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Resumen ejecutivo

1. INTRODUCCION

Afirmado en su solidez macroeconémica, Colombia ha crecido consistentemente en las Gltimas décadas, pero a tasas que no
permiten generar suficientes empleos de calidad y cerrar las brechas de desarrollo con las economias avanzadas. Al centro
de este resultado se encuentra la baja productividad, principalmente debido a limitaciones estructurales persistentes, como
la baja calidad del capital humano (incluidos los resultados educativos y las capacidades directivas), la infraestructura y las
instituciones. El mal funcionamiento de los mercados, la competencia limitada, |a proliferacién de tramites administrativos las
estrictas regulaciones laborales y los mercados de capital incipientes dificultan alin mas la innovacién y la asignacidn eficiente
de recursos entre sectores y empresas (Banco Mundial, 2025). El ingreso per capita de Colombia se ha mantenido relativamente
estable en comparacién con el de Estados Unidos (EE. UU.) desde fines de la década de 1990, y el colombiano promedio consume
Unicamente el 25% de los bienes y servicios que consume un estadounidense promedio. Aun asi, si Colombia lograra una tasa
de crecimiento del PIB per capita del 3% anual, tomaria mas de 20 afios elevar esa proporcién a solo el 30%. La baja productividad
también ha obstaculizado la calidad del empleo y la generacién de empleo, lo que ha llevado a que mas de la mitad de la poblacién

colombiana trabaje en el sector informal.

Estos bajos niveles de productividad han conllevado un proceso de desarrollo particular en Colombia. En cualquier proceso
de transformacidn estructural, a medida que se desarrollan las economias, los trabajadores y los recursos suelen pasar de las
actividades econdmicas rurales a las actividades urbanas. En Colombia, este proceso de transformacién estructural ha sido lento
e incompleto. Se ha caracterizado por un empleo persistentemente alto en la agricultura, un bajo nivel de industrializacién y un
sector de servicios que sirve como empleador de ultimo recurso, absorbiendo la mano de obra de baja productividad que general-
mente recurre al autoempleo en micro o pequefias empresas informales. Como resultado, Colombia depende en gran medida de
sus recursos naturales para sus exportaciones, especialmente los hidrocarburos. Si bien algunas de estas tendencias también

aplican a otras economias emergentes, son particularmente agudas en Colombia debido a su baja productividad.

Sin embargo, Colombia esté conformada por regiones econémica y culturalmente diversas, lo que da lugar a un pais de marcados
contrastes. Sectores como el café, los productos farmacéuticos y el turismo reflejan el potencial econémico del pais; sin embargo,
el desarrollo esta distribuido de manera desigual. Diversos indicadores ubican a Colombia entre los paises mas desiguales del
mundo, tanto en términos de desarrollo econédmico como desde una perspectiva social. La magnitud de las necesidades basicas
insatisfechas (NBI) varia significativamente en todo el territorio nacional (Mapa 1). Colombia presenta el coeficiente de Gini mas
elevado de América Latina y, junto con México, la mayor disparidad en las tasas de pobreza entre sus departamentos mas ricos y
mas pobres dentro de los paises de la OCDE. La desigualdad en el acceso a los servicios basicos genera profundas diferencias en
los resultados educativos y de salud, lo que impide una igualdad real de oportunidades en el pais. La diferencia en el PIB per capita

entre los departamentos mas avanzados y los mas rezagados constituye la mas amplia de América Latina y el Caribe (Mapa 2).

Este informe examina cmo estos contrastes moldean los resultados agregados y, a su vez, cémo dichos resultados refuerzan

las desigualdades territoriales en Colombia. Complementa el informe del Banco Mundial (2025), que examing las restricciones
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MAPA 1. NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS POR MAPA 2. PIB PER CAPITA POR DEPARTAMENTO, 2022
DEPARTAMENTO, 2022

NBI PIB per capita

] ]
347 6894 507 33.03

LeLiEETE]

e zonas

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Departamento Administrativo Nacional Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del DANE
de Estadistica (DANE)

al crecimiento econdmico a nivel nacional, mediante el analisis de las dimensiones macroecondmicas de las disparidades te-
rritoriales —en particular, las barreras espaciales al crecimiento y la generacion de empleo—, las diferencias en las etapas de
transformacidn estructural, los patrones de convergencia econémica y las oportunidades de crecimiento potencial. Este informe
también complementa el del Banco Mundial (2024a), centrado en la desigualdad en el acceso a servicios y en los resultados.
Juntos, estos informes conforman una triada analitica que permite comprender con mayor profundidad los desafios agregados y

las desigualdades persistentes del pais.

El enfoque adoptado en este informe consiste en caracterizar las regiones del pais segin su etapa de desarrollo econémico,
identificar sus patrones de convergencia y revelar las restricciones espaciales al crecimiento que configuran la trayectoria de
desarrollo de Colombia. Posteriormente, se centra en dos areas clave de oportunidad: el cambiante entorno del comercio inter-
nacional y el Sistema General de Participaciones (SGP), principal mecanismo de transferencias interdepartamentales del pais.
Al enfocarse en estas dos areas, el informe busca cerrar brechas de conocimiento y responder a las oportunidades actuales de
reforma. El capitulo sobre comercio utiliza microdatos detallados y analiza tendencias recientes para evaluar en qué medida la
reconfiguracidn de las cadenas globales de valor podria permitir a Colombia aprovechar el comercio internacional para incrementar
su productividad. El estudio del SGP esta motivado por su relevancia en el debate sobre la desigualdad territorial, tanto en términos

de desarrollo econémico como de brechas de oportunidad, y por el proceso de reforma de la descentralizacion en marcha.

