
una reduccién proporcional de la desigualdad, a pesar de los multiples
esfuerzos realizados por los diferentes gobiernos, gremios y entidades.
El coeficiente de Gini, por ejemplo, ha oscilado entre 0,52 y 0,55 durante
las dos ultimas décadas manteniéndose entre los mas altos de la region.

Estas tendencias confirman la existencia de una relacion entre des-
igualdad y crecimiento inclusivo, en el caso de los paises que han logrado
combinar aumentos sostenidos del ingreso per cdpita con politicas
redistributivas efectivas han conseguido reducir su Gini. En el caso
colombiano, el crecimiento econdémico ha coexistido con altos niveles
de desigualdad, lo que refuerza la necesidad de implementar reformas
estructurales que garanticen que ese crecimiento se traduzca en inclusion
real. En resumen, este panorama hace mas evidente la urgencia de cons-
truir una agenda de equidad basada en la redistribucidn territorial del
gasto publico, el fortalecimiento de la educaciéon con enfoque regional y
la generacién de empleo formal y productivo como motor de inclusion.
Todo ello debe complementarse con un sistema de proteccién social

Colombia vive hoy una coyuntura que representa una ventana de
oportunidad. La ciudadania es mas consciente de sus derechos, el sistema
politico es bastante sélido que muestra mayor apertura a las reformas
estructurales, y los aprendizajes institucionales acumulados permiten
disefiar politicas mas efectivas. Sin embargo, lograr avances reales re-
quiere reconocer que la desigualdad no es solo un rezago técnico, sino
una construccién politica e institucional que debe ser desmontada con
decisién, evidencia y voluntad colectiva.

ORIGENES HISTORICOS DE LA DESIGUALDAD EN COLOMBIA

La desigualdad que caracteriza a Colombia no puede entenderse sin
hacer referencia, en primer lugar, a la concentracién de la propiedad de
la tierra, fendmeno que se remonta al periodo colonial. En ese entonces,
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el territorio fue distribuido bajo un modelo extractivo que favorecié
a unos pocos. La Corona espafiola adjudicé vastas extensiones a en-
comenderos, instituciones religiosas y élites criollas, mientras que las
poblaciones indigenas y afrodescendientes fueron sistematicamente
despojadas y excluidas del acceso a la propiedad. Posteriormente, con la
independencia, Tras la independencia, lejos de corregirse, la situacién
tendié a profundizarse, segin diversos estudios histéricos. Las élites
republicanas consolidaron su dominio sobre la tierra, como lo evidencian
autores como Kalmanovitz (2010) o Machado (2009), quienes destacan
que las reformas liberales favorecieron a sectores privilegiados, incre-
mentando la concentracién. Las nuevas élites republicanas consolidaron
su dominio sobre la tierra. Las reformas liberales del siglo XIX, como
la desamortizacion de bienes de manos muertas y la abolicién de los
resguardos indigenas, establecieron un modelo de mercado de tierras
que beneficié principalmente a comerciantes, militares y abogados,
profundizando la concentracion.

Durante el siglo XX, el legislador intenté introducir medidas orien-
tadas a incorporar la funcién social de la propiedad y a promover la
redistribucidon agraria. Sin embargo, la implementacién de la Ley 200
de 1936 y la Ley 135 de 1961 se vio frustrada por intereses politicos y
econdmicos. El Pacto de Chicoral, firmado en 1972, sell6 el abandono
de una reforma agraria estructural; paralelamente el conflicto armado
y el auge del narcotrafico dieron lugar a nuevas formas de apropiacién
violenta de tierras. Entre 1985 y 2010, se estima que cerca de cuatro
millones de hectareas fueron abandonadas, y mas de siete millones de
personas fueron desplazadas de sus territorios, en gran parte por actores
armados ilegales. Esta dindmica tuvo un efecto devastador sobre la
equidad en la tenencia de la tierra, hasta el punto de que el coeficiente de
Gini para la propiedad rural alcanzé 0,88, y segun cifras del Ministerio
de Agricultura, en 2009 el 1,1% de los propietarios concentraba mas del
50% del area rural, mientras que el 78% de los pequeiios propietarios
poseifa apenas el 10,5%.

Para el siglo XXI, los esfuerzos de gobiernos, entidades nacionales
e internacionales por cerrar las brechas rurales han resultado, en su
mayoria, infructuosos. Politicas clave como la Ley 160 de 1994 y la Ley
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1448 de 2011 (de Victimas y Restitucion de Tierras), han tenido impactos
parciales, frenados por restricciones presupuestales, barreras institucio-
nales, burocracia y amenazas persistentes a lideres rurales. En la misma
linea, aunque el Acuerdo de Paz de 2016 incluy6é una Reforma Rural
Integral con metas ambiciosas, como la formalizacién de siete millones
de hectareas yla distribucién de tres millones mas, su implementacion ha
sido lenta y ha enfrentado resistencias técnicas, politicas y de seguridad.

De acuerdo con cifras catastrales del Instituto Geografico Agustin
Codazzi, mas del 50% de la tierra rural en Colombia carece de titulo
formal. Este dato es particularmente preocupante si se observa como
se correlaciona con altos niveles de concentracidn de la tierra, pobreza
rural y conflictividad armada. La desigualdad en Colombia no solo se
manifiesta en los ingresos, sino también en el acceso a los activos que
habilitan la movilidad social. La persistencia de este patron demanda
una intervencién estructural que combine legalizacién de la propiedad,
redistribucion efectiva, inversiéon publica diferenciada por region y
un enfoque integral de desarrollo rural que articule el ordenamiento
territorial con la superacién de la desigualdad.

Departamentos como Chocé, Cauca, Caquetd, Putumayo, Guaviare y
Vichada, presentan simultdneamente altos niveles de informalidad en la
tenencia, la concentracién de la propiedad y la violencia, configurando lo
que podria denominarse una “trampa territorial’, en la que la debilidad
institucional, la inseguridad juridica sobre la tierra y la violencia histérica
impiden el desarrollo rural. En estas zonas, mas del 75% de los predios
son informales, y el indice de concentracién de la tierra supera un Gini
de 0,85, evidenciando un patrdn estructural de exclusion.

Asimismo, se observa una correlacion directa entre pobreza y conflic-
tividad en regiones como Arauca, Narifio y Meta, donde la precariedad
en las condiciones de vida convive con altos niveles de inseguridad. En
contraste, departamentos como Quindio, Boyaca y Cundinamarca, ubi-
cados en el centro del pais y el Eje Cafetero, presentan menores niveles de
informalidad, mayor equilibrio en la tenencia de la tierra y menor incidencia
de violencia. Esto se explica, en parte, por su historia de colonizacién
campesina, su mayor institucionalidad y la consolidacién de economias
rurales mas estables.
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Figura 2. Mapa de calor

Departamento Informalidad Concentracion Tierra Pobreza Conflictividad

Amazonas 0,75 0,55 0,8 0,88
Antioquia 0,62 0,44 0,61 0,7
Arauca 0,81 0,69 0,85 0,93
Atléntico 0,59 0,42 0,57 0,66
Bolivar 0,65 0,51 0,63 0,73
Boyaca 0,48 0,38 0,46 0,51
Caldas 0,45 0,36 0,43 0,48
Caqueta 0,79 0,66 0,83 0,9
Casanare 0,7 0,61 0,74 0,81
Cauca 0,73 0,58 0,76 0,84
Cesar 0,68 0,52 0,71 0,78
Chocé 0,86 0,7 0,88 0,95
Cérdoba 0,67 0,59 0,7 0,76
Cundinamarca 0,53 0,41 0,55 0,6
Guainia 0,92 0,89 0,9 0,94
Guaviare 0,89 0,87 0,87 0,92
Huila 0,58 0,43 0,52 0,63
La Guajira 0,84 0,77 0,81 0,87
Magdalena 0,72 0,6 0,69 0,75
Meta 0,68 0,5 0,65 0,71
Narifio 0,76 0,63 0,79 0,86
Norte de Santander 0,77 0,64 0,78 0,85
Putumayo 0,91 0,84 0,86 0,96
Quindio 0,44 0,35 0,42 0,47
Risaralda 0,46 0,37 0,44 0,49
San Andrés 0,43 0,34 0,41 0,46
Santander 0,55 0,45 0,5 0,58
Sucre 0,66 0,49 0,67 0,69
Tolima 0,54 0,39 0,47 0,53
Valle del Cauca 0,63 0,48 0,56 0,62
Vaupés 0,9 0,91 0,89 0,95
Vichada 0,93 0,92 0,92 0,97

Fuente: Datos simulados con base en patrones observados por departamento. Referen-
cias IGAC, DANE, ANT, Unidad de Victimas.

DIMENSIONES ACTUALES DE LA DESIGUALDAD EN COLOMBIA

La desigualdad en Colombia se manifiesta en multiples dimensiones
interrelacionadas. Como se ha mencionado anteriormente, el pais es
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reconocido como uno de los mas desiguales del mundo, con brechas
profundas en ingresos, educacién, acceso al mercado laboral, cobertura
de servicios publicos y sociales, asi como en materia de género. A con-
tinuacidn, se abordan cinco subtemas clave que ilustran las expresiones
contemporaneas de esta desigualdad.

Desigualdad de ingresos y concentracidn de riqueza

Colombia presenta una desigualdad de ingresos sumamente alta. El
coeficiente de Gini de ingresos para 2023 se ubicé en 0,548 el mas elevado
entre 15 paises latinoamericanos y también por encima de los paises
de la OCDE. Esto a pesar de los avances que se habian presentado en
materia de reduccion de la desigualdad, en donde el coeficiente pasé de
0,575 en 2001 a 0,513 en 2019, lo que lo ubica en una disminucién muy
similar a la presentada por los paises de la regién. Sin embargo, este
cierre de brecha se vio truncado e incluso presenté un retroceso como
consecuencia del COVID-19, generando que el coeficiente pasara de
0,526 a 0,544 entre 2020 y 2021.

Colombia presenta una de las mayores desigualdades de ingreso en
América Latina. El coeficiente de Gini se ubicé en 0,548, el valor mas
alto entre 15 paises de la regién y superior al promedio de los paises
de la OCDE, como se muestra en la figura 3. Esto ocurre a pesar de
ciertos avances registrados en aflos anteriores, entre 2001y 2019, el Gini
colombiano pasé de 0,575 a 0,513, una reduccién comparable a la de
otros paises latinoamericanos. Sin embargo, la pandemia de COVID-19
interrumpio esta tendencia, y el indicador se deterioré nuevamente, al
pasar de 0,526 a 0,544.

La desigualdad se acenttia al observar la distribucién del ingreso,
donde el quintil mas rico de la poblacién concentra aproximadamente el
48% del ingreso nacional, mientras que el quintil més pobre accede a solo
el 4% (Banco Mundial, 2023). Esta alta concentracion en la distribucion
de activos y recursos limita el acceso a oportunidades para los hogares
con menores ingresos y refuerza la ventaja acumulada de los grupos mas
privilegiados. Estudios como los de Azevedo y Bouillon (2010) y Ferreira
etal. (2018) sefialan que en Colombia la movilidad intergeneracional es
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limitada: cerca del 44% de la desigualdad en el ingreso (medida por el
coeficiente de Gini) se explica por circunstancias al nacimiento, como
el nivel educativo de los padres, el entorno territorial, el género o la
pertenencia étnico-racial. Esto implica que las condiciones iniciales
de vida tienen un peso determinante en las trayectorias sociales, lo
que reduce la movilidad social relativa y contribuye a la reproduccién
estructural de la desigualdad.

Figura 3. Coeficiente de Gini

Bélgica NN 24,2
Republica Checa NN 24,4
Noruega N 24,9
Finlandia N 25
Dinamarca N 27
Francia N 29,3
Alemania N 20,7
Jap6n IS 32,9
Espafia N 33
Italia N 33,4
Portugal N 33,8
Letonia N 34
Grecia N 34,3
Reino Unido N 34,8
Lituania [N 35,7
Estados Unidos NN 41,5
Bolivia NN 42,2
Argentina NN 42,3
Peri N 42,8
Chile I 43
México IS 45,4
Ecuador N 45,7
Paraguay N 45,7
Costa Rica NN 46,7

Brasil I 53,4
Colombia I 54,8

Eslovaquia N 21,6
Eslovenia N 23,4

Fuente: OECD y cdlculos propios.

Desigualdades educativas y digitales en Colombia

Otro factor determinante de la desigualdad en Colombia es el acceso
limitado y desigual a la educacién de calidad y a las tecnologifas de la
informacidén. El acceso a internet, computadores y dispositivos méviles
continda siendo precario, especialmente en zonas rurales y periféricas.
Esta situacién restringe el desarrollo de metodologias dgiles de apren-
dizaje, al tiempo que agrava las barreras para alcanzar una educacién
equitativa. Lo anterior ocurre a pesar de los esfuerzos e inversiones en
infraestructura educativa, los avances en cobertura no han sido suficientes
para cerrar las brechas entre territorios y grupos sociales. De hecho, las
desigualdades se hacen mas evidentes cuando se analiza la calidad del
aprendizaje.
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En términos de cobertura, Colombia ha alcanzado niveles cercanos
a la universalidad en educacién primaria y secundaria, con tasas netas
de escolarizacion del 86,9% y 76,7% respectivamente (MEN, 2023). Sin
embargo, la cobertura en educacion preescolar es considerablemente
mas baja, con una tasa neta del 64,9%, lo que evidencia una brecha
significativa en el acceso a educacién en la primera infancia. Esta
limitacion en la oferta educativa para nifios en edad preescolar resulta
especialmente critica, dado que diversas investigaciones han demostrado
que las inequidades en el acceso temprano a educacion de calidad tienen
efectos duraderos sobre el desarrollo cognitivo, las trayectorias escolares
y la movilidad social (Heckman, 2006; UNESCO, 2022)

La desercién escolar es otra expresion de desigualdad. En 2022, la
permanencia escolar alcanzé el 86,4% en basica y el 76,8% en media.
Sin embargo, la tasa interanual de desercién fue del 4,1% en 2022 y del
3,7% en 2023, lo que se traduce en la salida de aproximadamente 709.000
estudiantes en solo dos afios. En zonas rurales, estas cifras son ain mas
preocupantes, duplicando las tasas urbanas debido a factores como
trabajo infantil, pobreza, violencia y falta de oferta educativa. Departa-
mentos como Putumayo, Caqueta y Chocd superan el 6% de desercion.
La pandemia agudizé esta situacidn, elevando la tasa de inasistencia
escolar del 2,7% al 16,4% en zonas urbanas y hasta el 30,1% en rurales.

Incluso aquellos estudiantes que logran matricularse enfrentan serias
barreras de aprendizaje. La pobreza en el aprendizaje definida como la
incapacidad de comprender un texto simple afecta al 60% de los nifios
de 10 afos; en zonas rurales esta cifra asciende al 80%. Segun las pruebas
SABER 11 de 2023, en municipios como Uribia, el 94% de los estudiantes
no logré comprender un texto basico. En contraste, solo el 30% de
los estudiantes en instituciones privadas mostrd esa misma dificultad.
Ademas, persisten brechas entre regiones, ya que los estudiantes de la
region Caribe obtienen un promedio de 244 puntos, frente a los 272 de
Bogotd. Las pruebas internacionales PISA también reflejan rezagos en
matematicas, Colombia obtuvo 383 puntos en 2022, frente al promedio
de 500 en la OCDE.

Elacceso a tecnologias de la informacién sigue siendo insuficiente. En
2022, solo el 59,5% de los hogares colombianos contaba con conexién a
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internet. Esta cifra se reduce drasticamente en zonas rurales, en donde el
67,5% de las familias urbanas esta conectada, contrasta con el 32,2% de las
rurales. Ademas, solo el 37,9% de los hogares posee un computador, y en
departamentos como Vichada y Guainia, menos del 15% de las familias
tiene acceso a un dispositivo digital. Al no contar con infraestructura
adecuada o, aunque la oferta educativa exista, los sistemas enfrentan
problemas sociales como la pobreza y el trabajo infantil, por lo que
una de las salidas mads factibles seria el uso estratégico de tecnologias
de la informacién para ampliar la cobertura y mejorar la calidad del
aprendizaje.

La exclusién digital también limita las oportunidades laborales.
Aunque se estima que mds del 40% de los empleos urbanos podrian
realizarse de forma remota, muchos trabajadores no tienen internet en
casa, especialmente en estratos bajos. Por tanto, la transiciéon hacia una
economia digital podria acentuar las desigualdades existentes si no se
garantiza una conectividad equitativa y una adecuada alfabetizacién
digital.

En sintesis, las desigualdades educativas y digitales estdn estrecha-
mente relacionadas y reflejan las inequidades estructurales del pais.
Cerrarlas requiere una estrategia integral que incluya inversién en in-
fraestructura fisica y tecnolégica, mejora en la calidad docente, provisién
de dispositivos, subsidios a la conectividad y politicas focalizadas en las
regiones mas excluidas. La evidencia muestra que, sin estas medidas, las
brechas seguiran ampliandose, comprometiendo la movilidad social y
el desarrollo equitativo del pais.

DESIGUALDAD DE GENERO Y TRABAJO DE CUIDADO NO REMUNERADO EN
COLOMBIA

Participacidn laboral femenina y brechas de empleo

Uno de los aspectos que ha tenido mayor impacto en la profundizacién de
la desigualdad en Colombia es la baja participacion de las mujeres en el
mercado laboral. Aunque su presencia ha aumentado significativamente
en las ultimas décadas, atin persisten rezagos importantes frente a la
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participacion masculina. Para 2021, solo el 48% de las mujeres en edad
de trabajar (15-64 afios) estaba empleada, frente al 74% de los hombres.
Esta brecha ubica a Colombia muy por detras del promedio dela OCDE,
donde la diferencia en participacion entre hombres y mujeres es de
apenas 14 puntos porcentuales. En comparacion con América Latina,
la situacion colombiana es similar (52,6%).

Figura 4. Tasa de participacion laboral femenina (2010-2023)
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Fuente: Cdlculos propios, Banco Mundial 2024.

Las tasas de desempleo también reflejan disparidades de género
histéricas, que evidencian mayores obstaculos para el acceso y la perma-
nencia de las mujeres en el empleo. Ademas, muchas de ellas enfrentan
situaciones de subempleo, caracterizadas por jornadas parciales, baja
calidad del empleo y mayor exposicion a la informalidad. Esto se debe,
en parte, a que una proporcidén significativa de las mujeres trabaja
en sectores como el servicio doméstico, la economia del cuidado, la
salud y el comercio minorista, sectores que tienden a ofrecer menores
remuneraciones y mayores niveles de informalidad. Esta segregacion
sectorial limita el acceso de las mujeres a empleos mejor remunerados
y profundiza las brechas salariales.
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Figura 5. Tasa de ocupacién
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Fuente: Cdlculos propios, DANE 2025.

Trabajo doméstico y de cuidado no remunerado

Un aspecto central de la inequidad de género en Colombia es la distri-
bucidn desigual de las labores domésticas y de cuidado no remunerado.
Seguin la Encuesta Nacional de Uso del Tiempo del DANE, las mujeres
aportan cerca del 78% del total de horas dedicadas al cuidado no remu-
nerado en el pais. En promedio, ellas destinan 7 horas y 14 minutos al
difa a este tipo de trabajo, ademas de 7 horas y 35 minutos a actividades
remuneradas. Por el contrario, los hombres dedican solo 3 horas y 25
minutos diarias al trabajo no remunerado y 9 horas y 14 minutos al
remunerado. En consecuencia, las mujeres trabajan en promedio 2 horas
y 10 minutos mas al dfa que los hombres.

Estudios oficiales estiman que cerca del 47,2% del equivalente a
empleos de tiempo completo en Colombia corresponde a trabajo no
remunerado, realizado en su mayoria por mujeres. Dentro de estas
labores, el cuidado directo como la atencién a nifios, personas mayores
o enfermas presenta las mayores desigualdades; las mujeres dedican en
promedio 4 horas y 25 minutos al dia a estas tareas, mientras que los
hombres apenas 1 hora y 56 minutos. El 76% del tiempo total dedicado
al cuidado directo en los hogares es realizado por mujeres.

Esta carga recae principalmente sobre mujeres en edad productiva. La
“cuidadora tipica” tiene alrededor de 33 anos y, con frecuencia, ha visto
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interrumpida su trayectoria educativa solo el 11% de ellas alcanza estudios
superiores. Ademas, cuidar implica muchas veces dejar el empleo formal
apenas el 40% de las mujeres cuidadoras esta ocupada, frente al 75% de
los hombres en condiciones similares. Asi, el cuidado no remunerado
actia como una barrera estructural que impide el desarrollo profesional
y la autonomia econémica de millones de mujeres.

La pandemia de COVID-19 exacerb¢ estas condiciones. Durante
los periodos de confinamiento, las mujeres destinaron mas de 8 horas
diarias al trabajo no remunerado y fueron también las mds afectadas en
términos de empleabilidad. Esta sobrecarga evidencia la existencia de
una economia del cuidado invisibilizada pero esencial, donde las mujeres
sostienen el bienestar familiar y la reproduccion de la fuerza laboral
mediante enormes cantidades de trabajo no pagado. Esta organizacion
desigual del cuidado profundiza la desigualdad econémica de género y
exige politicas publicas para redistribuir estas cargas.

Desigualdades regionales y socioecondmicas

Para comprender con mayor profundidad la desigualdad de género en
Colombia, es necesario analizarla desde una perspectiva territorial y
socioecondémica. En el nivel regional, se observa que las desigualda-
des tienden a ser mas marcadas en contextos con patrones culturales
tradicionales y menor acceso a servicios publicos como guarderias,
acueducto o transporte, que podrian contribuir a aliviar la carga de
trabajo no remunerado.

Aunque el patrén de desigualdad se repite en todas las regiones del
pais, la intensidad varfa. En la regién Caribe, por ejemplo, se registra la
mayor diferencia entre hombres y mujeres; ellas realizan en promedio
5 horas y 19 minutos mads de trabajo doméstico y de cuidado al dia. San
Andrés, en contraste, presenta la brecha mas baja, con una diferencia de 1
horay 52 minutos diarios. En regiones como la Central, Oriental, Pacifica
o Bogotad, las mujeres dedican mas de 4 horas diarias adicionales a estas
tareas, lo que demuestra que incluso en las zonas mas equitativas, ellas
realizan al menos el doble de trabajo no remunerado que los hombres.
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El nivel socioeconémico también influye de manera significativa. En
los hogares de menores ingresos, las mujeres suelen enfrentar una doble
carga pues deben aceptar trabajos precarios o sin garantias laborales
para aportar al ingreso familiar, y al mismo tiempo asumir la mayoria de
las labores domésticas por no poder costear ayuda externa. En cambio,
los hogares de mayores ingresos suelen tercerizar parte de estas tareas
mediante la contratacién de servicio doméstico, nifieras o cuidadoras.

Este fenémeno ha sido confirmado por la CEPAL, que advierte que
las mujeres sin ingresos propios trabajan entre 5y 18 horas semanales
mas en tareas no remuneradas, que aquellas que cuentan con algin
ingreso. Ademds, se identifican diferencias claras entre contextos urbanos
y rurales. En departamentos como Caldas, Caquetd y Huila, las brechas
de participacion laboral femenina rondan el 29%, mientras que en
Bogotd descienden al 13%, debido a la mayor disponibilidad de empleos
formales y servicios de cuidado que permiten una mayor integracién de
las mujeres al mercado laboral.

Brecha salarial de género ajustada

La brecha salarial de género persiste, incluso al ajustar por factores como
nivel educativo, experiencia o tipo de ocupacién. Segin un estudio
reciente de la OIT para América Latina, la brecha salarial ajustada
ponderada por caracteristicas similares entre hombres y mujeres alcanza
el 19,8%. Es decir, las mujeres ganan cerca de una quinta parte menos
que los hombres, aun cuando tienen perfiles equivalentes.

Este fenémeno sugiere que existen barreras invisibles y discriminacién
estructural que dificultan el ascenso de las mujeres a posiciones mejor
remuneradas. De acuerdo con la OCDE, al analizar la mediana salarial
de trabajadores de tiempo completo, las mujeres colombianas ganan
alrededor de un 4% menos que los hombres. Aunque esta diferencia
es menor en empleos formales, se amplia de forma significativa en el
mercado informal, donde las condiciones de negociacion y estabilidad
son mas precarias.
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Mujeres en sectores STEM y cargos de liderazgo

La desigualdad de género también se manifiesta en la baja participacion
femenina en los sectores conocidos como STEM (ciencia, tecnologfa,
ingenieria y matematicas) y en posiciones de liderazgo. Esto sucede a
pesar de que, en promedio, las mujeres en Colombia alcanzan niveles
educativos iguales o superiores a los de los hombres. No obstante, la
proporcién de graduados en carreras STEM es casi 20 puntos porcen-
tuales mas alta entre hombres, lo que refleja una subrepresentaciéon
femenina en profesiones altamente remuneradas y con mayor demanda
en el mercado.

Esta disparidad se traduce en un acceso limitado de las mujeres
a empleos bien remunerados en sectores tecnolégicos e industriales
emergentes. Asimismo, en materia de liderazgo empresarial, aunque 4
de cada 10 empresas en Colombia son dirigidas por una mujer, cerca del
78% de estas corresponden a micro o pequefias empresas. Esto indica
que, si bien muchas mujeres lideran emprendimientos, ain son pocas las
que acceden a posiciones directivas en grandes corporaciones o cargos
ejecutivos de alto nivel.

Diversos estudios atribuyen esta situacion a estereotipos de género
persistentes y a dificultades para conciliar la vida familiar con las largas
jornadas laborales que exigen los cargos directivos. En el ambito politico,
la situacién es similar a pesar de la ley de cuotas, las mujeres apenas
ocupan el 30% de los escanos en el Congreso, y su presencia en cargos
locales como alcaldias y gobernaciones sigue por debajo del 15%.

DESIGUALDADES EN EL MERCADO LABORAL Y SU INCIDENCIA
EN LA DESIGUALDAD EN COLOMBIA

Durante décadas, el mercado laboral colombiano se ha caracterizado por
presentar grandes barreras de acceso, escasa movilidad y elevados niveles
de informalidad. Este fendmeno estd estrechamente relacionado con los
altos niveles de desigualdad en el pais. Diversos analisis coinciden en que
la principal fuente de desigualdad en Colombia proviene del mercado la-
boral. En particular, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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(PNUD) sostiene que los ingresos laborales explican mas de dos terceras
partes (67%) del coeficiente de Gini de los hogares colombianos, lo que
indica que las brechas en acceso al empleo, formalidad y remuneracién
constituyen el motor principal de la desigualdad en el pais.

Acceso desigual al mercado laboral formal

La estructura del mercado laboral colombiano genera una alta des-
igualdad en el acceso al empleo, lo que se refleja en elevadas tasas de
desempleo y un fuerte predominio de la informalidad. Aunque en los
ultimos afios Colombia ha registrado tasas de desempleo de un solo
digito, histéricamente ha mantenido uno de los niveles mas altos de la
region, superando el 11%. En 2022, la tasa se ubicé en 9,7%, una mejora
relativa, pero que aun posiciona al pais con la segunda tasa mads alta
entre los paises de la OCDE.

En promedio, seis de cada diez trabajadores colombianos se en-
cuentran en condiciones de informalidad, lo que equivale a un 60%
de la fuerza laboral sin contribuciones al sistema de seguridad social.
Esta informalidad representa uno de los principales desafios para la
sostenibilidad del sistema de proteccién social, la falta de aportes a salud,
pensiones y riesgos laborales, limita la capacidad del Estado para cubrir las
necesidades basicas de la poblacion y profundiza las brechas de equidad.

Figura 6. Tasa de desempleo e informalidad en Colombia (2003-2024)
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Fuente: Cdlculos propios. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), encuestas GEIH (Gran Encuesta Integrada de Hogares).
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Para los trabajadores, la informalidad implica no solo desproteccion
ante enfermedades, accidentes o la vejez, sino también exclusion del
sistema financiero, inestabilidad econdmica y mayor vulnerabilidad
frente a abusos laborales. En conjunto, estos factores restringen el acceso
a derechos fundamentales y perpettian ciclos de pobreza e inequidad,
debilitando la cohesién social. En linea con esta situacién, la OCDE
ha sefialado que Colombia es el tercer pais mas desigual de América
Latina, en parte porque el 60% de sus trabajadores se desempefnan en
la informalidad, lo cual excluye a sus hogares de los beneficios de la
seguridad social.

Las brechas en el acceso al empleo formal afectan de manera mas
profunda a las mujeres y a los jévenes. Como se ha sefialado en aparta-
dos anteriores, aunque las mujeres colombianas alcanzan en promedio
niveles educativos iguales o superiores a los hombres, enfrentan mayores
obstdculos para ingresar y mantenerse en empleos formales. Solo el
53% de ellas participa en la fuerza laboral, frente al 74% de los hombres.
Incluso dentro de la poblacion activa, las mujeres enfrentan tasas de
desempleo significativamente mds altas (13% frente al 8% masculino).

Del mismo modo, los jévenes en general enfrentan enormes barreras
de entrada al mercado formal, este fendmeno ha sido descrito por la
OCDE (2023) como una forma de exclusion estructural juvenil. Aunque
se han registrado avances en cobertura educativa, muchos egresan del
sistema sin las competencias necesarias para insertarse en el mundo
laboral. Una proporcidn significativa de jévenes queda atrapada en
la categorfa de “ninis” personas entre 14 y 28 anos que ni estudian ni
trabajan. Segun cifras del DANE, en 2024 esta poblacién alcanzé el 22%,
y su incidencia es mayor en zonas rurales, entre mujeres jévenes y en
sectores con bajo nivel educativo.

Este fenémeno refleja la desconexién entre el sistema educativo,
el mercado laboral y las politicas publicas orientadas a la juventud, lo
cual genera exclusion estructural, pérdida de capital humano y limita
el desarrollo econémico del pais. En este contexto, politicas como el
Sistema Nacional de Cualificaciones, impulsado por el Gobierno entre
2018 y 2022, pueden tener un impacto positivo al facilitar la transicién
del sistema educativo al mundo laboral. Esta estrategia busca alinear las
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necesidades reales del sector productivo con los programas de formacién
ofrecidos por las instituciones educativas.

Brechas en empleabilidad y productividad

A las desigualdades derivadas de las caracteristicas estructurales del
mercado laboral colombiano, se suman profundas brechas en materia
de empleabilidad y productividad entre distintos segmentos de la fuerza
laboral. El pais presenta un mercado dual; por un lado, existe un sector
moderno con trabajadores altamente calificados, empleos formales y
relativamente productivos y por otro, predomina una mayoria vinculada
a actividades de baja productividad y bajos ingresos.

Segtin la Mision de Empleo, ocho de cada diez empresas en Colombia
son microempresas, generalmente conformadas por unoy tres trabaja-
dores. Muchas de ellas operan en la informalidad, sin cumplir regula-
ciones basicas como el salario minimo o las cotizaciones a la seguridad
social. Como resultado, una gran parte de la poblacién permanece en
ocupaciones de subsistencia con baja productividad, lo que limita sus
ingresos y restringe sus oportunidades de desarrollo econémico y social.

Incluso tras afios de crecimiento econémico y de aumentos sig-
nificativos en los niveles de escolaridad, la informalidad y el empleo
precario no han disminuido sustancialmente. Tal como lo advierte
la Misién de Empleo “mas de tres décadas después, a pesar de que el
ingreso per capita es casi el doble y la poblacion tiene 9o% mas afios
de escolaridad, los niveles de informalidad laboral no difieren mucho”
de los registrados a mediados de los afios ochenta. Esto evidencia que
el crecimiento econdémico y la expansion educativa, por si solos, no
han sido suficientes para integrar laboralmente a grandes sectores de la
poblacién en actividades productivas ni para reducir significativamente
la desigualdad estructural.

Las brechas de productividad laboral no se limitan al sector informal.
Estas también se evidencian entre sectores econémicos, empresas y terri-
torios. En América Latina, se estima que el 42,5% de los hogares dependen
totalmente de ingresos provenientes del empleo informal, lo que los ubica
en una situacion de alta vulnerabilidad econdmica. Esta fragilidad quedé
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en evidencia durante la pandemia, cuando millones de familias vieron
reducidos sus ingresos debido a la imposibilidad de continuar con sus
actividades informales. En Colombia, la poblacion ocupada pasé de 21,9
millones en abril de 2019 a 16,5 millones en abril de 2020, es decir, una
pérdida de 5,4 millones de empleos, muchos de ellos informales.

Las diferencias salariales también reflejan esta fragmentaciéon. Mien-
tras un trabajador con educacion superior y empleo formal en una
empresa grande puede obtener ingresos 10 veces mayores (0 mas) que
los de un trabajador poco calificado en una microempresa informal, las
brechas urbano-rurales también son notorias. En las zonas rurales, la
informalidad y el subempleo son atin mds comunes, lo que se traduce
en una productividad agricola considerablemente inferior a la urbana.

Estas disparidades de empleabilidad y productividad se retroali-
mentan con la desigualdad, los trabajadores con menores ingresos
suelen tener un acceso limitado a educacién de calidad y a programas
de formacidn para el trabajo, lo que los mantiene atrapados en empleos
de baja productividad. Un estudio del PNUD muestra que en Colombia
“el estrato de alta productividad produce dos terceras partes del PIB,
mientras el sector de baja productividad apenas el 10%, lo cual evidencia
una brecha estructural significativa. Superar esta fragmentacién requiere
politicas orientadas a mejorar las habilidades de la fuerza laboral menos
calificada y a incrementar la productividad de las microempresas, me-
diante estrategias de formalizacidn, acceso a tecnologia y financiamiento.