2. CUATRO COLOMBIAS Y EL PRECIO DE MIRAR HACIA ADENTRO

Los departamentos de Colombia pueden agruparse en cuatro regiones econémicas (Mapa 3). La Regién 1 estd compuesta
principalmente por departamentos densamente poblados de la Regién Andina, como Bogota D.C., Antioquia, Valle del Cauca y

Cundinamarca, asi como por Atlantico en la costa Caribe y las islas de San Andrés y Providencia. La Regidn 1 se caracteriza por un
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PIB per cépita relativamente alto, bajos niveles de NBI y una elevada densidad poblacional. La Region 2 incluye los departamentos
productores de hidrocarburos, entre ellos Meta (con PIB per cépita alto] y Arauca (con PIB per cépita intermedio). EI PIB per cépita
de los departamentos de esta region sobreestima su capacidad productiva en un escenario futuro sin petréleo. La Regién 3 com-
prende departamentos con PIB per capita intermedio, como Cauca, Huila y Norte de Santander. Finalmente, la Regién 4 incluye
departamentos como Amazonas, Guainia y Chocd, caracterizados por un bajo PIB per capita y un alto nivel de NBI, y una extensa

zona selvatica.

MAPA 3. UNA TAXONOMIA SIMPLE DE LOS DEPARTAMENTOS DE COLOMBIA

San Andrés . -
y providencia . v e

g’@

Regidn 1: Ingreso alto, bajas NBI
Region 2: Hidrocarburiferos
Region 3: Ingreso intermedio

Region 4: Ingreso bajo, altas NBI

Fuente: Elaboracién propia.
Nota: San Andrés y Providencia (no se muestra) estd clasificado como Regién 1.

Estas cuatro regiones se encuentran en diferentes etapas de desarrollo, determinadas por su productividad subyacente. Los
departamentos de la Regi6n 1 (también conocidos como de altos ingresos y bajas NBI) tienen una mayor proporcién de servicios
transables (como actividades comerciales o profesionales) y de manufactura, y una proporcién mas baja de agricultura que otros
departamentos. Los departamentos de la Regidn 2 (productores de hidrocarburos) tienen una alta participacion de la minerfa
y una baja de los servicios transables. La administracién publica representa una gran parte del PIB en los departamentos de la
Region 4 (de bajos ingresos). Los departamentos de ingresos intermedios de la Regi6én 3 son una mezcla, con algunas caracte-
risticas propias de los departamentos de bajos ingresos (gran sector publico) y otras de los de altos ingresos (grandes sectores
comerciales). Estas diferencias regionales también se reflejan en indicadores de competitividad, como el Indice Departamental
de Competitividad. Estas diferencias se sustentan en la productividad relativa, ya que los departamentos de altos ingresos tienen

niveles sistematicamente mas altos de productividad en todos los sectores que otros departamentos.

Los costos de transporte y los desafios de urbanizacién caracterizan la etapa de desarrollo de las regiones en Colombia y
contribuyen a los decepcionantes resultados de crecimiento del pais. Los aspectos de geografia econémica desempefian un
papel crucial tanto en explicar la posicién relativa de los departamentos dentro de Colombia como en configurar los desafios de
desarrollo para el pais en su conjunto. Si bien los departamentos m3s ricos estan mas interconectados, ayudandoles a seguir
siendo mas ricos que los departamentos més pobres, los costos de transporte son altos, tanto entre departamentos como entre
Colombia y los mercados internacionales. Estos costos, junto con el hecho de que las regiones mas pobladas, desarrolladas y
econdmicamente complejas de Colombia se encuentran lejos de las costas (Figura 1), suman a los desafios de competitividad del

pais. Esta dindmica sustenta el dicho comun de que “Colombia es un pais sin salida al mar con costas en dos océanos”. Asimismo,
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aunque las regiones mas ricas tienden a atraer mas trabajadores y tienen ciudades mas grandes, los desafios de urbanizacién en
todas las ciudades colombianas, como la congestién vehicular (Figura 2] y los déficits habitacionales, limitan las sinergias y las
economias de aglomeracién que podrian aumentar la productividad urbana y la generacién de empleo. Este fenémeno se conoce

como “aglomeraci6n estéril” (Grover et al., 2022).

FIGURA 1. RANKING DEPARTAMENTAL DE DIVERSIDAD Y FIGURA 2. INDICE DE CONGESTION VEHICULAR POR POBLACION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Gran Encuesta Integrada de Hogares 2022 Fuente: Freeman y Giuliano (2025) a partir de datos del Cities in Motion Lab.

Nota: La ubicuidad se refiere a qué tan comun o extendido es un producto o
actividad en diferentes lugares. Una clasificacion de ubicuidad alta (mds cercana
al origen en el grafico anterior) refleja una alta proporcién de productos que no se
producen en otros lugares.

Ciudades con baja competitividad refuerzan el modelo mercadointernista de desarrollo econémico en Colombia. Colombia es
predominantemente un pais de “ciudades de consumo”, caracterizado por una alta proporcién de empleo en servicios no transa-
bles que atienden principalmente a los mercados internos. En contraste, las “ciudades productoras” tienen una alta proporcién de
empleo en manufactura y en servicios transables, lo que facilita la innovacidn y el crecimiento econémico a largo plazo. La falta
de ciudades productoras en Colombia significa que sus areas urbanas no estan contribuyendo significativamente al dinamismo
econdémico y la competitividad global del pais. En cambio, estas ciudades estan orientadas en gran medida al consumo, lo que limita
su potencial de integracidn al comercio internacional y refuerza un ciclo de baja productividad y crecimiento econémico limitado
y poca generacion de empleo formal. En contraste, las dreas econémicamente mas dindmicas del mundo estdn dominadas por

ciudades productoras (lanchovichina, 2024).

Por lo tanto, Colombia esta atrapada en un equilibrio de baja productividad en todos los sectores que perpetda el statu quo de
bajo crecimiento y desarrollo econdmico fragmentado. La Figura 3 resume los principales elementos que contribuyen y refuerzan
la baja productividad agregada y la fragmentacién geoecondmica de Colombia. La baja productividad en todos los sectores se tra-
duce en un proceso de transformacidn estructural lento, en el que el sector agricola emplea a una proporcidn relativamente grande
de la mano de obra, la manufactura esta estancada y el sector de servicios sirve como un empleador de dltimo recurso de baja
productividad. La poblacién se concentra en ciudades congestionadas lejos de los principales puertos, lo que hace que Colombia
pierda el potencial productivo de las economias de aglomeracién. Esto da como resultado un modelo de desarrollo orientado al

mercado interno que impide que Colombia se beneficie de los flujos comerciales, lo que a su vez perpetda su baja productividad.
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FIGURA 3. UN CiRCULO VICIOSO DE BAJA PRODUCTIVIDAD, LENTA TRANSFORMACION ESTRUCTURAL, CIUDADES CONGESTIONADAS Y
AISLAMIENTO COMERCIAL
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A A A

Baja calidad de capital humano e infraestructura,
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a la competencia, etc.

Fuente: Elaboracién propia

Todos estos elementos estan respaldados por las limitaciones al crecimiento econdmico dindmica nivel pais, como la falta de

calidad en el capital humano, |a infraestructura y las instituciones.

Este circulo vicioso refuerza la prominencia de los hidrocarburos en la estructura econémica de Colombia y contribuye a la
deforestacion, obstaculizando las posibilidades de Colombia de lograr una transicion climatica exitosa. La baja productividad
en sectores urbanos como la industria y los servicios mantiene bajos los salarios reales y hace que sea mas rentable expandir el
sectoragricola, incluso a través de la deforestacién. En pocas palabras, las causas fundamentales de la deforestacion en Colombia
se remontan al estancamiento de la productividad en ciudades como Bogota, Medellin, Quibdé y Florencia. Ademas, si las ganan-
cias de productividad agricola no concuerdan con aumentos equivalentes en los sectores urbanos, esto puede desencadenar
incentivos contraproducentes para intensificar la deforestacién. Esto se conoce como la paradoja de Jevons (Hanusch, 2023). La
baja productividad urbana también refuerza el papel predominante de los hidrocarburos en la canasta exportadora de Colombia, lo
que hace que el pais, particularmente la regidn 2, sea vulnerable a las tendencias globales de descarbonizacién. Para romper este
circulo vicioso, Colombia debe encontrar formas de hacer que su economia sea mas resiliente a los choques climaticos, menos
dependiente de los hidrocarburos y coherente con sus compromisos globales de descarbonizacién, como se analiza en el informe
del Banco Mundial (2023).

Estas dindmicas impiden que los departamentos de bajos ingresos de Colombia cierren gradualmente la brecha del PIB per
capita con los departamentos de mayores ingresos, un proceso conocido como convergencia econdmica. La teorfa econdmica
predice la convergencia solo entre departamentos con caracteristicas estructurales similares, como la demografia, el capital hu-
mano, las instituciones y las tasas de inversién. Ademas, incluso cuando los departamentos comparten caracteristicas estructu-
rales similares, si existen grandes diferencias en sus niveles iniciales de PIB per capita, estas diferencias pueden persistir a largo
plazo. El andlisis de este informe confirma los hallazgos de una serie de estudios sobre la convergencia econémica en Colombia®
al establecer que solo ha habido convergencia débil en el PIB per capita entre los departamentos de Colombia. Ademas, encuentra
evidencia de que los departamentos de la regién 4, aunque convergen entre si, estan siguiendo su propio camino y divergiendo

del resto del pais. Estas diferentes realidades exigen estrategias politicas diferenciadas.