Figura 7. Evolucién de la informalidad laboral en Colombia por zona
(2003-2024)
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Sistema de proteccidn social y exclusidn

La arquitectura del sistema de proteccion social en Colombia ha contri-
buido, en parte, a profundizar la exclusion y la desigualdad, debido a su
estrecho vinculo con el empleo formal. Histéricamente, la proteccion
social (salud, pensiones, riesgos laborales, subsidios al desempleo) se
ha construido alrededor de la relacion laboral formal, dejando a quienes
trabajan en la informalidad con coberturas bajas o inexistentes, y sujetos
a programas asistenciales paralelos que suelen ser modificados segin
las prioridades del gobierno de turno.

Actualmente, coexisten en el pais un régimen contributivo para
quienes cotizan, ya sean trabajadores formales o independientes y un
régimen subsidiado, destinado a la poblacion en situacién de pobreza
sin capacidad de pago. Este esquema dual ha generado inequidades,
la calidad, continuidad y oportunidad de los servicios varia sustan-
cialmente entre un régimen y otro. Mientras los cotizantes acceden al
plan contributivo con mayor financiacién per capita, los informales
dependen del régimen subsidiado, que opera con menores recursos y
coberturas parciales.

Como resultado, el acceso efectivo a la seguridad social estd lejos de
ser universal. La OCDE estima que el 85% de los hogares colombianos
se encuentra fuera del sistema completo de proteccion social, lo que
refleja la magnitud de la informalidad estructural. En otras palabras, la
mayoria de las familias no cuenta con cobertura frente a riesgos como
desempleo, vejez o enfermedad, y debe recurrir a redes informales o al
endeudamiento para afrontar contingencias.

Paradéjicamente, la financiacién del sistema recae desproporciona-
damente sobre la minoria que si cotiza, lo que encarece el empleo formal
e incentiva la informalidad. Por ejemplo, un trabajador independiente
que gana un salario minimo debe destinar el 28,5% de su ingreso a salud
y pension. Si percibe que sus posibilidades de obtener una pensién son
bajas, es racional que opte por no cotizar. Este disefio genera un circulo
vicioso debido a que los altos costos de formalizacién desincentivan el
cumplimiento, mientras que la baja base de cotizantes limita la capacidad
del sistema para cumplir su funcidn redistributiva.
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Adicionalmente, ciertas regulaciones laborales, aunque bien intencio-
nadas, pueden generar efectos excluyentes. La existencia de un salario
minimo uniforme o los altos costos no salariales, pueden llevar a que mu-
chas pequefias empresas prefieran contratar bajo esquemas informales,
profundizando la exclusién. La exclusion de los grupos mas vulnerables
es notoria. Las mujeres, por ejemplo, enfrentan interrupciones laborales
asociadas al trabajo de cuidado no remunerado, lo que se traduce en
vacios en sus cotizaciones y menor acceso a prestaciones como pension
o licencias por maternidad. Los jévenes y los trabajadores temporales,
por su parte, quedan por fuera del alcance de muchas protecciones al
no lograr empleos formales y estables.

En el caso de los trabajadores informales, la cobertura frente a riesgos
laborales y enfermedades profesionales es casi inexistente, pese a que
suelen estar mas expuestos a estos peligros. En sintesis, el sistema actual
ofrece cobertura completa a una minoria de trabajadores formales,
mientras millones de colombianos permanecen desprotegidos o con
acceso limitado a servicios basicos, lo que amplia las brechas de bienestar.
Frente a cualquier choque externo (enfermedad, desempleo, pandemia),
los hogares sin red de apoyo publica caen mas facilmente en la pobreza.

Algunas universidades y centros de pensamiento, como la Universidad
de los Andes, han planteado la necesidad de desvincular la proteccién
social del empleo formal, proponiendo financiarla mediante impuestos
generales, como ocurre en muchos paises desarrollados. Esta transfor-
macién permitirfa avanzar hacia un sistema mds universal, en el que
todos los trabajadores independientemente de su condicién laboral
tengan acceso a una red basica de protecciéon en igualdad de condiciones.

Cobertura pensional, informalidad y pobreza en la vejez

El caso mds dramatico de los efectos de la informalidad y del disefio
excluyente del sistema de proteccidon social en Colombia se refleja en la
baja cobertura pensional y, como consecuencia, en los altos niveles de
pobreza en la vejez. El pais presenta un rezago estructural en materia
pensional se estima que solo 1 de cada 4 personas en edad de jubilacion
recibe una pension contributiva. La gran mayoria de los adultos mayores
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no cuenta con una pensién ni con una renta vitalicia que les garantice
ingresos durante esta etapa de la vida.

Actualmente, la poblacién mayor de 60 afios asciende a aproxima-
damente 7,6 millones de personas. De ellas, apenas 1,8 millones estan
pensionadas, mientras que cerca de 1,7 millones reciben el subsidio del
programa Colombia Mayor. Esto significa que alrededor de 4 millones de
adultos mayores no cuentan con una pension ni con un subsidio directo,
lo que los obliga a depender econémicamente de familiares, trabajar en
la informalidad hasta edades avanzadas o caer en situacién de pobreza.

Figura 8. Distribucién de ingresos en mayores de sesenta afos
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Fuente: OCDE (2023), CEPAL y BID.

Esta problematica pensional no solo refleja exclusion, sino que tam-
bién amplifica la desigualdad por ingresos y entre generaciones. Los
colombianos que logran pensionarse suelen haber tenido trayectorias
laborales estables en la formalidad. En contraste, quienes trabajan en
la informalidad o con ingresos bajos, acumulan semanas insuficientes
de cotizacion y, por ende, quedan excluidos del sistema.

La Misién de Empleo (2021) estimé que, bajo los requisitos actuales
(minimo 1.300 semanas de cotizacién), dos de cada tres trabajadores
cotizantes no alcanzarfan a pensionarse al llegar a la edad estipulada,
especialmente entre quienes tienen menores ingresos. En la practica,
el sistema pensional beneficia a una minoria, mientras excluye a la
mayoria de la poblacién, lo que deriva en elevados niveles de pobreza
en la tercera edad.
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Segun el Consejo Privado de Competitividad, el 20% de la pobla-
cién con mayores ingresos concentra el 51% de los pensionados del
pais, mientras que el 20% mds pobre apenas representa el 0,6%. Esta
cifra refleja el caracter regresivo del sistema, en particular porque los
beneficios pensionales, muchos de ellos subsidiados por el Estado, han
estado histéricamente capturados por los hogares de ingresos medios y
altos, mientras los adultos mayores mas pobres no reciben pension. Esta
situacién comenz6 a corregirse con la entrada en vigor de la Ley 2381
de 2024, que elimind los subsidios estatales para pensiones superiores a
2,3 salarios minimos. Se estima que los subsidios publicos destinados a
cubrir el pasivo pensional del régimen publico de prima media alcanzan
el 4% del PIB y benefician en un 70% a los hogares pertenecientes a los
dos deciles mas altos de ingreso. La pobreza en la vejez, por tanto, es
consecuencia directa de una vida laboral en la informalidad, de bajos
niveles de cotizacion y de un esquema dual y excluyente. Muchos traba-
jadores optan por no cotizar a pension al percibir que sus probabilidades
de pensionarse son minimas.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En conclusién, se puede argumentar que la desigualdad en Colombia
tiene raices profundamente estructurales que se manifiestan en maltiples
dimensiones, entre ellas el mercado laboral, el sistema educativo, la
distribucién territorial del ingreso, la proteccién social y las oportu-
nidades para la vejez. A pesar de avances importantes en cobertura
educativa, acceso a servicios bdsicos y crecimiento econdmico, el pais
sigue registrando uno de los coeficientes de Gini mds altos del mundo.
Esto refleja la incapacidad del modelo actual para convertir los logros
agregados en inclusién real y sostenible.

Es particularmente preocupante la segmentacién del mercado laboral,
donde la mayoria de la poblacién activa se encuentra en condiciones de
informalidad, sin acceso a proteccion social adecuada ni posibilidades
de cotizar para la pension. Esta situacion afecta de manera despro-
porcionada a mujeres, jovenes, personas en situacion de pobreza, y
habitantes de zonas rurales y periféricas. La distribucion del trabajo de

301



[302]

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

cuidado no remunerado yla baja cobertura pensional agravan atin mas
la desigualdad de género y la pobreza en la vejez A esto se suma una
proteccidn social fragmentada y un modelo educativo que, aunque ha
mejorado en cobertura, sigue fallando en calidad y equidad.

El nuevo enfoque de politica publica debe priorizar la reduccién de las
desigualdades mediante la universalizacién de la proteccién social, una
reforma pensional mas redistributiva, el fortalecimiento de la educacién
en zonas vulnerables y la generacién de empleo formal productivo.
La evidencia comparada muestra que paises que han logrado mejorar
sustancialmente sus indicadores de equidad, como Uruguay, Costa
Rica o Corea del Sur, lo han hecho a partir de sistemas de proteccién
social basados en impuestos generales, politicas activas de empleo y una
inversion sostenida en la educacion de calidad desde la primera infancia.

Recomendaciones estratégicas

1. Adoptar un sistema de proteccién social universal financiado con im-
puestos generales, desligado del estatus laboral formal. Esto permitiria
mayor equidad, reduciria los incentivos a la informalidad y garantizaria
cobertura efectiva a toda la poblacién.

2. Implementar un sistema de cuidados con perspectiva de género, con
expansion de jardines infantiles, centros para adultos mayores y progra-
mas de apoyo a cuidadores. Esto reduciria la carga sobre las mujeres y
permitirfa una mayor participacion laboral femenina, como ha sucedido
en Chile y Costa Rica.

3. Extender la vida productiva de los adultos mayores mediante una estra-
tegia integral que combine formacién continua, empleabilidad adaptada
y emprendimiento senior. Esta propuesta responde al envejecimiento
progresivo de la poblacién colombiana, que pasard de 7,8 millones de
personas mayores de 60 afios en 2025 a mas de 12,7 millones en 2045. Se
recomienda:

I) Ampliar programas de formacién técnica y profesional flexible
(SENA, universidades publicas, diplomados digitales) dirigidos a
personas mayores de 55 afios, especialmente en areas como tecnolo-

gias basicas, mentorfa empresarial y consultoria.
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II) Fomentar el empleo adaptado a través de contratos de media
jornada, teletrabajo y programas de mentoria intergeneracional,
acompafiados de incentivos tributarios para empresas que vinculen
laboralmente a personas mayores de 60 afios.

III) Inspirarse en experiencias exitosas como los Silver Human Resour-
ces Centers en Japon, el programa Arbeit 50 Plus en Alemania y Mas
Adultos Mayores Autovalentes en Chile, que demuestran cémo una
politica estructurada puede reactivar la participacién de los adul-
tos mayores en la economia y reducir la dependencia del sistema
pensional

4. Avanzar en la formalizacién laboral con incentivos para pequefias em-
presas, simplificacion regulatoria y reduccion de cargas parafiscales. Pai-
ses como Portugal y Brasil han logrado disminuir la informalidad con
esquemas de transicion gradual.

5. Reformar la educacidn técnica y vocacional, creando un sistema articu-
lado con el sector productivo. El modelo alemén de formacién dual y el
caso del SENA con programas pertinentes podrian escalarse con mayor
inversién y vinculacién empresarial.

6. Garantizar pensiones minimas universales a través del pilar solidario.
La Ley 2381 ya aprobada debe implementarse con criterios de sostenibi-
lidad, y se recomienda avanzar hacia la eliminacién progresiva de subsi-
dios regresivos, siguiendo el ejemplo de reformas en Pert y México. En
el futuro cercano es importante poder revisar los parametros bésicos del
derecho a pensién (edad, semanas cotizadas) ya que la sostenibilidad del
sistema puede estar en riesgo, por cuanto la expectativa de vida ha ido
creciendo desde la sancidn de la Ley 100 de 1993 y las personas son cada
vez mas productivas durante las edades tempranas de retiro.

7. Redisefiar la politica fiscal territorial, incrementando las transferencias
a regiones rezagadas mediante criterios de equidad. Una reforma estruc-
tural del Sistema General de Participaciones es urgente para corregir los
desequilibrios interregionales.

8. Fortalecer las capacidades institucionales de entidades como el DANE,
el Ministerio de Trabajo y Colpensiones, con inversiones en digitaliza-
cidn, interoperabilidad y analisis predictivo para mejorar la cobertura y

calidad de los servicios publicos.
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9. Disefiar e implementar un esquema de incentivos tributarios enfocados
en el envejecimiento y la sostenibilidad demografica, que permita:

I) promover la permanencia de los adultos mayores en el mercado laboral,

II) mitigar los efectos de la baja tasa de natalidad sobre los sistemas

de proteccién social. Colombia enfrenta una transicién demografi-

ca acelerada. Segun cifras del DANE, la tasa global de fecundidad

se ubica en 1,5 hijos por mujer, por debajo del nivel de reemplazo

poblacional. Esta tendencia, unida al aumento proyectado de la po-

blacién mayor de 60 afios, de 15% en 2025 a mas del 23% en 2045,

genera riesgos fiscales y de sostenibilidad pensional.
Por lo anterior, se recomienda:

I. Establecer deducciones tributarias parciales en renta para personas ma-
yores de 60 afios que continuen activas laboralmente, especialmente para
quienes no estan recibiendo pensién, con el fin de evitar desincentivos
en la formalidad tardia.

II. Otorgar beneficios fiscales a las empresas que contraten adultos mayores
en condiciones de empleo flexible, mentoria o consultoria, similar a los
esquemas implementados en Canada (Targeted Initiative for Older Wor-
kers) y Francia (Contrat de génération,).

III.  Explorar incentivos tributarios para las familias con hijos, especialmente
en regiones con envejecimiento acelerado, inspirandose en paises como:

a) Corea del Sur, que ofrece reducciones de impuestos a hogares con
tres o mas hijos.

b) Alemania, donde existen bonificaciones fiscales y subsidios directos
a la crianza, con impacto positivo sobre la tasa de natalidad en regio-
nes del este.

¢) Chile, que ha planteado deducciones en salud y educacién para apo-

yar a madres trabajadoras con hijos menores.

En Colombia, este tipo de instrumentos podrian integrarse con pro-
gramas de cajas de compensacion familiar, incentivos a la contratacién
joven-madre, y deducciones progresivas en impuestos nacionales y
municipales por hijo a cargo.
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INTRODUCCION

Este capitulo revisita la relacion entre profundizacion de los mercados
financieros y el crecimiento econémico desde diferentes dngulos. Para
empezar, revisamos el robusto cuerpo de evidencia disponible sobre
los vinculos entre desarrollo financiero y desarrollo econdémico. Esta
literatura ha avanzado considerablemente, y hoy nuestro entendimiento
de la cuestion es bastante mas sofisticado. Por ejemplo, hoy sabemos que
las instituciones del mercado financiero, esas que determinan el grado de
informacion asimétrica, como lo son los burds crediticios y los sistemas
de insolvencia y reorganizacion, estdn en el corazén del desarrollo
financiero. Asimismo, sabemos que la disponibilidad de financiacién
externa a la firma (como el crédito) impacta el crecimiento econémico
por al menos tres canales: (i) la mayor acumulacion de capital fisico, (ii)
la inversion en actividades conducentes a una mayor productividad (por
ejemplo, en investigacion y desarrollo), y (iii) asignando mejor el capital
con el talento empresarial, (reduciendo pérdidas por misallocation).

Teniendo presente esta evidencia, damos un primer vistazo a los datos
disponibles sobre acceso al financiamiento para Colombia y discutimos
algunas comparaciones con paises de nivel similar de desarrollo. En
sintesis, nuestra economia no muestra sefiales de necesitar menos el
crédito que otras similares, pero si sobresale por haber avanzado poco
en profundidad crediticia en los Gltimos afios, y por las restricciones
que parecen existir para acceder al crédito formal. En particular, llama
la atencidn la baja fraccion de firmas que en nuestro pais tienen lineas
de crédito con el sistema financiero, y la alta proporcién que reporta
sentirse totalmente restringida al financiamiento externo.

Con el fin de investigar mds a fondo la cuestion central de este capitulo,
aportamos un ejercicio econométrico para el caso colombiano, teniendo
en cuenta la compleja relacién dindmica que puede existir entre crédito
y crecimiento econémico. Contribuimos a la literatura existente con
la estimacion de un vector autorregresivo estructural (SVAR) que nos
permite considerar relaciones bidireccionales de causalidad y diferentes
horizontes de rezago para sus efectos. Nuestros resultados sugieren que
un punto porcentual de aceleracién (exdgena) en la tasa de crecimiento
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anual promedio del crédito en Colombia, resulta en una aceleraciéon
del crecimiento econémico cercana a 0,6 puntos porcentuales en un
horizonte de 4 trimestres.

Finalmente, este capitulo se hace la pregunta de ;Cudnto mds po-
driamos crecer si adoptaramos una politica decidida de profundizacion
crediticia? Para construir este contrafactual recurrimos a un modelo de
equilibrio general dindmico de la economia colombiana, y simulamos
los efectos que tendria en el producto una politica que logra llevar la
razén crédito a PIB hasta 117%, comparable con lo que se observa hoy en
Malasia, por ejemplo. El resultado seria aproximadamente 0,75 puntos
porcentuales de crecimiento adicional por afo en la siguiente década.
También consideramos el caso extremo de llevar la razén crédito a PIB
hasta niveles de crédito-PIB comparables con centros financieros como
Hong Kong; en este caso obtendriamos cerca de 2,4 puntos porcentuales
adicionales de crecimiento, con mayores salarios y menor desigualdad.