1 Ver, por ejemplo, Galvis-Aponte y Hanh-De-Castro (2016), Meisel-Roca y Hanh (2020) y Acosta y Bonet (2022).
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3. ENFOQUES DE POLITICA PARA EL DESARROLLO TERRITORIAL

Los programas de reforma sélidos para cerrar brechas de oportunidades en todo el territorio deben ser una piedra angular de
la agenda de desarrollo territorial. Colombia sufre importantes desigualdades territoriales en términos de acceso a servicios
publicos de calidad. Este acceso es particularmente critico porque afecta directamente las oportunidades de las personas en la
vida, particularmente sus trayectorias de ingresos y movilidad social, pero el alcance de esas oportunidades depende en gran
medida del lugar donde nacieron. El Banco Mundial (2024a) estima que un tercio de las desigualdades de ingresos laborales pue-
den explicarse por el lugar de nacimiento. Esto no solo es injusto, sino que también es perjudicial para el desarrollo econémico del
pais. Una mano de obra sana y bien formada es vital para mejorar la eficiencia, fomentar la innovacién y promover un crecimiento
econémico de base amplia y oportunidades de empleo. El Banco Mundial (2024a) establece un enfoque para reducir las brechas

en el acceso a servicios de calidad con ejemplos concretos para Colombia.

Las transferencias intergubernamentales son un componente crucial de cualquier politica destinada a cerrar las brechas de
oportunidades. Este informe muestra que el principal sistema de transferencias de Colombia a los gobiernos subnacionales, el
Sistema General de Participaciones (SGP), tiene un fuerte sesgo redistributivo, ya que los departamentos mas ricos son contribu-
yentes netos al SGP y los departamentos mas pobres son beneficiarios netos. Esto contribuye a una igualacién significativa de
los ingresos per capita en todos los departamentos. Sin embargo, la asociacién entre el gasto del gobierno subnacional y los resul-
tados del capital humano parece ser débil, lo que indica que las disparidades regionales en las oportunidades pueden atribuirse
principalmente a variaciones en la eficiencia del gasto mas que a diferencias en la capacidad fiscal. Si bien la eficiencia del gasto
estd influenciada por una amplia gama de factores, ciertos elementos del SGP pueden fomentar ineficiencias. Algunas acciones
que podrian reducir estas ineficiencias podrian incluir aclarar qué nivel de gobierno tiene la responsabilidad de qué funciones y
gastos, fortalecer la autonomia de los gobiernos subnacionales en el manejo de sus recursos y condicionar las transferencias

intergubernamentales a los gobiernos subnacionales a su desempefio.

El panorama es mas matizado en cuanto a las politicas para promover el crecimiento econémico de manera mas uniforme en
todas las regiones. El proceso de crecimiento econdémico se parece menos a una masa de pan que leuda uniformemente y mas a
un campo de hongos silvestre, donde los hongos aparecen en lugares aleatorios y crecen a diferentes ritmos en diferentes lugares.
Esta analogia, utilizada por Harberger (1998) para explicar el proceso de crecimiento desde una perspectiva sectorial, también
puede leerse a través de una lente de geografia econémica. El crecimiento econdmico es desequilibrado a lo largo del territorio, lo
que no necesariamente refleje un problema subyacente. Las economias de aglomeracién se forman cuando la migracién redine
alas personas en ciudades, lo que genera patrones que se refuerzan a si mismos y transforman a esas ciudades en lugares mas
productivos, ampliando su ventaja frente a las regiones rezagadas. A diferencia de las brechas de oportunidades, las brechas de
desempefo econdmico no reflejan necesariamente ineficiencias. Siempre que haya igualdad de condiciones, la migracién puede
ayudar a alinear el crecimiento desequilibrado con la eficiencia econémica y la igualdad de oportunidades.?® Ademas, garantizar
una verdadera igualdad de oportunidades es crucial para identificar y fomentar nuevas fuentes de crecimiento, ya que permite que
eltalento y las ideas prosperen en regiones rezagadas. En su ausencia, sigue sin explotarse un potencial econdmico considerable

debido a origenes desiguales u obstaculos locales duraderos.

Las politicas deben apuntar a desbloquear el potencial de crecimiento de cada regién en lugar de forzarlas hacia la conver-

gencia econémica. Como se argumenta en los capitulos 1 y 2, las cuatro regiones de Colombia tienen diferentes caracteristicas

El Banco Mundial (2024a) estudid las caracteristicas de la migracion dentro de Colombia.

3 Este estudio se basa en el marco establecido por Banco Mundial (2009) sobre el vinculo entre el crecimiento regional, las oportunidades
econdmicas y la migracion. Otro estudios que ha utilizado este marco en el andlisis de otras regiones del mundo incluye Banco Mundial
(2020a) sobre QOriente Medio y Africa del Norte.
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estructurales que combinan sus recursos naturales y condiciones geograficas originales con procesos histdricos que dependen de
su trayectoria. Incluso pueden reflejar politicas pasadas, no necesariamente bien disefiadas, que han dado forma a la distribucién y
composicion de la actividad econdmica en todo el pais. Desbloquear el potencial de crecimiento en este contexto significa permitir
que las regiones aprovechen plenamente sus ventajas comparativas en lugar de dirigir su desarrollo hacia sectores o industrias

especificos para acelerar la transformacién estructural.

Una base sélida para el crecimiento nacional y regional debe comenzar con politicas horizontales de crecimiento. Las politicas
horizontales son medidas de base amplia destinadas a superar las limitaciones de crecimiento en sectores y regiones. Estos po-
drian incluir garantizar la estabilidad macroeconémica, promover el acceso a los mercados internacionales con aranceles bajos,
fortalecer los mercados financieros y proporcionar un entorno empresarial propicio. Estas medidas ayudarian a los empresarios
a responder a los incentivos del mercado, a innovar y a asignar recursos de manera eficiente. Dado que las limitaciones de cre-
cimiento que enfrentan las ubicaciones y las industrias varian, la adopcién de politicas generales puede generar un crecimiento
desigual dificil de prever. Esta imprevisibilidad es la razén por la que es tan dificil identificar sectores ganadores entre las politicas

sectoriales especificas.

Si bien las politicas basadas en el lugar cumplen una funcién importante, deben ser parte integral de un paquete coherente de
intervenciones de politica. Las politicas basadas en el lugar son intervenciones estratégicas disefiadas para lograr o mejorar el
potencial econdmico de las regiones rezagadas. A menudo implican una combinacién de inversiones en infraestructura, desarrollo
de competencias y apoyo empresarial. Las razones teéricas para promover politicas basadas en el lugar se basan en externalida-
des, fallas de coordinacién y provision de bienes publicos especificos del sector (Juhasz etal., 2023}, pero también estan sujetas

a captura politica, como lo han demostrado Eslava y Meléndez (2009) en su anélisis de Colombia.

Para que las politicas basadas en el lugar vayan més alla de las medidas ad hoc y eviten la captura politica, deben basarse en
principios econémicos, una evaluaci6n rigurosa y salvaguardas institucionales. Siguiendo a Duranton y Venable (2018) y Grover
etal. (2022), las politicas sélidas basadas en el lugar deben seguir un principio de tres pasos para superar estas deficiencias: (i)
explicar; (i) estimar; y (iii) asegurar. En primer lugar, es necesario ser capaz de explicar la raz6n de ser de una intervencién concreta
a partir de un andlisis exhaustivo de los problemas econémicos que causan las desigualdades geograficas. Los responsables de
formular politicas publicas deberian poder responder preguntas como: ¢ Por qué esta intervencién politica especifica en lugar de
otra, y por qué en un lugar especifico y no en otro? La respuesta podria ser, por ejemplo, mejorar las externalidades de aglome-
racién en dreas congestionadas o reducir los altos costos de transporte. En segundo lugar, debe ser posible estimar los impactos
potenciales de cualquier politica, incluidos los efectos directos e indirectos. ¢ Los beneficios generales de la intervencién politica
superan los costos? ¢ Qué grupos se benefician y quién soporta la carga de los costos? Esto implica identificar la causalidad e
implementar un analisis de costo-beneficio que tenga en cuenta los efectos de equilibrio general. En tercer lugar, debe ser posible
poner en marcha politicas complementarias para garantizar una implementacién efectiva. ¢ El contexto institucional es apropiado
para una implementacién efectiva? Esto podria implicar el desarrollo de la capacidad local, la creacién de marcos de evaluacién

y la promocién de la transparencia.

La Figura 4 ilustra un enfoque de politica para reducir las desigualdades geograficas. Las brechas de oportunidades en forma
de alta pobreza, bajo rendimiento educativo y servicios de salud de baja calidad en los departamentos de Colombia disminuyen a

medida que aumenta el PIB per cépita. Por lo tanto, los responsables de formular politicas publicas deben intentar:

(i) Promover politicas para cerrar las brechas de oportunidades para nivelar el campo de juego en todas las regiones,
independientemente del nivel de su PIB per cdpita, lo que también contribuye al crecimiento econémico al fortalecer el
capital humano. Ademas, al beneficiar de manera desproporcionada a las regiones rezagadas, que tienen las mayores
brechas de oportunidades, estas politicas tienen el potencial de frenar el patrén de divergencia observado en las Ultimas

décadas.
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(ii) Aplicar politicas horizontales de crecimiento para superar las limitaciones que obstaculizan el crecimiento econémico de
base amplia y la generacidn de empleo. Estas politicas no estan disefiadas pensando en un sector o regién especificos,

sino que mejoran el entorno general propicio para ayudar a las empresas a maximizar sus oportunidades de crecimiento.

(iii) Complementar i] y ii) con politicas especificas basadas en el lugar cuando sea necesario. Estas politicas deben adap-
tarse a las diferentes regiones después de explicar su justificacidn, estimar sus beneficios netos y garantizar que se

cumplan las condiciones previas clave para su éxito.