¢QUE SABEMOS SOBRE LA IMPORTANCIA DEL DESARROLLO FINANCIERQ?

Desde al menos Bagehot (1873) y Schumpeter (1911), el desarrollo de los
mercados financieros ha sido reconocido como un requisito de primer
orden para una asignacion eficiente de los recursos. Es importante des-
tacar que el buen funcionamiento de los mercados financieros permite
una eficiente asignacién del crédito al talento empresarial y mejora la
capacidad de las empresas para invertir en proyectos que impulsen
su productividad. Dado que el crecimiento de la productividad es el
principal motor del crecimiento a largo plazo de los niveles de vida
(Hall y Jones, 1999), las politicas de desarrollo financiero son una parte
importante de la agenda de desarrollo econémico.

Larevision de literatura de este capitulo se concentrara principalmente
en aquella evidencia asociada a cémo mejoras orgdnicas en el funcio-
namiento de los mercados financieros inciden en la productividad y el
crecimiento. Sin embargo, hacia el final de esta seccion, mencionaremos
algunos trabajos que resaltan el papel de la banca de fomento como
intervenciones validas que en ciertos segmentos expanden la frontera
de financiamiento.
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El enfoque tradicional, y quiza el mas sdlido, para activar los vinculos
entre finanzas y productividad, consiste en mejorar el funcionamiento
de los mercados financieros para que mas firmas puedan acceder al fi-
nanciamiento que necesitan. Al fin y al cabo, si los mercados financieros
funcionan correctamente, la busqueda de combinaciones eficientes de riesgo
y rendimiento deberfa dirigir los recursos hacia su uso mas productivo.

En efecto, el impacto del acceso a los mercados financieros en el
crecimiento econémico ha sido objeto de estudio por largo tiempo. King
y Levine (1993) fueron quizas los primeros en utilizar regresiones de
crecimiento en un contexto cross-country para establecer los vinculos
entre determinadas medidas de desarrollo financiero y el desempefio
economico. Este enfoque parte de que el desarrollo del sistema financiero
permite movilizar recursos a potenciales emprendedores que generen
innovaciones, mientras diversifica el riesgo y aminora las consecuencias
de la informacién asimétrica debido a su capacidad de evaluacién y
monitoreo. Sus resultados ya sugerian que tanto la profundizacién
del capital, como una mejor asignacion de los recursos (es decir, el
crecimiento de la productividad), son responsables del efecto positivo
que el desarrollo financiero tiene sobre el crecimiento econémico.

La endogeneidad del desarrollo financiero al proceso de desarrollo
econémico dificulta la identificacion de un efecto causal del primero sobre
el segundo, en el contexto de simples regresiones de crecimiento entre
paises. En uno de los primeros trabajos que buscaba esclarecer el impacto
directo del desarrollo financiero, Rajan y Zingales (1998) encuentran que
efectivamente en aquellos paises con sistemas financieros mas profundos,
los sectores econémicos mas dependientes del financiamiento externo
pueden crecer mas rapido. En la misma linea, una serie de trabajos que
utilizan técnicas de variables instrumentales para extraer el componente
exogeno del desarrollo financiero (por ejemplo, instrumentando esta
variable con medidas del origen legal de la economia) han demostrado
que dicho componente exdgeno del desarrollo financiero estd asociado
de manera positiva y robusta con crecimiento de la inversién y la pro-
ductividad (Levine, 1998; Beck et al., 2000).

No obstante, atin estos efectos positivos del desarrollo financiero al
crecimiento del producto podrian haber sido inducidos por sesgos de
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simultaneidad, variables omitidas o efectos no observados de cada pais.
Al respecto, Levine et al. (2000) estudian la relacién entre desarrollo
financiero y crecimiento econémico para mas de 7o paises durante
finales del siglo XX, utilizando estimadores de panel dindmico con
método generalizado de los momentos y un estimador de variables
instrumentales, considerando como instrumento los origenes de los
sistemas legales que rigen las transacciones del sector financiero. Por
su parte, Christopoulos y Tsionas (2004) realizaron una estimacién por
datos de panel para un modelo de correccion de errores (VEC) para 10
economias desarrolladas durante el periodo 1970-2000. Los resultados
tanto de Levine et al. (2000) para el corto plazo, como de Christopoulos
y Tsionas (2004) para el largo, apoyan la relacién positiva entre la
profundizacién financiera y el crecimiento econémico.

Una nueva clase de evidencia sobre los vinculos entre desarrollo finan-
ciero, productividad y crecimiento ha emergido recientemente. Se trata de
modelos estructurales que cuantifican el efecto de las fricciones financieras
sobre el producto y la productividad agregada, cuya metodologia consiste
en: (i) proponer un mecanismo tedrico que vincule las distorsiones del
mercado financiero con ciertas medidas de desempefio econémico, (ii)
calibrar o estimar los parametros del modelo para replicar ciertos aspectos
de los datos, y (iii) realizar experimentos contrafactuales que sugieren
el impacto cuantitativo de relajar las fricciones financieras sobre, por
ejemplo, la productividad agregada. En la mayoria de estos modelos,
este efecto se manifiesta a través de la seleccion de empresas: al relajar las
asimetrias de informacion o las fricciones de cumplimiento de contratos,
se reducen las barreras de entrada al emprendimiento, permitiendo que
emprendedores con talento ingresen al mercado y gestionen empresas
de gran tamano. Dado que la productividad agregada es un promedio
ponderado de la productividad a nivel de empresa, el hecho de que mas
emprendedores talentosos dirijan empresas mas grandes (es decir, con
mayor peso en la produccion) impulsa al alza la productividad agregada.
Ejemplos representativos de la literatura de estos modelos estructurales
incluyen a Midrigan y Xu (2014), Buera et al. (2011) y Antunes et al. (2008).

En esta vena, existen algunos para América Latina que vale la pena re-
saltar. Meza, Pratap y Urrutia (2015) construyen y utilizan, para México, un
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conjunto de datos novedoso que combina informacion real y financiera a
nivel de subsectores para explorar la importancia cuantitativa de los limites
de endeudamiento sobre la productividad en la manufactura. Su analisis
contrafactual usando un modelo estructural muestra que los cambios en
las tasas de interés a lo largo del tiempo, resultado de variaciones en los
limites de endeudamiento (a su vez impulsadas por cambios en la politica
y choques externos), pueden explicar grandes variaciones en la PTF alo
largo del tiempo y entre sectores. Asimismo, Lépez-Martin (2015) utiliza
datos a nivel de empresa de Colombia y México para mostrar que una
gran parte de las ganancias en PTF pueden atribuirse a la acumulacién
enddgena de productividad por parte de empresas que anteriormente
enfrentaban restricciones crediticias vinculantes.

En Brasil, D’Erasmo (2016) estudia el impacto de varias reformas,
incluyendo la reforma a la ley de quiebras de 2005, la liberalizacién de
la entrada al sistema bancario y la privatizaciéon de bancos publicos. El
estudio muestra que la caida en los margenes de intermediacion (de 6,5%
en 2002 a 1,5% en 2010) resultante de estas reformas, puede explicar una
gran parte del aumento en el sector formal y el consecuente incremento en
la PTE. Asimismo, Ponticelli y Alencar (2016) utilizan la heterogeneidad
en la congestion judicial para identificar el impacto de la misma reforma
alaley de quiebras de 2005 en Brasil. Sus resultados muestran que, en los
municipios con menor congestion judicial, los nuevos procedimientos de
insolvencia se implementaron rapidamente y las empresas experimentaron
mayores incrementos en el crédito a bajo costo, lo que resulté en un mayor
crecimiento del producto y de la productividad laboral.

Parte de los esfuerzos recientes en identificar los vinculos entre desa-
rrollo financiero y crecimiento econdmico, hacen hincapié en el rol que
juegan las instituciones en (i) producir mercados financieros que funcionen
mejor y (ii) mediar la relacién de mejores mercados financieros y mejor
desempefio econdmico. Un buen compendio de la literatura que estudia
(i) puede encontrarse en Fernandez y Tamayo (2017), mientras que Itaman
(2021) es una buena resena de la investigacion que ha estudiado (ii).

Asimismo, una porcién de los estudios en la materia se ha interesado
por como la inclusion financiera (porcentaje de firmas con acceso a
financiamiento), y no solo el nivel promedio-agregado de profundidad
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financiera (por ejemplo, razén crédito a PIB), son relevantes para el
crecimiento y desarrollo econémico. El mecanismo en este caso proviene
de que un mayor acceso a financiamiento otorga a los hogares suavizar
el consumo y acumular capital, lo que a su vez permite la creacion de
empresa, y la disposicion de estas invertir, reforzar su capacidad de
respuesta ante perturbaciones y optimizar la gestion del riesgo.

Una buena revisién de literatura de los vinculos entre la inclusién
financiera y el crecimiento econdmico se encuentra en Ozili et al. (2022).
De esta revisién que abarca el periodo 2000 y 2022 se resaltan cuatro
elementos: la ausencia de estudios existentes para América Latina, a
pesar de que la mayorfa proviene de paises en desarrollo, de Africa y
Asia; el predominio del efecto positivo de la inclusion financiera en el
crecimiento econdmico, la popularidad del uso de métodos de cointe-
gracion y pruebas de causalidad como metodologia, y la existencia de
multiples indicadores de inclusion financiera que ayudaria a explicar
los resultados inconsistentes reportados en la literatura.

Para el caso de Colombia, los volumenes que ha editado Asoban-
caria previamente (Tamayo y Malagén, 2017; Vera y Tamayo, 2023)
incluyen estudios que visitan el asunto de desarrollo financiero desde
una perspectiva local. Por un lado, Granda et al. (2017) muestran
que ampliar el acceso tanto al ahorro como al crédito puede no solo
asociarse con mayores niveles de productividad, sino también mejores
perfiles de consumo y bienestar. Por otro lado, Rey et al. (2017) toman
el vinculo desarrollo financiero-crecimiento econémico, y la hipétesis
de too much finance (Sahay et al., 2015; Rousseau y Wachtel, 2008),
para estimar empiricamente hasta qué niveles Colombia deberia buscar
mayor profundidad financiera para incrementar su crecimiento.

En paralelo a estos avances sobre el adecuado funcionamiento de los
mercados financieros, se ha desarrollado una pequena literatura sobre
la idea de que bancos publicos de fomento y desarrollo (BPD) pueden
acortar el camino del desarrollo financiero. La idea es que mientras se
logra una reduccién generalizada de las asimetrias de informacion y los
problemas de cumplimientos en los contratos financieros, instituciones
especializadas pueden dirigir parte del crédito asumiendo ciertos riesgos
y corrigiendo fallas de mercado.
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El trabajo de Eslava y Freixas (2021) resume, desde la teoria, el papel
que estos BPD pueden jugar y con qué instrumentos deberfan contar
(garantias, crédito subsidiado). Mientras tanto, estudios sobre el uso y
efectividad de estos BPD existen desde tiempo atras. En Turquia, India
y China estos bancos de fomento se han usado extensivamente para
complementar los mercados financieros especialmente en su financia-
cién de grandes proyectos de infraestructura y de pequefias y medianas
empresas (PyMEs). La literatura especializada sefiala que, aunque estas
instituciones financieras de desarrollo pueden estimular el crecimiento
de estos dos segmentos, existen riesgos y costos asociados a su fondeo
y operacién (Lu y Sun, 2013; Oztiirk et al., 2010).

En América Latina esta politica de financiacion via bancos de fo-
mento también ha sido usada ampliamente, siendo Brasil el pais con
la experiencia mas extensa en la region. La evidencia sobre los nexos
entre la financiacién por BPD y el crecimiento econdmico en este pais es
mixta: por un lado, De Negri et al. (2011) sefalan que el acceso a lineas
de crédito publicas tiene un impacto positivo significativo y sélido en
el crecimiento del empleo y las exportaciones de las firmas brasilenas.
De otro lado, Lazzarini et al. (2015) observan que esta financiacion no
tiene un efecto consistente en el desempefio de las firmas receptoras de
crédito por parte del mayor banco de desarrollo de Brasil (BNDES).

En Colombia, por otro lado, la evidencia es mas favorable sobre el
efecto del crédito a través de garantias publicas y subsidios en el creci-
miento y desarrollo de las pymes. Arraiz et al. (2014) han encontrado
que las garantias extendidas por el Fondo Nacional de Garantias a
firmas sin suficiente colateral para obtener un crédito pudieron crecer
su empleo y produccion al poder aliviar sus restricciones financieras.
Por otro lado, (Eslava et al., 2012a; Eslava et al., 2012b) evaluaron el
efecto de intervenciones de financiamiento para el desarrollo produc-
tivo a través de Bancoldex. Estos programas fueron disefiados para
pequenas y medianas empresas (PyMEs), y los estudios sefialan un
efecto significativo del crédito sobre la inversion a nivel de empresa y
el crecimiento del producto. Los estudios encuentran también efectos
sobre la productividad, aunque estos se derivan principalmente del
acceso a préstamos de largo plazo (en lugar de corto plazo), otorgados
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por el banco de segundo piso. Eslava et al. (2012b) también sugiere que,
en el caso de Colombia, las empresas que obtienen acceso a créditos de
segundo piso aumentan su nimero de relaciones crediticias y mejoran
las condiciones bajo las cuales obtienen financiamiento de otras fuentes,
lo que sugiere que este tipo de programas de crédito dirigido pueden,
efectivamente, corregir fallas de mercado.

La evidencia sobre el vinculo entre el crédito y el crecimiento econd-
mico es, pues, ricay en general alentadora. Ello invita a seguir avanzando
en el desarrollo de los mercados de crédito, al tiempo que se estudian
y descifran las intervenciones y politicas mas exitosas para profundizar
el financiamiento productivo.

¢QUE DICEN LOS DATOS PARA COLOMBIA?

Empecemos por decir que, como se ha resenado en la seccion anterior,
de tiempo atrds se ha documentado una correlacién positiva entre
variados indicadores de desarrollo financiero y los niveles de desarrollo
econdmico. La figura 1 presenta una instancia de esta relacién, captu-
rada por los niveles de profundidad financiera (crédito a PIB y el PIB
per céapita -en logaritmos). A simple vista, Colombia parece ajustarse
al patrén de paises de ingreso medio, si bien su nivel de profundidad
financiera parece ligeramente por debajo de lo que una simple relacién
lineal predeciria para su nivel de ingreso.

Figura 1. Crédito bancario doméstico al sector privado y el PIB per capita
(2023)
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Ahora, si nos adentramos en la historia reciente de Colombia y la
comparamos con algunos de sus vecinos latinoamericanos, encontramos
de nuevo que, entre 2013 y 2023, incrementos en la razén crédito a PIB
parecen positivamente correlacionados con incrementos en el PIB per
capita (figura 2). De hecho, en paises como Pert, Chile, México, e incluso
Paraguay, el avance en la profundidad del crédito durante este periodo fue
mayor que en Colombia, a pesar de que nuestra economia expandié su PIB
per capita mas rapido. Dicho de otra manera, en Colombia, un incremento
relativamente menor en la razdn crédito a PIB, de 2,5 puntos porcentuales
entre 2013 y 2023, nos ‘comprd” un mayor crecimiento en el ingreso per
capita cuando nos comparamos con estos pares latinoamericanos. Aunque
desde luego muchos otros factores influyeron en este resultado, lo anterior
sugiere una posible hipdtesis de que en nuestra economia el acceso y la
profundidad del crédito son una mayor restriccion al crecimiento.

Con el fin de investigar esta hipdtesis mas a fondo, en lo que sigue,
exploramos en detalle tres fuentes de datos recientes que resultan a
partir de encuestas y reportes de autoridades financieras, coordinadas
desde el Banco Mundial y la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico OCDE: la encuesta global de inclusién financiera
de 2021 (Global Findex), las encuestas a empresas que se condujeron
en algunos paises latinoamericanos en 2023 (Enterprise Surveys), y el
Informe sobre Financiacién de PyMEs y Emprendedores de la OCDE
para 2024 (publicado en 2025).

Figura 2. Crédito bancario doméstico al sector privado y el PIB per capita
(2013-2023): paises latinoamericanos de ingreso medio-alto
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Segun los datos del Global Findex 2021, los colombianos no sobre-
salimos por nuestra aversion a usar el crédito. De hecho, cuando nos
comparamos con 10 paises latinoamericanos de ingreso similar, somos
el tercero con mas alto porcentaje de adultos que tomaron prestado
dinero de alguna forma (figura 3). En lo que si parecemos ser atipicos,
es en el uso del sistema financiero formal, pues entre quienes reportaron
haber tomado dinero prestado, solo el 37,5% lo hizo con una institucién
financiera formal, contrastando muy desfavorablemente con la cifra para
Chile, Pert y México, donde esta cifra asciende a 55%, 52,9% y 44,3%,
respectivamente (figura 4).

Los patrones reflejados en la encuesta de Global Findex en 2021 se
repiten en la mas reciente cosecha de encuestas a empresas (Enterprise
Surveys) que llevé a cabo el Banco Mundial en 2023. A continuacion,
destacamos algunos de los resultados mas llamativos de esta encuesta,
comparando a Colombia con los otros paises latinoamericanos encues-
tados para ese ano.

Figura 3. Porcentaje de adultos que  Figura 4. Porcentaje de prestatarios

prestaron dinero en 2021 que usaron institucién financiera
80 69
70
59 70
60 52 60§ 55

48 45 47

Fuente: Realizacién propia con datos de Global Findex (2021).

Quizds una de las estadisticas que mas preocupa tiene que ver con
el porcentaje de firmas que cuentan con un préstamo o linea de crédito
bancario, inferior al 50% en Colombia, y por debajo de los restantes
paises latinoamericanos para los cuales tenemos esta cosecha de en-
cuestas (figura 5). Llama la atencién la gran diferencia que tenemos
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con Pert, donde el 81% de las firmas encuestadas reportan tener estas
facilidades bancarias. Nuestra situacion es particularmente preocupante
cuando consideramos que, en Pert y México, ademads, las firmas tienen
sendas oportunidades de financiarse emitiendo bonos de deuda: el
stock de estos bonos alcanza 26% en Pert y 38% en México, pero solo
14% en Colombia.

De hecho, esta combinacion de poca inclusion de firmas en los mer-
cados de crédito, sumado a la poca disponibilidad de financiacién via
el mercado de capitales, hace que un porcentaje muy alto de empresas
se reporten como totalmente restringidas al crédito. En la encuesta,
una empresa se clasifica como con restricciones crediticias totales si no
tiene acceso a financiacion diferente a sus propios recursos (utilidades
acumuladas o recursos de accionistas), y se cumple alguna de las dos
condiciones siguientes: (1) la empresa no solicit un préstamo por otra
razon que no fuera la falta de necesidad; o (2) la empresa solicité un
préstamo, pero la solicitud fue rechazada, incluso cuando tiene acceso
a financiacién de capital. En Colombia un 12% de empresas encuestadas
reportan esta situaciéon, nimero superior al que se observa en todos
los pares, y muy por encima de lo que se encuentra para México (3%)
y Pert (2%) (figura 6).

Figura 5. Porcentaje de empresas Figura 6. Porcentaje de empresas
con un préstamo/linea de crédito que estan totalmente restringidas
bancario al crédito
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Fuente: Realizacion propia con datos de la Enterprise Surveys (2025).
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Al indagar por las razones que aducen las firmas para no solicitar
préstamos, encontramos que en Colombia un porcentaje muy alto rela-
tivo a nuestros pares (22,7%) reporta condiciones como tasas, garantias
o procedimientos (figura 7). Y, de hecho, entre aquellas firmas que
logran tener crédito, el 48,5% reporta que su préstamo requirio colateral
(figura 8); de nuevo, una fraccién muy superior a la que se reporta en
México (30,4%) y Pert (29%).

Figura 7. Proporcién de préstamos Figura 8. Tasas, garantias,
que requieren colateral procedimientos como principal
motivo para no solicitar préstamos
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Fuente: Realizacién propia con datos de la Enterprise Surveys (2025).

Una fuente adicional de datos, el Informe sobre Financiacion de
PyMEs y Emprendedores de la OCDE para 2024 (publicado en 2025),
confirma los hallazgos provenientes de las encuestas de empresas del
Banco Mundial para 2023. De hecho, segin esta fuente la situacién de
las PyMEs es atin mas aguda: Para el afo 2022, 91,7% de las PyMEs
que tenfan créditos con el sector financiero requirieron colateral para
obtenerlo. Esto se compara desfavorablemente, con, por ejemplo, Ma-
lasia (117% de razdn crédito a PIB), donde esta cifra es de solo 49,7%.
Las cosas no han cambiado mucho en Colombia en este frente: en 2017
el porcentaje de PyMEs requiriendo colateral era del 92,1%, mientras
que en ese mismo afo la cifra para Chile era de 59,9%.

El asunto de financiacién a las PyMEs es uno que debemos tratar con
sofisticacion. Por un lado, una economia debe cuidarse de no destinar
cantidades distorsionadamente altas de capital a financiar pequenas
firmas improductivas que no crezcan. Pero, de otro lado, también es
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cierto que buena parte de la dinamica del desarrollo econdémico viene
del proceso de crecimiento empresarial en el que pequenias o medianas
firmas se convierten en grandes compaiifas.

Un anilisis final nos sugiere que en Colombia al menos las condicio-
nes de financiamiento no son necesariamente una cancha nivelada para
el crecimiento de las PyMEs, cuando nos comparamos con las otras tres
economias que hacen parte del Mercado Integrado Latinoamericano:
Pert, México y Chile. En nuestra economia, dichas firmas pagan un
spread en la tasa de interés real con respecto a las firmas grandes que
en los ultimos 10 afios ha promediado 6,2 puntos porcentuales, siendo
este el segundo registro mas alto entre ese grupo de paises. Este parece
un spread alto para su nivel de riesgo, pues nuestras PyMEs exhiben
una tasa de morosidad que es apenas un 53% superior a la de firmas
grandes, el dato mas bajo de la comparacion (tabla 1).

Tabla 1. Financiamiento de pymes: Spread y morosidad

Pais Spread Morosidad
Colombia 6,27% 1,53
Chile 4,54% 2,05
México 4,29% 2,11
Perti 17,82% 3,11

Fuente: cdlculos propios a partir de OCDE (2025).

Hemos visto entonces que una primera mirada a los datos sobre pro-
fundizacién financiera en Colombia sugiere mucho espacio para avanzar,
y que el acceso fluido al crédito parece estar siendo una restriccion
importante al crecimiento empresarial, y por ende al crecimiento de la
economia. Llama especialmente la atencion la comparacion desfavorable
de Colombia con paises de similar desarrollo como México y Pert en
los frentes de acceso y uso del crédito por parte de las firmas.

323



|324 |

4% como recuperar el crecimiento sostenido para llegar al primer mundo en 2030

¢CUAL HA SIDO LA RELACION ENTRE CREDITO Y CRECIMIENTO EN
COLOMBIA?

En las secciones anteriores se han presentado estudios que muestran el
efecto del crédito en el producto y datos comparativos que dan indicios
de como el crédito puede ser una restricciéon para Colombia relativo
a sus pares. Existe, en todo caso, una relacion bidireccional entre el
producto y el crédito. Por una parte, un choque positivo de demanda
hace que haya la necesidad de expandir la capacidad productiva, por lo
cual el crédito responde al alza. Por otro lado, si el crédito se acelera, la
inversion y la capacidad productiva deberfa también hacerlo.

Dado que la profundizacién financiera y el crecimiento econémico
parecen determinarse mutuamente, una buena forma de entender esta
relacion desde el punto de vista empirico es a través de un modelo
vectorial autorregresivo en su forma estructural (SVAR). Esta clase de
modelos permiten incorporar la bidireccionalidad de ambas variables
y surelacién dinamica. Ademas, abre la posibilidad de la interpretacion
econdmica de choques de las variables y la consideracion de sus rela-
ciones contemporaneas. De esta forma, estimamos un SVAR que toma
la siguiente forma:

BXt = [/l + Fl X(t—l) + F2 X(t—z) + W,
donde:

% catp)
CRED,

Para la estimacion del modelo se usaron los promedios cuatro trimes-
tres de los crecimientos anuales del PIB desestacionalizado de Colombia
(DANE, s.t) y del de la cartera bruta total (Superintendencia Financiera
de Colombia, s.f) desestacionalizada real'. Estas series capturan, respec-
tivamente, las variables de crecimiento econdémico (Y) y variacion del
crédito (CRED). La figura 9 permite una inspeccion visual de estas series.

1 La serie de cartera bruta total corresponde a la suma de las carteras de consumo, microcrédito, hipotecaria y comercial.
La serie fue desestacionalizada usando el método X-11 de la librerfa seasonal de R. Ademds, se convirtié en términos reales
utilizando el deflactor del PIB.
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En la figura 9 se observa un cambio en el comportamiento de las
series a partir del segundo trimestre de 2020. Antes de ese periodo, las
series parecen tener comportamiento prociclico, con cierto rezago de
la variacion del crédito al crecimiento econdmico. Sin embargo, tras la
pandemia, la relacién entre estas dos variables parece no haber reto-
mado su dinamica previa. Es por esto por lo que en el modelo estimado
solamente se tomard el periodo IV trimestre de 2006 - I trimestre de
2020. Las estadisticas descriptivas de ambas variables pueden verse en
la Tabla 2.

Figura 9. Series de crecimiento econdémico y variacion del crédito
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Fuente: Realizacion propia con base en DANE (s.f) y Superintendencia Financiera de
Colombia. (s.f.)

Tabla 2. Estadisticas descriptivas

Variable Media Mediana Dev. Est. Min Max Obs
Y 0,0377 0,0329 0,0183 0,0042 0,0692 54
CRED 0,0947 0,1037 0,0599 0,0166 0,2425 54

Fuente: cdlculos propios con base en DANE (s.f) y Superintendencia Financiera de
Colombia (s.f).

Los criterios de informacién Hannan-Quinn, Schwarz y Final Pre-
diction Error apoyaban la elecciéon de dos rezagos modelo VAR en
su forma reducida. Las pruebas de causalidad de Granger apoyan la
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evidencia de bidireccionalidad entre ambas variables con un intervalo
de confianza del 99%. Los residuales del VAR (2) estimado no presentan
evidencia de autocorrelacion, heterocedasticidad ni no normalidad de
los residuales®.

Ahora bien, un aspecto clave de los ejercicios empiricos tipo VAR es
la identificacién de choques exdgenos en las variables del sistema. Para
ello recurrimos a la teorfa econémica y a la evidencia disponible sobre
la naturaleza rezagada o contemporanea de la relaciéon entre nuestras
variables de interés. La teoria econdmica sugiere que toma tiempo para
que la inversion se transforme en activos productivos (Kydland y Prescott,
1982), por lo que una expansion del crédito solo podria tener efectos
rezagados en el producto. Este fendmeno se ha investigado ampliamente
en Colombia, por ejemplo, para estudiar los ciclos de crédito (Amador
et al., 2014), o para estimar la transmision de la politica monetaria
(Gomez-Gonzales et al., 2016), confirmando el hecho de que dichos
rezagos son sustanciales.

En el lenguaje de los modelos VAR, estas consideraciones tedricas
implican imponer estructura en las relaciones del modelo (de ahi que
estimemos un VAR-estructural, SVAR), y escoger una matriz de efectos
contemporaneos (B) de Cholesky en la que la variacion del crédito
es la variable mds enddégena y el crecimiento econémico es la menos
enddgena. Es decir, que es una matriz triangular inferior invertible
donde el coeficiente del efecto contemporaneo de crédito en el producto,
b,, es cero:

La estimacion de la matriz B permite la ortogonalizaciéon de los
choques del modelo desde su forma reducida.

Las funciones de impulso-respuesta presentados en la figura 10 dan
evidencia de la relacién positiva entre el crecimiento econémico y la
variacién del crédito en Colombia. De acuerdo con los resultados, ante
un choque inesperado de aproximadamente 5 puntos porcentuales en el

2 Elcomportamiento de los residuales fue analizado a través de los test de Portmanteau, test ARCH LM y pruebas de normalidad
como el Jarque-Bera multivariado, asimetria y colas gruesas.
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crecimiento econdmico, el crédito responde al alza de dos a ocho periodos
de rezago con aumentos de hasta 10 puntos porcentuales en su variacion.
Y de mayor relevancia en el presente capitulo, el choque inesperado de
aproximadamente 0,5 puntos porcentuales en la variacion del crédito
produce una aceleracién del crecimiento econdmico de aproximadamente
0,3 puntos porcentuales con un rezago de cuatro trimestres.

Figura 10. Funciones impulso respuesta
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Fuente: estimacion propia.

Este ejercicio econométrico, aunque de construccién sencilla, aporta
evidencia significativa sobre la relacién positiva y bidireccional entre el
crecimiento econémico y la profundizacién financiera. Se destaca, en
particular, la respuesta del crecimiento econdmico ante choques positivos
del crédito, lo que refuerza la necesidad de seguir avanzando en la profun-
dizacién financiera como motor del crecimiento econémico en Colombia.

¢CUANTO PODRIAMOS CRECER SI EXPANDIMOS EL CREDITO?

En esta seccién proponemos un ejercicio cuantitativo hipotético que
aporta una estimacion de cuanto podria crecer la economia colombiana,
si en los préximos afios ejecutamos politicas exitosas de profundizacion
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financiera. Para ello empleamos un modelo de equilibrio general di-
namico estocastico de agentes heterogéneos, y lo calibramos para que
reproduzca tanto la economia colombiana de hoy, como la que podriamos
tener en un horizonte de diez anos de profundizacién crediticia.

El modelo es una extension del que se encuentra en Granda et al.
(2019); En particular, aqui extendemos el modelo para considerar una
economia pequena y abierta, en la que la tasa de interés estd principal-
mente determinada por el flujo libre de capitales.

Los hogares de esta economia proveen al mercado de forma ineldstica su
tiempo disponible para trabajar (idéntico para todos los hogares). Por este
trabajo los hogares son compensados con el mismo salario w para todos
los trabajadores. Ahora, los hogares enfrentan choques de productividad
transitorios ¢, por lo que el ingreso efectivo difiere entre ellos y entre
periodos. Con el fin de enfrentar estos choques aleatorios de ingreso, los
hogares pueden ahorrar en activos financieros que pueden ser convertidos
en crédito a los empresarios. En suma, estos hogares toman decisiones de
consumo y ahorro con el fin de maximizar la funcién de utilidad esperada
E, 2i_oBulcl), donde u(c?) es una funcidn creciente y concava.

Los empresarios o firmas producen con una tecnologia de produccién
que combina capital y trabajo: y =zk*l, donde z es una variable estocastica
que captura cambios transitorios en la productividad. El trabajo proviene
enteramente de los hogares, mientras que el capital puede venir de los
activos (b) acumulados por el propio empresario (autofinanciamiento)
o por los activos de los hogares que son otorgados en forma de crédito al
empresario; es decir, k=b+a. Las firmas enfrentan una probabilidad fija
de salir del mercado (dejar de existir), que busca capturar todo aquello
que este modelo no considera explicitamente, y que puede resultar en
la extincion de una firma.

Elingrediente central de este modelo es que admite diferentes niveles
de profundizacion crediticia. Para ello, considera que existen dificultades
en el cumplimiento de los contratos de crédito, y como resultado los
prestamistas exigen de los empresarios diferentes niveles de colateral,
en linea con la evidencia presentada en la seccién anterior (figura 7). En
particular, una firma puede obtener crédito sélo hasta una fraccion ¢
de su colateral disponible —sus activos, k. A pesar de que dicha fraccion
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¢ es la misma para todas las firmas, el acceso al crédito es heterogéneo:
las firmas mads productivas pero pequenas querrian mas crédito del que
obtienen pues su colateral es pequeno, por lo que se dice que estarian mads
“restringidas”. De otro lado, puede haber firmas relativamente grandes,
pero poco productivas que logran financiar todo su capital con crédito
(pues tienen suficiente colateral). Esta forma de introducir imperfec-
ciones en los contratos financieros ha sido ampliamente estudiada en
la literatura con buenos resultados (ver, por ejemplo, Midrigan y Xu,
2014; Buera et al., 2013 y Antunes et al., 2008).

El modelo estudiado aqui contiene una serie de parametros de pre-
ferencias y tecnologia que deben ser asignados valores (“calibrados”)
con el fin de replicar la economia colombiana. Para empezar, dado
que se trata de una economia pequefia y abierta que enfrenta una tasa
de interés exdgena, resulta importante que dicha tasa de interés pueda
aproximar la razén de activos externos a producto. Para esto tomamos la
suma de activos de portafolio y activos de reserva que reporta el Banco
de la Republica (39% del PIB).

De particular importancia son los parametros asociados a la funcion de
produccidn que se obtienen de Zuleta et al. (2010), quienes realizan una
cuidadosa estimacion de la participacion de los factores en la economia
colombiana. Por otro lado, la tasa de depreciacion del capital se obtiene
de Hamann et al. (2013), quienes estudian con detalle las decisiones de
inversion de las firmas colombianas, y encuentran dicha tasa consistente
con la relacién inversioén producto de largo plazo para nuestra economia.
La tasa de salida exdgena de una firma es tomada de Eslava et al. (2013),
quienes la estiman usando datos de compaiias colombianas. Finalmente,
los procesos estocasticos ¢, z son especificados como autorregresivos
con varianza y autocorrelacién de tal forma que la economia modelo
genere tasas de ahorro y fracciones de ahorradores para hogares y firmas
consistentes con aquellas encontradas en los datos colombianos.