FIGURA 4. UN ENFOQUE POLITICO PARA IGUALAR EL DESARROLLO ENTRE REGIONES

Panel a. Relacién entre las brechas de oportunidades entre Panel b. Un enfoque de politica para reducir las brechas
departamentos y el PIB per capita en Colombia de oportunidades y promover el crecimiento
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4. EJEMPLOS DE POLITICAS PARA COLOMBIA

Los tres informes analiticos sobre crecimiento econémico y desigualdades territoriales que incluye este estudio proporcionan
ejemplos de estos tres tipos de politicas. Para que Colombia rompa su circulo vicioso de baja productividad, transformacién es-
tructural incompleta, aglomeracién en ciudades centradas en el consumo, sin dinamismo productivo, debe promover politicas para
cerrar las brechas de oportunidades, mejorar el crecimiento en todo el pais y aprovechar las ventajas comparativas locales con
intervenciones focalizadas bien disefadas. El Memorandum Econémico de Colombia (Banco Mundial, 2025] trata principalmente
de politicas para promover un crecimiento econémico de base amplia. El informe enfatiza la importancia de politicas fiscales sélidas
para garantizar un marco macroeconémico estable y, como tal, destaca la necesidad de mantener constante el gasto en infraes-
tructura durante las recesiones econémicas. También propone una serie de medidas para hacer que el sistema tributario sea mas
favorable al crecimiento. Las medidas para facilitar el acceso a los mercados internacionales se detallan en el capitulo 3 de este
informe. El Memorando Econdmico del Pais también presenta ejemplos de politicas que promueven el crecimiento econémico y

reducen las desigualdades territoriales, en particular aquellas destinadas a mejorar los resultados educativos.

El informe “Trayectorias” (Banco Mundial, 2024a) analiza enfoques alternativos para reducir las brechas de oportunidades.
El informe aboga por politicas especificas, coordinadas e integradas que aborden las necesidades y capacidades especificas
de diferentes regiones y grupos dentro de Colombia. Algunas de las recomendaciones incluyen mejorar la calidad y aumentar el
acceso a la atencién médica, particularmente en areas rurales y remotas mediante la telemedicina, crear iniciativas de catastros
multifuncionales para aumentar el acceso a la tierra y fortalecer el desempefio fiscal local, y mejorar los mecanismos para coordinar

las prioridades de politica publica entre los ministerios a nivel subnacional. El informe también sefiala que la migracién interna en
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Colombia no siempre conduce a mejores resultados econémicos, ya que muchos migrantes son desplazados debido al conflicto

en lugar de en busca de oportunidades econdmicas.

En el capitulo 4 de este informe se analizan formas mas eficientes de financiar las politicas destinadas a cerrar las brechas de
oportunidades. Concretamente, sugiere que el actual marco de descentralizacién y el plan de distribucién de los ingresos podrian
reformarse para aumentar su eficiencia y eficacia a la hora de cerrar las brechas de oportunidades. Estas reformas podrian incluir
definir las responsabilidades de gasto con mayor claridad, otorgar a los gobiernos subnacionales més autonomia sobre el uso de
los fondos, proporcionar a estos gobiernos incentivos para recaudar mas ingresos, adoptar un sistema de transferencias intergu-

bernamentales condicionadas y basadas en el desempefio y desarrollar la capacidad institucional en todo el pais.

Las politicas basadas en el lugar podrian ayudar a las regiones a explotar eficazmente sus ventajas comparativas. Este informe
identificé cuatro regiones estructuralmente distintas dentro de Colombia. La Regidén 1 se caracteriza por ingresos relativamente
altos, un bajo nivel de NBl y departamentos con economias complejas y diversificadas. La Regi6n 2 se caracteriza por una estruc-
tura econémica dominada por la produccidn de hidrocarburos. La Regién 3 es una coleccién heterogénea de departamentos con
ingresos de nivel intermedio y NBI. La Regidn 4 se caracteriza por departamentos ricos en capital natural y biodiversidad, pero

también tienen bajos ingresos, baja complejidad econémica y un alto nivel de NBI.

Es probable que se necesiten diferentes estrategias de desarrollo para abordar las diferentes caracteristicas estructurales de
cada una de estas regiones. Las opciones que figuran a continuacién pueden considerarse como una hoja de ruta provisional que

se beneficiaria de un mayor anélisis y debate.

. Los departamentos de la Regidén 1, como Bogotd, Antioquia y Valle del Cauca, se beneficiarian al impulsar su integracién
en los mercados globales y abordar los problemas de congestién y asequibilidad de la vivienda que podrian socavar su
crecimiento a largo plazo. Las principales prioridades de politica incluyen: i) mejorar la movilidad en las zonas urbanas
para reducir el tiempo y los costos de desplazamiento y apoyar la productividad; (ii) ampliar la oferta de viviendas ase-
quibles para apoyar la movilidad laboral y la inclusién econdmica; y iii) reducir los costos de transporte de mercancias
alos puertos para fortalecer la competitividad y la participacién comercial. Una mejora en los vinculos entre los centros
industriales mas avanzados de Colombia y las redes comerciales globales sera crucial para aumentar la productividad

y profundizar la integracion internacional del pais.*

. Los departamentos de la Regidn 2, como Meta y Casanare, deberian diversificarse mas alla de la produccién de hidro-
carburos. Estas regiones tienen importantes recursos fiscales y reciben transferencias considerables, pero tienen indi-
cadores de gobernanza débiles, lo que limita la eficacia de la inversién publica. Las prioridades estratégicas para esta
regién podrian incluir: i) fortalecer la capacidad institucional para gestionar los ingresos procedentes de los recursos
naturales; (ii) invertir en programas de capacitacién y recapacitacién para ayudar a los trabajadores a salir del sector de
los hidrocarburos e incorporarse a otros mas sostenibles; y iii) fortalecer las redes de proteccién social para los traba-

jadores desplazados. La regién también podria beneficiarse de |as estrategias propuestas para la Regién 3 (ver abajo).

. Los departamentos de la Regidn 3 como Huila, Bolivar y Norte de Santander son muy heterogéneos, lo que requiere una
variedad de estrategias diferentes que reflejen sus limitaciones econémicas y de ubicacién especificas. Los departa-
mentos que se encuentran cerca de los mercados internacionales, como los de la regién del Caribe, podrian intentar
aumentar su integracion al comercial exterior. Los departamentos que dependen mas de los mercados nacionales po-
drian, por el contrario, mejorar sus redes e infraestructura de transporte a los principales centros econémicos. La débil

aglomeracidn urbana en estas regiones se debe a varios factores, incluida la baja elasticidad de la vivienda y los altos

4 Ver lanchovichina (2024) para una evaluacion de los corredores viales que deben priorizarse en Colombia.
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costos de desplazamiento dentro de la ciudad, lo que significa que se necesitan enfoques adaptados al desarrollo urbano

dentro de la regidn.

. Los departamentos de la Regién 4 enfrentan desafios geograficos y demograficos fundamentales que limitan la efectivi-
dad de las inversiones tradicionales en infraestructura, lo que debe justificarse cuidadosamente dados los altos costos
asociados con el servicio a regiones con baja densidad poblacional, como lo son la mayoria de los departamentos de
estas regiones. Estas circunstancias hacen necesario adoptar enfoques de desarrollo innovadores. Por ejemplo, fomen-
tar la actividad econdmica en sectores como los servicios digitales, el ecoturismo y la agricultura de alto valor puede
proporcionar vias alternativas para la diversificacién econémica en areas remotas. Ademas, hacer que la proteccidn de
los bosques sea rentable a través de los mercados de carbono, los productos forestales no madereros sostenibles, la
economia de la biodiversidad o los pagos por servicios ambientales podrian ser otras opciones de politica productiva.
Todo esto complementado con la implementacién de un sistema de catastro que defina los derechos de propiedad.
Ampliar el acceso a Internet es una politica esencial destinada a superar las limitaciones geograficas, mientras que
también es clave encontrar formas de mejorar el sistema de transporte con la regién en general a través de iniciativas
cuidadosamente adaptadas, incluida la exploracién de opciones de transporte por rio para ayudar a superar los desafios

idiosincrasicos de conectividad de la regién.

En el futuro, el gobierno deberia considerar tomar medidas sobre las recomendaciones de las evaluaciones existentes de progra-
mas como Mi Casa Ya (asequibilidad de vivienda), el sistema de metro y de transito rdpido de autobuses de Bogota (movilidad
urbana) y el programa de infraestructura de transporte 4G (transporte nacional). Estas medidas tienen el potencial de aliviar
algunos cuellos de botella que frenan la productividad y el desarrollo y de reducir las disparidades geograficas en todo el pais.
Al aprovechar los conocimientos de este informe, Colombia puede desarrollar soluciones mas efectivas y personalizadas que

promuevan el crecimiento sostenible e inclusivo en sus diversas regiones.
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1.1. INTRODUCCION

Colombia es un conjunto de regiones econdmica y culturalmente distintas moldeadas por su diversa geografia. La diversidad
geografica de Colombia presenta escarpadas montafias andinas divididas en tres cordilleras paralelas, vastas selvas tropicales, lla-
nuras fértiles y extensas costas a lo largo del océano Pacifico y el Mar Caribe (Mapa 1). Estos variados paisajes crean un mosaico de
ecosistemas que van desde picos nevados hasta tierras bajas tropicales himedas. La belleza natural y la exuberante biodiversidad
se manifiestan plenamente en este entorno. A lo largo de los siglos, el rudo terreno del pais y sus innumerables ecosistemas han

dado forma a regiones econdémicas y culturales relativamente aisladas con distintas idiosincrasias y caracteristicas estructurales.

MAPA 1. MAPA FiSICO Y ADMINISTRATIVO DE COLOMBIA
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Estas diversas realidades regionales configuran un pais de marcados contrastes. Los sectores econémicos de alto rendimiento
de Colombia, como el café, los productos farmacéuticos y el turismo, ilustran el potencial de desarrollo econémico de su diversa
geografia, pero el desarrollo esta distribuido de manera desigual. Segiin muchos indicadores, Colombia es uno de los paises mas
desiguales del mundo, tanto en términos de desarrollo econémico como de indicadores de bienestar social. Tiene el coeficiente
de Gini mas alto de América Latina y, junto con México, la mayor brecha en las tasas de pobreza entre sus regiones mas ricas y
mas desfavorecidas entre todos los paises de la OCDE. La brecha entre los departamentos lideres y rezagados en términos de PIB
per capita es también la mas amplia de la regién. El acceso a los servicios basicos varia mucho en todo el pais, lo que da lugar
a marcadas diferencias en los resultados de educacién y salud y limita la igualdad de oportunidades en todo el pais. El Banco
Mundial (2024a) ha estimado que un tercio de toda la desigualdad de oportunidades en Colombia esté directamente relacionado