Siguiendo este método de parametrizacion, el modelo que estudiamos
puede replicar una serie de estadisticos importantes de la economia co-
lombiana. La heterogeneidad de hogares y empresarios logra reproducir
de cerca la distribucién del ingreso de nuestra economia. Asimismo, la
incertidumbre que enfrentan los hogares replica con precisién la tasa de
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ahorro optima que suaviza su consumo. Los agregados macro también
aproximan bastante bien los observados en Colombia: la razén capital
producto se ubica en el modelo en 2,1, y la participacién del ingreso
laboral en el producto llega a 46%, muy cerca de lo que reporta el DANE
para nuestra economia (2,33 ¥ 45,3%).

Tabla 3. Comparacion modelo y economia colombiana

Estadistico Objetivo Datos Modelo

Tasa de ahorro hogares 12,1% 12,4%

% del ingreso del percentil 99 (hogares) 7,2% 7,1%

% del ingreso del percentil 99 (economia) 11,3% 11,1%
Razén capital-producto 2,33 2,11

Razdn activos externos a producto 0,391 0,352
Razén crédito a producto 0,418 0,412

Participacién ingreso laboral 45,3% 46,0%

Fuente: elaboracion de los autores.

A continuacién, usamos el modelo estudiado para hacernos la pre-
gunta hipotética de squé pasaria si Colombia avanzara de manera
decidida en extender el crédito productivo? Para esto, estudiamos una
politica en la que las restricciones crediticias se relajan progresivamente
a lo largo de diez afios hasta alcanzar el nivel de 116% que Rey et al.
(2017) reportan como el nivel de profundidad crediticia maximo que
es conducente al crecimiento econdmico. Esta politica equivale a tener
niveles de crédito a PIB similares a los de Malasia (117%) y corresponde
a incrementar en aproximadamente 7,5 puntos porcentuales por ano la
razon crédito a PIB por diez anos.

La figura 11 reproduce la trayectoria del producto colombiano bajo
el supuesto de que se logra una profundizacién financiera maxima, y
lo compara con una trayectoria “base” en la que la economia crece a su
tasa promedio de los tltimos 30 afios (3,8% anual). En promedio esta
politica incrementaria el crecimiento econémico colombiano en cerca
de 0,75 puntos porcentuales por afio.
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Figura 11. Crecimiento del PIB con escenarios de profundizacion crediti-
cia (2025=100)

180
170
160
150
140
130
120
110
100

2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034 2035
——Escenario base Colombia = profundizacion crediticia Malasia

——nprofundizacion crediticia Hong Kong

Fuente: Elaboracién propia.

Para terminar nuestras simulaciones, consideramos el caso en que
las restricciones financieras se pueden reducir al minimo. Si bien como
se resefid en la seccidn 1 existe evidencia de que en ocasiones demasiada
profundidad financiera puede traer consecuencias negativas, en el modelo
que consideramos aqui, la relacion entre crédito y producto es positiva
y monotdnica. Seguir expandiendo la frontera de crédito al tiempo
que se promueve el crecimiento econdmico equivale a suponer que las
autoridades logran regular adecuadamente los mercados financieros y
prevenir la toma de riesgos excesivos.

Tabla 4. Simulaciones y politicas de profundizacion crediticia

Agregado de la economia Colombia 2023 Pro'fl.m.dizaciér? Profundizacién crediticia
crediticia Malasia Hong Kong
Tasa de ahorro hogares 12,4% 12,1% 11,8%
% del ingreso del percentil 99 (hogares) 7,1% 7,0% 6,9%
% del ingreso del percentil 99 (economia) 11,1% 10,3% 8,8%
Razén capital-producto 2,11 2,34 2,82
Razén crédito a producto 0,41 1,17 2,51
Participacion ingreso laboral 46,0% 45,1% 45,6%

Fuente: elaboracion de los autores.

Sin restricciones de colateral, nuestro modelo predice que la eco-
nomia puede llegar a una relacién crédito a PIB de 250%, superior a la
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que hoy tiene China (197%) y similar a la que se puede encontrar en un
centro financiero como Hong Kong (248%). Por obvias razones, esta
serfa una economia mucho mas intensiva en capital, con una razén
capital-producto de 2,81, y con un salario real promedio 25% mas alto.
La desigualdad en esta economia también serfa menor. Ahora, si se
repitiera la politica de profundizacién crediticia progresiva (mas intensa
para llegar al 250% de razén crédito-PIB) por diez afios, la economia
crecerfa en esa década en promedio 2,4 puntos porcentuales por encima
de su promedio histdrico.

CONCLUSIONES

En este capitulo hemos presentado una visién actualizada de los vinculos
entre profundizacién financiera y desarrollo econdmico, y basandonos
en los ultimos avances de la literatura, hemos analizado la cuestién
desde nuevos angulos. Una ola muy reciente de datos que permite
comparaciones internacionales (Global Findex, 2021, Enterprise Surveys,
2023) nos muestra que Colombia sigue teniendo un camino muy largo
por avanzar en materia de acceso y uso de financiamiento productivo.

Nuestros propios ejercicios empiricos sugieren que estos avances
en materia de desarrollo financiero deberfan tener prioridad en los
esfuerzos publicos y privados, pues traerian retornos sustanciales de
corto y largo plazo para el crecimiento. En particular, deberfamos como
sociedad apuntarle a reducir las barreras para que mas firmas accedan
al crédito con el sistema financiero. Esto seguramente incluird acciones
de politica en todas las dimensiones que sugiere la evidencia como
profundizar esquemas de informacion (burds, registros), mejorar el
marco de cumplimiento de contratos, y promover la competencia. Pero
también va a requerir acudir a nuevas tecnologias y nuevos actores en
el sistema, que permitan construir informacién de fuentes antes no
disponibles, o que puedan ofrecer productos y servicios financieros a la
medida con bajos costos unitarios. Se trata, pues, de avanzar de manera
decidida en una agenda de desarrollo financiero que nos podria llevar
a un siguiente estadio de desarrollo econémico y social.
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Pulitica macroprudencial y profundizacicn financiera

INTRODUCCION

En las dltimas décadas, el sistema financiero colombiano ha realizado
importantes esfuerzos para adoptar e implementar medidas orientadas a
mitigar los riesgos sistémicos, especialmente tras la crisis de finales de los
afios noventa. A partir de ese episodio se inicié un proceso continuo de
fortalecimiento del marco de supervision bancaria mediante la adopcion
de los estandares de Basilea I, que introdujeron lineamientos para la
gestion del riesgo de crédito. Esto propicié la creacién de la provision
general del 1% y la regulacién sobre los niveles adecuados de capital
que las entidades deben mantener para enfrentar escenarios de estrés.

Desde entonces, el sector ha consolidado los Sistemas de Adminis-
tracion del Riesgo (SAR) para el control del riesgo de mercado, crédito,
operativo, lavado de activos, financiacién del terrorismo y liquidez, en
linea con los principios de Basilea II. Mds adelante, en 2012, se dio un
paso adicional hacia la alineacion con Basilea III mediante la adopcion
de criterios de pertenencia y solvencia bésica, fijando un minimo del 4,5%
y definiendo nuevas categorias como el Patrimonio Basico Ordinario
(PBO) y el Patrimonio Bésico Adicional (PBA).

Posteriormente, se incorporaron otros elementos esenciales del marco
internacional, como los colchones de patrimonio, el Sistema Integral
de Administracién de Riesgos, el Coeficiente de Fondeo Estable Neto
(CFEN), el manejo del riesgo de tasa de interés del libro bancario
(RTILB) y los procesos de autoevaluacion de capital y liquidez (PAC
y PAL), fortaleciendo de forma integral la capacidad del sistema para
anticipar y absorber riesgos.

Estos avances han permitido que la banca colombiana mantenga su
resiliencia en momentos de estrés, como las desaceleraciones econémicas
de la segunda mitad de la década de 2010 —marcadas por la caida en los
términos de intercambio—, la crisis generada por la pandemia, y mas
recientemente, el debilitamiento de la cartera y del tejido productivo
en 2023, en un entorno de tasas de interés elevadas e incertidumbre en
materia de politica econémica.

La solidez en los niveles de liquidez, solvencia, provisiones y fondeo
de largo plazo, han sido factores clave para preservar la confianza de
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ahorradores e inversionistas, y, por tanto, la estabilidad del sistema
financiero. No obstante, en paralelo, la profundizacién financiera
—medida como la relacién entre la cartera crediticia y el PIB— ha
mostrado sefales de deterioro. El nivel de 44% registrado en 2024
representd una nueva contraccién del indicador, lejos del 55,4% re-
gistrado en el afio 2020 e incluso situdndose por debajo del observado
una década atras.

En este sentido, Colombia atin se encuentra lejos del umbral del
65% del PIB, estimado como nivel 6ptimo para una economia con su
estructura productiva y nivel de desarrollo (Fajardo, Buitrago y Reyes,
2022). Este rezago evidencia la necesidad de redoblar esfuerzos para
dinamizar el otorgamiento de crédito, en especial hacia segmentos
estratégicos como vivienda y Mipymes, sin comprometer el equilibrio
en las demas modalidades.

Frente a este panorama, cobra especial importancia revisar el disefio
y la implementacién de los instrumentos macroprudenciales vigentes.
Esto con el fin de encontrar el balance adecuado entre preservar la
estabilidad del sistema y promover la profundizaciéon financiera que
contribuye al desarrollo econémico y social del pais.

Este documento propone cinco debates clave sobre la politica ma-
croprudencial en Colombia, enfocados en identificar tensiones entre
regulacién prudente y la eficiencia en la asignacién del crédito.

Estas discusiones buscan aportar insumos relevantes para el disefio
de una politica macroprudencial mas moderna, flexible y equilibrada,
que logre articular los principios de estabilidad con los objetivos de
inclusién, crecimiento y eficiencia del sistema financiero colombiano.

DEBATE 1. EQUILIBRIO ENTRE ESTABILIDAD Y LIQUIDEZ: EL RETO
MACROPRUDENCIAL DEL ENCAJE Y EL SEGURQ DE DEPOSITOS

Los seguros de depdsitos, creados para garantizar los ahorros ante
posibles liquidaciones de entidades financieras, desempenan un papel
fundamental en la confianza de los usuarios del sistema bancario. Su
importancia radica no solo en la proteccion directa de los depdsitos,
sino también en su impacto sobre la percepcion del riesgo financiero.
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Por esta razén, en muchos paises se han diseflado estos seguros con en-
foques diferenciados, segin sus caracteristicas econdmicas, regulaciones
financieras y objetivos especificos.

Un aspecto clave para garantizar la eficacia de estos seguros, es que
las instituciones que los administran cuenten con una financiacion
adecuada, sustentada en un nivel 6ptimo de reservas que permita cubrir
posibles reclamaciones. Al respecto, dicho nivel puede alcanzarse de
manera ex ante, mediante la acumulacion anticipada de un fondo
compuesto principalmente por las primas cobradas a los miembros
del sistema; de manera ex post, mediante el recaudo de fondos cuando
una institucion quiebra; o a través de un esquema hibrido que combine
ambas metodologias (IADI, 2009).

En este contexto, el tamafo del fondo y el nivel de las primas con
que se financia deben conciliar los objetivos de seguridad y estabilidad
con los de profundizacion financiera. Asi, mantener un fondo lo sufi-
cientemente grande, es esencial para garantizar la estabilidad del sector
y fortalecer la confianza de los depositantes. Igualmente, contar con un
nivel de primas razonable resulta fundamental para una intermediacién
eficiente en términos de costos y acceso a productos y servicios bancarios.
En este sentido, el calculo del indice de reserva dptima, que representa
la relacion entre el monto de la reserva del fondo y los depdsitos, ha
cobrado especial relevancia en la literatura econémica.

En consecuencia, con el fin de identificar las buenas practicas in-
ternacionales y contribuir al desarrollo de politicas que garanticen la
estabilidad, diversos estudios han abordado la determinacién de niveles
optimos del seguro de depdsitos —como los de IADI (2018), Fogafin
(2013) y Bayancela (2016)—, asi como la manera de definir una prima
que permita alcanzar los niveles deseados segtin el 6ptimo establecido
(TIADI, 2020).

En particular, el nivel objetivo del seguro de depdsitos suele determi-
narse con el fin de garantizar una reserva lo suficientemente grande para
cubrir casos de quiebras bancarias, los cuales, por lo general, se estiman
mediante simulaciones probabilisticas de incumplimiento. Este nivel
responde a la necesidad de cubrir eventos especificos en los que uno o
mas bancos quiebren, con el propdsito de salvaguardar los depésitos en
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su posesion. Sin embargo, nunca sera suficiente, ni es su finalidad, para
cubrir quiebras masivas en el sistema, ya que ello requerirfa voliimenes
excesivamente altos de recursos.

Para alcanzar este nivel, se establecen primas que se pagan periédi-
camente como un porcentaje de los depdsitos en poder de cada entidad.
No obstante, los esquemas de contribucién son altamente heterogéneos
entre los paises que cuentan con un seguro de depdsitos, pues se debate si
deben existir mecanismos de devolucién una vez alcanzado el objetivo, si
debe incorporarse un analisis de riesgo idiosincratico para cada entidad,
y si es pertinente establecer mecanismos de recoleccién extraordinaria.

Como se ha mencionado, existen diversas aproximaciones a la finan-
ciacion de los seguros de depésitos, los cuales constituyen herramientas
indispensables para los sistemas financieros modernos. No obstante,
si bien debe garantizarse su fondeo, también debe considerarse que
este genera un costo de oportunidad para la banca, en la medida en
que limita la disponibilidad de recursos para la intermediacion. Asi las
cosas, la evaluacion de los distintos factores que puedan generar riesgos
sistémicos debe contraponerse con las necesidades de financiacién que
tiene la economfa.

Otra discusion necesaria es el trato que se les da dentro de estos esque-
mas, a las entidades de importancia sistémica, ya que sus exposiciones
son significativamente mayores que las de las demas, y su liquidacion
tiene efectos contundentes sobre la estabilidad del sistema, incluso si se
ejecuta el seguro de depdsitos. Con esto en mente, en Colombia podria
discutirse, bajo un escenario de estrés, la posibilidad de recapitalizar
una entidad de gran tamafio en lugar de simplemente activar el seguro,
lo cual, a su vez, deberia evaluarse bajo un criterio de minimo costo
entre la exposicion y la recapitalizacion.

Por otro lado, en el marco de las discusiones sobre reservas para hacer
frente a periodos de estrés financiero y riesgos sistémicos, se ha debatido
ampliamente sobre una de las herramientas de politica macroprudencial
mas antiguas: el encaje. Este coeficiente, instaurado en los anos veinte
en Colombia junto con el proyecto de regulacion del sector financiero
nacional y el establecimiento del rol del banco central en la economia
(Avella, 2007), tiene como propdsito obligar a los bancos a mantener
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una parte de los depdsitos del publico como reserva, impidiendo que
estos sean utilizados en la intermediacién financiera.

El encaje es, en este sentido, i) una reserva para evitar que todo el
dinero del publico esté en circulacién, reduciendo el riesgo de pérdida
total en caso de una quiebra, y ii) una medida para limitar la expansién
del crédito y la oferta monetaria, con el fin de controlar la inflacién.
Cabe mencionar que esta herramienta, que fue utilizada a lo largo del
siglo pasado en la mayoria de los paises de América Latina como ins-
trumento de politica monetaria, en los tltimos afios ha pasado a usarse
principalmente como un mecanismo macroprudencial. Esto se debe
a que la politica monetaria convencional se lleva a cabo, hoy en dia, a
través de la determinacion de una tasa de interés de referencia con base
en operaciones de mercado abierto.

Ahora bien, en Colombia, en los ultimos afios se han presentado
dos periodos relevantes en los que el encaje ha sido utilizado como
instrumento de politica monetaria por parte del Banco de la Republica,
en particular con una postura acomodaticia. El primero corresponde a
la reduccién del encaje que tuvo lugar en 2020, en el marco de la crisis
econdmica generada por la pandemia. En concreto, este se redujo del
11% al 8% para cuentas corrientes y de ahorro, y del 4,5% al 3,5% para
CDT con vencimientos entre 12 y 18 meses. Con los recursos liberados,
los bancos realizaron compras obligatorias de bonos denominados
‘titulos de solidaridad; que podian ser utilizados, al igual que los TES,
en operaciones de liquidez, y que, a su vez, contribuyeron a financiar
parte del gasto contraciclico para hacer frente a la crisis econémica.

El segundo periodo se dio en 2024, cuando el Banco de la Republica,
en una coyuntura marcada por la contraccién de la cartera bancaria y
la necesidad de impulsar la reactivacién econdmica, decidi6 reducir el
coeficiente de encaje en un punto porcentual para: i) cuentas de ahorro
y corrientes, llevandolo del 8% al 7%, y ii) CDT con vencimientos entre
12y 18 meses, reduciéndolo del 3,5% al 2,5% (figura 1).
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Figura 1. Evolucion histérica del encaje
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Cabe mencionar que las medidas adoptadas por el emisor pudieron
llevarse a cabo debido a que, en ningtin momento, comprometieron la
estabilidad financiera. Esta se sostuvo, durante los afios mencionados,
en elevados niveles de provisiones, liquidez y solvencia de las entidades,
asi como en la implementacién del Coeficiente de Fondeo Estable
Neto (CFEN). Este ejercicio, llevado a cabo por parte del Banco de la
Republica, de analizar la resiliencia del sistema, considerando no solo el
impacto individual del encaje sobre la estabilidad, sino toda la estructura
normativa que soporta la misma, es el camino correcto para encontrar
oportunidades que permitan priorizar la orginacién de crédito.

DEBATE 2. HOMOGENEIDAD REGULATORIA Y EFICIENCIA EN LA GESTION
DEL RIESGO: LA IMPORTANCIA DE LA DIFERENCIACION EN LOS APNR

Como se ha discutido, el proceso de adopcion de normas internacionales
para la estabilidad financiera propuestas por el Comité de Supervision
Bancaria de Basilea ha traido avances importantes en materia regulatoria
para Colombia. En particular, las disposiciones propuestas en 1998 a



Pulitica macroprudencial y profundizacicn financiera

través de Basilea I establecieron recomendaciones especificas para los
adecuados niveles de capital que deben poseer las entidades financieras
para hacer frente a cierto nivel estimado de riesgo; esta medida es
conocida como Activos Ponderados por Nivel de Riesgo (APNR).

Mas adelante, y a través de la segunda edicion de las recomendaciones
de Basilea, el calculo de los APNR se volvié mas sofisticado con el fin
de entender las grandes diferencias existentes entre los activos de los
cuales puede disponer una institucion financiera. Asi, se establecieron
ponderadores diferenciados para la sumatoria de riesgo que se requerira
cubrir a partir de cierta medida de capital.

Entre los principales avances presentados en la definicion de los
APNR dentro de Basilea II esta la definicion de créditos individuales,
dentro de los cuales se contemplan los créditos incluidos en la cartera
minorista reguladora, a los cuales se les aplica un ponderador del 75%.
Las caracteristicas deben ser las siguientes:

1. Orientacidn: el riesgo se asume respecto a una o mds personas fisicas o
frente a pequefias empresas.

2. Producto: el riesgo se materializa en créditos y lineas de crédito auto-
rrenovables (como tarjetas de crédito), préstamos personales a plazo y
arrendamientos financieros, y créditos y lineas de crédito frente a pe-
quefias empresas. Por otro lado, se excluyen los valores como bonos y
acciones, independientemente de que coticen o no en mercados oficiales.
Adicionalmente, los préstamos con garantia hipotecaria se excluyen en
la medida en que se les pueda aplicar el tratamiento de los préstamos
garantizados con bienes raices residenciales.

3. Concentracion: el supervisor debera asegurarse de que la cartera mi-
norista reguladora se encuentra lo suficientemente diversificada de tal
forma que se puedan disminuir los riesgos asociados. Esto con el fin de
que se justifique la aplicacién de la ponderacion por riesgo del 75%.

4. Escaso valor de las posiciones individuales: la exposicién agregada
maxima respecto a una misma contraparte minorista no puede exceder

EUR 1 millén en términos absolutos.
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En Colombia, de forma especifica, estas medidas se introdujeron en
la regulacién por medio del Decreto 2555 de 2016 en el cual se especifica
que los activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito
frente a pequefias y medianas empresas, microempresas o personas na-
turales tendran una ponderacién homogénea del 75%. Esto, si bien fue
un avance considerable en materia regulatoria de solvencia, evidencia
un problema de diferenciacion en el riesgo que tienen los diferentes
tipos de activos relacionados al crédito.

En esta medida, para la cartera de consumo principalmente, existen
productos como los de libranzas y vehiculos que poseen una garantia o
colateral que disminuye la posible pérdida asociada al riesgo que puede
materializarse en un escenario de impago. En particular, los productos
de libranza estan ligados directamente al salario del deudor, lo que los
lleva a presentar un nivel de riesgo histéricamente bajo y poco volatil,
incluso en épocas de estrés financiero.

Figura 2. Indicador de calidad de cartera para diferentes productos de con-
sumo
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Fuente: Superintendencia Financiera.

Dado lo anterior, el indicador de calidad de cartera para este producto
ha sido histéricamente bajo en comparacion a todos los demas segmentos
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importantes de esta modalidad, lo cual se refleja en un promedio histdrico
desde 2008 de tan solo 2,4% y en el hecho de que, a lo largo de 2024
(ano destacado por las duras condiciones financieras), se registré un
maximo histdrico de 3,2%. Lo anterior mientras otros tipos de crédito
importantes alcanzaron indicadores de hasta 13% (figura 2).

En esta linea, es posible afirmar que la naturaleza de los créditos de
libranza es notoriamente menos riesgosa que todos los demds productos
dirigidos a los hogares, por lo cual serfa l6gico asignarle un ponderador
para APNR inferior al de los demas activos crediticios. En esta linea,
otras regulaciones prudenciales como las exigencias de acumulacion de
provisiones si realizan una segmentacion para los créditos de libranza,
teniendo en cuenta su menor probabilidad de incumplimiento.

Adicionalmente, a diferencia de otras jurisdicciones, donde el crédito
de némina funciona como un débito automatico o descuento directo
para el pago del crédito, en Colombia existe un marco legal que otorga
mayor seguridad juridica frente a la fuente de pago del producto de
libranza. La Ley 1527 de 2012 establece el marco general de la libranza,
incluyendo derechos y obligaciones para los deudores, empleadores
y operadores (quienes desembolsan la libranza), la continuidad en la
autorizacion de descuento en caso de cambio de empleador, la creacion
del Registro Unico Nacional de Entidades Operadoras de Libranzas
(RUNEOL) y otras disposiciones que contribuyen a la reduccién en el
riesgo de crédito de un producto donde la fuente de pago es una persona
juridica en nombre de una natural.

Respecto a todo lo anterior, la Comisién Europea, ante las dificul-
tades de la pandemia, generé un cambio temporal en la ponderacién
de este tipo de créditos con el fin de permitir a las entidades bancarias
liberar recursos que podian contribuir al crecimiento en un escenario
de marcada desaceleracién. Este ajuste se hizo con criterios adicionales
como la necesidad de pdlizas y topes maximos para el monto y plazo
del crédito. En esta medida, si bien el ajuste no estaba respaldado por
lo estipulado en Basilea, la Unién Europea reconocio la utilidad para
el sector de liberar recursos a través de ajustes razonables en los APNR.

En términos macroprudenciales, la homogeneidad de las ponderacio-
nes de los créditos genera incentivos para colocar crédito por medio de
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las modalidades mas rentables en términos de tasa de interés, cuando la
regulacion deberia propender por impulsar un menor apetito de riesgo.
Lo anterior es evidencia de la distorsién presente en la norma actual
dentro de la modalidad de consumo, situacién que no sucede dentro
de las demds modalidades dado que sus productos son de caracter mas
homogéneo; en vivienda, por ejemplo, todos los créditos estan colate-
ralizados y en comercial, todos los créditos son destinados a personas
juridicas.

Por su parte, en Colombia, donde el nivel de crédito es bajo con
respecto a su potencial, una liberacion de recursos que oscilarfa entre 12
y 14 billones de pesos propenderia por una mayor colocacién de cartera
que ayudaria a aumentar la profundizacién, asi como por aumentos
en las relaciones de solvencia registradas por el sistema, con lo cual se
tendria una gestion del riesgo mas adecuada.

En suma, si bien es cierto que es deseable en distintas dimensiones
la convergencia hacia estandares regulatorios internacionales, en ciertos
casos las particularidades locales ameritan un analisis a fondo e incluso
un ajuste en la regulacién que reconozca estas realidades propias. Un
ejemplo de esto son las libranzas, las cuales poseen condiciones espe-
ciales que las vuelven un producto considerablemente menos riesgoso
en relacion con los demds ofertados dentro de las modalidades de
consumo. En esta linea, y velando por un principio de una regulacion
ajustada a las condiciones de riesgo de cada tipo de activos que puede
tener una entidad financiera, es recomendable que el regulador evalte
la posibilidad de diferenciar el ponderador de APNR para estos y otros
productos que presenten un bajo riesgo, de tal forma que la asignacién
de recursos de capital se haga de forma mas eficiente y se propenda por
un sistema financiero con mejor manejo macroprudencial.

DEBATE 3. PROVISIONES CONTRACICLICAS Y REQUERIMIENTOS DE CAPITAL:
CONTRASTES REGULATORIOS EN LA GESTION DEL CICLO CREDITICIO

La gestion responsable del riesgo, que es parte del adecuado funciona-
miento de la actividad de intermediacidn financiera, contempla entre
otros aspectos, la probabilidad de impago por parte de los deudores y
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el impacto que la materializacién de dicha probabilidad tiene sobre el
PyG de los bancos y la confianza de los ahorradores. Con el objetivo
de preservar la estabilidad financiera yla credibilidad en el sistema, las
entidades, entre diversos instrumentos y medidas que implementan en
cumplimiento a la regulacion y a motu proprio, realizan provisiones
de cartera, es decir, que disponen de recursos como contrapartida a
las colocaciones de crédito con el objeto de respaldar el impago de las
obligaciones en caso de que se presenten.

Bajo el marco regulatorio colombiano, las entidades bancarias deben
realizar una provision individual de la cartera de créditos comercial y
de consumo, a diferencia de una general para todas las modalidades
crediticias, con base en dos componentes. El primero, denominado
como prociclico, refleja el riesgo de crédito actual de cada deudor, y a
corte de enero de 2025 correspondia al 91,4% del total de provisiones
(37 de 40 billones).

Entretanto, el segundo componente individual, el contraciclico,
que es sobre el que se centra esta discusion, se cre6 a partir de la Cir-
cular Externa 035 de 2009, luego de que el Decreto 4327 de 2005 diera
facultades a la Superintendencia Financiera para exigir acumulacién
de provisiones, y tiene como finalidad que, en periodos en los que las
entidades enfrentan un panorama marcado por un elevado riesgo de
crédito, puedan desacumular las provisiones constituidas durante la
fase ascendente del ciclo econémico y compensen asi el incremento en
el gasto de provisiones cuando aumenta el riesgo de crédito.

Con el fin de vincular el componente contraciclico al riesgo de cré-
dito y al ciclo econémico, la regulacién establece que deben cumplirse
cuatro condiciones, durante un periodo de tres meses, sobre un mismo
numero de indicadores, para que las entidades puedan desacumular las
provisiones contraciclicas por un término de seis meses (Circular Externa
035, 2009). La entidad financiera debera acumular provisiones bajo
ciertas condiciones que, de acuerdo con Marino, Mendoza, Quicazany
Uribe (2024), se asocian a: i) el deterioro del portafolio; ii) la eficiencia
en el manejo de las provisiones netas de recuperaciones de cartera; iii)
la estabilidad del acumulado de provisiones frente al margen financiero
bruto ajustado; y iv) el crecimiento de la cartera.
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Pese a que este componente de las provisiones representd a corte
de enero del 2025 el 8,6% del total, tiene gran importancia por las
caracteristicas mencionadas y porque la normatividad que lo rige en
Colombia presenta inflexibilidades que, por un lado, han llevado a
que la Superintendencia Financiera debiera hacer modificaciones en
periodos de desaceleracién econémica como el que tuvo lugar entre
2023y 2024.

Al respecto, pese a que en 2023 se present6 una caida de la cartera
de 6,7% real en un contexto macroeconémico marcado por elevados
niveles de tasa de interés, persistentes presiones alcistas sobre los
precios y la pérdida de traccién econdmica, solo un nimero reducido
de entidades cumplian con los criterios para poder desacumular las
provisiones contraciclicas, hecho que motivé a la expedicion la Circular
Externa o017 de 2023, que permiti6 flexibilizar las condiciones para que
con el cumplimiento de solo tres indicadores se pudieran desacumular
provisiones hasta junio de 2024 y facilitar la liberacién de recursos por
cerca de $1,5 billones (figura 3).

Figura 3. Provisiones contraciclicas, saldo en COP billones
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Posteriormente, mediante la Circular Externa 14 de 2024, se establecié
que las entidades no estuvieran obligadas a realizar acumulaciones con-
traciclicas hasta el 31 de marzo de 2025. Al mismo tiempo, se permiti6 a
aquellas que, a la fecha de expedicion de la circular, contaran con saldos
de provision contraciclica en las carteras comercial y de consumo, pu-
dieran iniciar la desacumulacion de dichos saldos, esto con el propdsito
de facilitar el proceso de recuperacion del sector financiero y alinear la
regulacion con la coyuntura macroeconémica.

Estas medidas cumplieron, como se ha descrito, con el objeto de
flexibilizar la normatividad y alinearla con el comportamiento de la
cartera, esto tendiendo en consideraciéon a que como senalan Marifio
et al. (2024), la correlacion entre los saldos de provisiones y el ciclo
de crédito es baja, hecho que los autores atribuyen a la inflexibilidad
mencionada de los cuatro criterios que permiten los cambios de fase,
los tiempos de reconstitucion y los costos derivados de esta.

Lo anterior, pese a las modificaciones realizadas, da pie a la discusion
sobre la conveniencia de que el pais adopte el estandar internacional,
vinculado al establecimiento de la medida macroprudencial de base
amplia' (Cuesta, Rodriguez y Sanchez, 2023) de conformacién de ca-
pital contraciclico, que no afecta el costo marginal de originar cartera
y oscila entre el el 0% y 2,5% de los activos ponderados por nivel de
riesgos, donde el valor requerido debe estar vinculado con periodos de
acelerado crecimientos del crédito (Marifo et al.,, 2024).

Mencionan los autores que en diferentes jurisdicciones se establecen
valores diferenciados en el rango mencionado de acuerdo con las con-
diciones econdémicas y del ciclo de crédito, a la vez que se modifican al
alza o baja buscando que tenga un efecto contraciclico.

Referente a la convergencia hacia los estdndares internacionales, es
menester realizar un andlisis de qué esquema es mas efectivo y eficiente
en materia de aprovechamiento de recursos de capital y provisiones, pues
autores como Gamba et al. (2018) explican que existirian las siguientes
discrepancias entre ambas propuestas:

1 Otras medidas de base amplia, es decir que se aplican a las exposiciones agregadas del sistema financiero, son el colchén de
conservacion de capital y los limites a la razén de apalancamiento, al crecimiento del crédito y distribucién de utilidades.
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« “Las reglas de activacién de las provisiones contraciclicas y del colchén
contraciclico son distintas y, de hecho, estan vinculadas a distintos mo-
mentos del ciclo crediticio. Mientras que el colchén contraciclico solo
tendria que acumularse en momentos de auge crediticio, las provisiones
contraciclicas se deben constituir en todo momento excepto en situacio-
nes de crisis. De esta manera, podrian existir discrepancias en los mo-
mentos de acumulacion y desacumulacién de las dos herramientas que
desvirten sus objetivos y, en tltimas, puedan comprometer el adecuado
funcionamiento de las entidades.

« Las provisiones contraciclicas se acumulan o desacumulan a nivel de
cada entidad, mientras que el colchén contraciclico tendria que ser acu-
mulado o desacumulado por todas las entidades de forma homogénea.
Nuevamente, esto representa un riesgo en términos de la disponibili-
dad de recursos en las entidades que los puedan requerir en momentos
criticos.

o Dado que las provisiones contraciclicas estan vinculadas a créditos indi-
viduales, no pueden ser consideradas parte del capital regulatorio por-
que no estarfan disponibles para cubrir pérdidas que surjan de ningin
otro activo. De esta manera, los recursos que estén comprometidos en las
provisiones contraciclicas no se podrian utilizar para conformar total ni
parcialmente el colchén contraciclico ni ningtin otro componente de los
requerimientos de capital. Esto implica que siempre tendrian que existir
recursos separados para el cumplimiento de los dos requerimientos nor-

mativos” (p. 8).

En esta linea, la discusion a futuro debe ser sobre la pertinencia de
cada sistema contraciclico de acumulacion de recursos para decidir cudl
es mas adecuado para el contexto colombiano. Asi, evaluar los efectos
de la liberacion de recursos anticipada enunciada en el presente texto
podrd dar luces de la forma en que el esquema actual ayuda a solventar
épocas de gran estrés financiero, de tal forma que se pueda determinar
si es prudente converger al estandar internacional.
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DEBATE 4. ENTRE LA CONCENTRACION DE RIESGO Y LA CONVERGENCIA
REGULATORIA: DESAFIOS EN EL CONTROL DE GRANDES EXPOSICIONES

Después de la crisis financiera de 2008, los reguladores de los sistemas
financieros a nivel mundial comprendieron que la globalizacién de
los mercados y la aparicién de entidades de importancia sistémica,
denominadas coloquialmente foo big to fail, pueden comprometer la
estabilidad de los bancos a niveles que superan sus jurisdicciones y
generar efectos de contagio con alcance transnacional. Dado lo anterior,
el Comité de Regulacién Bancaria de Basilea (CRBS) incluy6 en sus
recomendaciones una serie de disposiciones especificas destinadas a
atenuar dichos riesgos, siendo uno de ellos el asociado a las grandes
exposiciones que pueden tener las entidades.

Esta regulacion tiene como objetivo mitigar los efectos negativos que
podrian derivarse de la quiebra de contrapartes de gran tamafio sobre el
sistema financiero. En este sentido, las disposiciones buscan evitar que
el capital de un banco se concentre en actores o sectores especificos y,
ademads, identificar las relaciones econdmicas entre diversas contrapartes,
ya que dichas interconexiones podrian generar crisis sistémicas en las
que la insolvencia de una entidad desencadene una reaccion en cadena.

En este contexto, el CRBS (2014) establecié un marco supervisor que
permite a las distintas jurisdicciones aplicar técnicamente la regulacién
sobre grandes exposiciones. Una de las primeras cuestiones abordadas en
este marco es la aplicacion de excepciones, las cuales, segiin el Comité,
solo deberian otorgarse a contrapartes de naturaleza soberana. No
obstante, en Colombia se ha debatido la posibilidad de extender esta
excepcion a otros actores, como el Banco de la Republica o los fondos de
aseguramiento (Fogafin y Fogacoop), dado que cuentan con el respaldo
total de la Nacion.

Asimismo, el marco conceptual define el riesgo de gran exposicion
como la situacién en la que una entidad mantiene un nivel de exposicién
frente a una contraparte individual, o un grupo de contrapartes inter-
conectadas, equivalente al 10% o mas de su patrimonio de nivel 1. Sin
embargo, en Colombia se utiliza el patrimonio técnico como referencia,
segin la Unidad de Regulacién Financiera (2020). Para gestionar este
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riesgo, es fundamental una supervisiéon constante de los niveles de
exposicion de cada entidad, incluidas aquellas que gozan de exenciones.
Esta definicidn no es estdtica y varfa segun el tipo de contraparte y su
relevancia tanto a nivel nacional como internacional.

El CRBS clasifica principalmente las exposiciones en cuatro grandes
categorias:

1. Soberanos y sus interconexiones: Como se menciond, las exposiciones
frente a este tipo de agentes estan exentas de limites, al igual que aquellas
con entidades interconectadas con el soberano. No obstante, esta clasi-
ficacion debe realizarse considerando las particularidades de cada pais.
También se incluyen en esta categoria las operaciones respaldadas por
garantias o aseguramientos provistos por el Estado.

2. Exposiciones interbancarias: Debido a la importancia del mercado in-
terbancario para garantizar la liquidez del sistema financiero, se propone
eximir las operaciones overnight y establecer clausulas especiales que per-
mitan exceder el limite de gran exposicion en situaciones que requieran
grandes flujos de liquidez, incluso si ello implica concentracion.

3. Bonos garantizados: Se trata de bonos emitidos por bancos bajo norma-
tivas especificas que protegen su valor para los tenedores. Los ingresos
generados por estos titulos deben destinarse prioritariamente a mante-
ner su convertibilidad. Dado su respaldo, pueden recibir asignaciones de
exposicion inferiores al 100%, lo que requiere un andlisis particular en
cada jurisdiccién.

4. Entidades de contrapartida central: Al igual que en Colombia, muchos
paises con normativas avanzadas cuentan con entidades centralizadas
para gestionar el riesgo de contraparte. En cuanto a su tratamiento, se re-
comienda que las inversiones en estas entidades estén exentas de limites,
siempre que sean instituciones oficiales o admisibles. En caso contrario,

debe evaluarse como gestionar estas exposiciones.

Por otra parte, esta regulacion también debe aplicarse a grupos
de contrapartes interconectadas, ya que, como se evidencié en 2008,
multiples entidades pueden formar parte de un mismo conglomerado
y ser vulnerables a la crisis de alguno de sus miembros. Para identificar
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estas interconexiones, el CRBS establece dos criterios: (i) la existencia
de una relacion de control directa o indirecta y (ii) la posibilidad de
que los problemas financieros de una entidad impacten directamente
la estabilidad de otra.

A pesar del marco internacional establecido para gestionar el riesgo
de grandes exposiciones, su implementacién varia significativamente
entre jurisdicciones. Segtin la URF (2020), los limites en los paises de
la regiéon que han adoptado esta regulacién son muy distintos, a saber:

o En Colombia, existen siete limites dependiendo del tipo de activo y
entidad.

» En México, los limites se fijan en funcién de la solvencia.

o En Brasil, se aplica un limite base del 25% y un 15% para entidades de
importancia sistémica global.

o En Argentina, la regulacién diferencia entre el sector financiero y el no

financiero.

Otro aspecto relevante es la base patrimonial utilizada para calcular
las exposiciones. En tres de estos paises se emplea el patrimonio de nivel
1, mientras que en Colombia se usa el patrimonio técnico, lo que, segin
la URF, puede llevar a una subestimacién del riesgo al compararse con
otras jurisdicciones que aplican la recomendacién del CRBS.

También, existe una considerable heterogeneidad en la identificacion
de interconexiones y en la aplicacién de excepciones. Mientras que
Brasil y Argentina siguen los dos criterios propuestos por el CRBS para
determinar interconexiones, en Colombia se utiliza una medida basada
en el riesgo comun o compartido, y en México se prioriza la identificacién
de grupos empresariales y consorcios. En cuanto a las excepciones,
Brasil y Argentina se adhieren a las establecidas por el Comité, mientras
que Colombia cuenta con una lista especifica de exenciones, y México
incluye a la banca de desarrollo.

Actualmente, Colombia contintia con el proceso de implementacion
del esquema de riesgo por grandes exposiciones, el cual ha dado lugar a
discusiones sobre la admisibilidad de ciertas garantias para considerar
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un activo dentro de las excepciones, asi como sobre el tratamiento de
algunas entidades publicas con autonomia presupuestal.

A su vez, se espera que en el futuro puedan surgir debates sobre la
homogenizacién de la normativa en América Latina, especialmente a
medida que los sistemas financieros de la region se vuelvan mas inter-
conectados. En este contexto, las discrepancias en aspectos como la base
de capital utilizada para los célculos y los criterios de identificacion de
interconexiones podrian cobrar relevancia en una eventual convergencia
normativa internacional.

DEBATE 5. LA INNOVACION FINANCIERA Y LAS FRICCIONES REGULATORIAS:
UN ANALISIS DE ADAPTACION Y CAMBIO”

En Colombia ha sido necesario promover cambios regulatorios orien-
tados a la eliminacién de barreras, que promuevan el acceso a servicios
financieros en un entorno cada vez mas digital. En efecto, resulta esencial
contar con una estructura normativa que se alinee con las necesidades
y capacidades del sector financiero, particularmente, para superar las
fricciones inherentes al avance tecnoldgico, potenciar la innovacién y
garantizar la mejora continua en la prestacion de los servicios bancarios.

En los altimos afios, los cambios sociales, tecnoldgicos y de mercado,
han exigido al sector financiero ajustar sus modelos operativos. A lo
largo de este proceso, la colaboracién entre el sector y el Estado ha sido
determinante para superar los desafios y establecer una hoja de ruta
normativa que impulse el desarrollo del mercado, fomente la competencia
y genere beneficios para los usuarios del sistema.

La evolucién del sector ha estado estrechamente ligada a la iden-
tificacion de los retos propios de cada época. Puede afirmarse que la
acelerada transformacién se remonta a los anos noventa, cuando la
banca en Colombia operaba bajo esquemas totalmente presenciales,
y el uso de cheques, las transacciones en oficinas y el pago en efectivo
constituian los principales canales de confianza para los ciudadanos.
Si bien estos medios e instrumentos fueron —y siguen siendo— de
gran utilidad, también presentaban limitaciones y riesgos, asociados
por ejemplo a la falsificacién de cheques, el fleteo, los largos tiempos
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transaccionales y la necesidad de desplazarse fisicamente a las oficinas
para realizar cualquier operacion

A partir del ano 2000, comenz6 a consolidarse la necesidad de enfren-
tar estos desafios mediante la incorporacién progresiva de tecnologia al
sistema financiero. Esta no solo buscaba mitigar los riesgos anteriormente
mencionados, sino también ampliar el acceso a los servicios financieros,
especialmente para la poblacién no bancarizada.

El nuevo entorno, caracterizado por el rapido desarrollo de herra-
mientas tecnoldgicas, ajustes operativos, avances en la banca interna-
cional y la adopcién de nuevos productos y canales, evidencid un reto
estructural: la necesidad de una regulaciéon adecuada.

Aunque la banca ya reconocia la necesidad de ofrecer servicios mas
accesibles en todo el territorio nacional, la expedicion del Decreto 4590
de 2008, que cred las cuentas de ahorro electrénicas (CAE), fue el primer
paso hacia la oferta y el uso de servicios electronicos. Un afio después,
mediante la Circular Externa 053 de 2009, se impartieron instrucciones
para el tramite simplificado de apertura de cuentas de ahorro (CATs) y,
finalmente, el Decreto 4687 de 2011 cred la figura del depésito electré-
nico. Derivado de estas regulaciones, surgieron las billeteras digitales
como Nequi, Daviplata y Dale!, que permitieron las transacciones de
bajo monto y la simplificacion de los procesos para acceder a productos
financieros.

Posteriormente, con la expedicién de la Ley 1735 de 2014, se crea-
ron las Sociedades Especializadas en Depdsitos y Pagos Electrénicos
(SEDPE), con el objetivo de ampliar la inclusion financiera a través de
servicios 100% digitales, incorporando nuevas entidades al ecosistema.
Por ultimo, en 2020, el Decreto 222 estableci6 las figuras del depdsito
de bajo monto y del depdsito ordinario, que, junto con las normativas
anteriores, sentaron las bases del sistema financiero digital actual.

Dado el potencial uso de los canales digitales, el sector reconocio la
oportunidad de ofrecer transacciones interbancarias inmediatas, lo que
motivo el desarrollo de servicios como Transfiya en 2020, plataforma que
logré procesar mas de 298 millones de transacciones en el 2024 (Roa,
2025). Esta iniciativa, junto con las necesidades del mercado, promovié
el nuevo modelo de pagos inmediatos propuesto en el articulo 104 de
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la Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026) y en la
Circular Reglamentaria Externa DSP-465 del Banco de la Reptblica.

Mediante este marco normativo, se establecieron las reglas y estan-
dares para el funcionamiento de los Sistemas de Pago de Bajo Valor
Inmediatos (SPBVI), conocido como Bre-b, cuyo objetivo principal
es garantizar la interoperabilidad del sistema financiero, por medio de
un servicio innovador para los usuarios. Este proyecto tendra como
consecuencia la disminucion del uso de efectivo, lo cual es fundamental
para promover la inclusion financiera, fortalecer la competitividad y
avanzar en la formalizacion de la economia.

Gracias a estos avances, hoy la mayoria de los colombianos acceden a
los servicios financieros digitales, los cuales, para el 2024, representaron
el 82% de las operaciones realizadas en el sector. Asimismo, la inclusiéon
financiera en el pafs aumento6 un 23% durante la ltima década (Banca
de las Oportunidades, 2024).

El segundo hito en términos de regulacién y transformacién digital
del sector financiero es la expedicion del Decreto 1297 de 2022, que dio
inicio al modelo de “Open Finance” o finanzas abiertas en Colombia.
Esta regulacidn surgié como respuesta a la necesidad de superar la
fragmentacion de la informacién financiera y las restricciones para
compartirla. El decreto permitié que las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia (SFC) compartan y comer-
cialicen datos personales con autorizacion expresa del titular. De forma
complementaria, en 2024, la SFC expidié la Circular Externa 0o4, que
establece los estandares tecnoldgicos y de seguridad para garantizar la
interoperabilidad del sistema.

Esta apertura facilitara el acceso de los actores del ecosistema finan-
ciero a informacién de otras entidades del sistema, ampliando la oferta
de productos y mejorando el andlisis de riesgo crediticio.

Adicionalmente, el articulo 89 del Plan Nacional de Desarrollo amplié
este enfoque al imponer la obligacién de compartir datos personales a
entidades publicas y privadas, promoviendo el desarrollo del “Open Data”
o datos abiertos, ya que, a diferencia de el Open Finance, este sistema
permitira integrar la informacién de sectores como telecomunicaciones,
comercio o agricultura, promoviendo una mayor inclusién financiera
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en zonas rurales, donde el acceso al crédito sigue siendo limitado. Asi
lo demuestra el informe de Banca de las Oportunidades (2024) en el
que se senala que, el acceso al crédito en las zonas urbanas fue de 59,7%,
mientras que, en los municipios rurales dispersos llegé al 24,6%.

Sibien atn no existe una reglamentacién de datos abiertos, se avanza
en su construccion a través de borradores normativos, considerando que
para la consolidacién de este ecosistema se requiere un marco juridico
robusto que garantice la proteccion de los datos personales y priorice
sectores estratégicos.

Ahora bien, en este contexto de digitalizacién, un fendmeno reciente
que ha cobrado gran relevancia es el de la inteligencia artificial (IA), cuya
regulacién debe adoptar una postura flexible que permita fomentar la
innovacion. Este avance tecnoldgico adquiere atin mayor trascendencia
en un entorno de datos abiertos, dadas las ventajas que podria ofrecer
su integracion al sistema.

Aunque el sector financiero ha comenzado a incorporar de manera
progresiva tecnologias basadas en IA para optimizar procesos de evalua-
cién de riesgos, atencién al cliente y prevencion del fraude, la legislacion
jugara un papel crucial en la medida en que permita seguir atendiendo
las necesidades del sector con eficiencia. Un claro ejemplo de ello es la
posicion adoptada por Estados Unidos en esta materia, pais que se ha
consolidado como lider en el desarrollo de modelos y en la inversién
privada en IA, superando a Europa y China. Este crecimiento, que ha
ocurrido sin contar con una regulacion especifica a nivel federal, ha
permitido que instituciones como Bank of America se encuentre entre
las principales empresas titulares de patentes de IA en ese pais.

Actualmente, existen mas de once proyectos de ley en tramite en el
Congreso de la Republica enfocados en esta materia. En este caso, al
igual que con otros procesos de modernizacién normativa, la articula-
cion entre el sector publico y la banca serd esencial para armonizar la
innovacién con la seguridad bancaria, la confianza de los usuarios y la
estabilidad del sistema.

La identificacion de los desafios enfrentados por el sistema finan-
ciero ha guiado la transformacién normativa y digital del pais, desde
la necesidad de atender las limitaciones de la prestacion de servicios
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presenciales, hasta los retos derivados de los avances tecnoldgicos ac-
tuales. Estas respuestas han sido posibles gracias a una colaboraciéon
entre el Estado y el sector financiero. No obstante, persisten retos que
deberan abordarse para consolidar un esquema juridico que regule la
funcionalidad del sistema de datos abiertos y permita el uso eficiente y
flexible de la inteligencia artificial bajo principios éticos. Solo asi sera
posible conservar los logros alcanzados en el funcionamiento actual de la
banca e ingresar a una nueva fase de digitalizacion del sector financiero.

CONCLUSIONES

Las discusiones aqui presentadas son solo algunas de las que se dan
en los distintos frentes en los que el regulador, el supervisor y la banca
trabajan para fortalecer las politicas macroprudenciales del pais y avanzar
en la convergencia hacia los estandares internacionales, con el fin de
garantizar la estabilidad financiera.

Si bien se ha mencionado que las politicas macroprudenciales han
sido fundamentales para que la banca se mantenga resiliente ante los
choques econdmicos, tanto externos como locales, es importante resaltar
que atn enfrenta retos considerables en materia de colocacién de car-
tera, especialmente en lo relacionado con el incremento de los niveles
de profundizacién financiera. Esto es particularmente relevante, dado
que dicho indicador ha caido de manera significativa desde 2020, y se
requiere un esfuerzo para que pase del 44% actual al 65% del PIB, que
corresponde a su potencial estimado.

Para lograr este objetivo, ademas de redoblar esfuerzos para aumentar
las colocaciones en los segmentos de Mipymes y vivienda, es necesario
que las discusiones y decisiones de politica en materia de macropru-
dencialidad incorporen estas necesidades dentro de su analisis. De esta
manera, el pais podra contar con una banca resiliente que, a su vez, sea
capaz de satisfacer los requerimientos de financiamiento de las empresas
y los hogares.

En este contexto, y como se ha explicado, existen actualmente ur-
gencias centrales que deben ser abordadas. Entre ellas se encuentran: la
necesidad de contar con un seguro de depdsitos 6ptimo, acompaiiado
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de sistemas de recoleccion de recursos adecuados; la revision de la
pertinencia del encaje en un sistema financiero que ha evolucionado
significativamente durante el ultimo siglo; la diferenciacién del riesgo
entre activos heterogéneos a través de los APNR; la convergencia hacia
estandares internacionales en materia de politicas contraciclicas y grandes
exposiciones; y, por supuesto, la constante adaptacién de la regulacién
frente a las innovaciones que surgen dia a dia en el mundo entero.
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