con el lugar de nacimiento.
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Este informe examina cémo estos contrastes dan forma a los resultados agregados y, a su vez, como los resultados agregados
refuerzan las desigualdades espaciales de Colombia. Complementa el informe del Banco Mundial (2025), que exploré las limita-
ciones al crecimiento econémico en todo el pais, analizando las dimensiones macroeconémicas de las disparidades territoriales
—a saber, las barreras regionales al crecimiento—, los patrones de convergencia econdmica, las diferencias en las etapas de
transformacién estructural y las oportunidades de crecimiento potencial. Este informe también complementa al informe del Banco
Mundial (2024a), que centré su andlisis en la desigualdad en el acceso a los servicios y los resultados en todo el pais. Juntos,
estos tres informes forman una triada analitica que busca ampliar el conocimiento sobre los desafios agregados y las desigual-
dades persistentes de Colombia. Todos ellos se basan en una larga serie de andlisis elaborados por investigadores colombianos
sobre economia regional, que han establecido las raices histéricas de la desigualdad (por ejemplo, Bonet y Meisel-Roca, 2006,
Fergusson etal., 2017) y los efectos de las reformas estructurales sobre la productividad (por ejemplo, Eslava et al., 2004), que es
el determinante principal de la transformacién estructural. Este informe también se basa en los marcos conceptuales establecidos
en Banco Mundial (2009), Grover et al. (2022), Hanusch (2023) e lanchovichina (2024).

Este capitulo prepara el escenario al caracterizar diferentes regiones colombianas desde la perspectiva de su estructura pro-
ductiva. Esta caracterizacién proporciona un marco Util para comprender las diferencias estructurales entre las regiones e informar
las decisiones sobre qué politicas tienen mas probabilidades de fomentar el desarrollo econémico y la igualdad de oportunidades
en cada regién. El capitulo 2 profundiza en los factores detras de las diferentes etapas de desarrollo econémico de cada regién y
suimpacto en los resultados agregados y los incentivos a la deforestacién. Sobre la base de este diagnéstico, propone reformas de
politica publica para apoyar un crecimiento inclusivo y sostenible en cada regién. Los capitulos 3 y 4 se centran en dos areas clave
de esa agenda politica. El capitulo 3 analiza cémo los cambios en el panorama comercial podrian ayudar a Colombia a aumentar su
apertura al comercio y las implicancias que podrian tener para la convergencia econdmica en Colombia. Finalmente, el Capitulo 4
examina el principal esquema de distribucién de ingresos entre el gobierno nacional y las entidades subnacionales de Colombia

alaluz de las disparidades regionales y proporciona pautas de reforma para mejorar su eficiencia y equidad.

Los temas seleccionados para ser analizados en este informe son aquellos en los que existen brechas de conocimiento y/o
que tienen el potencial de ser reformados en el contexto actual. La discusién sobre el comercio en el Capitulo 3 utiliza microda-
tos detallados y tendencias recientes para comprender cémo Colombia podria beneficiarse de la reasignacion en evolucién de
las cadenas globales de valor para crear oportunidades para aumentar su productividad. La discusién en el Capitulo 4 sobre los
mecanismos de distribucién de ingresos estd motivada por su relevancia para el debate sobre la desigualdad, tanto en términos de
desarrollo econémico como de desigualdades en el acceso a oportunidades, y para el proceso de reforma de la descentralizacién

en curso en Colombia.

1.2. FALTA DE CONVERGENCIA Y AISLAMIENTO COMERCIAL: EL DESARROLLO
TERRITORIAL RESUME LOS DESAFI0S DE COLOMBIA

La economia de Colombia ha mantenido un crecimiento constante en las Gltimas décadas, pero a un ritmo insuficiente para ce-
rrar las brechas de desarrollo con las economias avanzadas. Respaldada por politicas macroecondmicas prudentes, la economia
rara vez ha estado en recesién, excepto cuando ocurrieron grandes choques externos, como durante la pandemia de COVID-19.
Como se documenta en Banco Mundial (2025), el PIB per cépita del pais ha promediado una tasa de crecimiento anual del 2,1%
desde 1960, superando el promedio de América Latina y el Caribe del 1,7%, pero alin lejos del ritmo necesario para lograr una con-
vergencia significativa con las economias desarrolladas. En comparacién, el ingreso per cépita de Colombia en relacién con el de
Estados Unidos se ha mantenido relativamente estable desde fines de la década de 1990, y el colombiano promedio consume solo
el 25% de los bienes y servicios consumidos por un estadounidense promedio. Incluso si Colombia lograra una tasa de crecimiento

anual del 3% en su PIB per cépita, ain tomaria mas de 20 afios elevar esa proporcién a solo el 30%.
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El crecimiento de Colombia ha sido impulsado casi en su totalidad por la acumulacién de capital y mano de obra en lugar de
ganancias de eficiencia. En las dos décadas anteriores a la pandemia de COVID-19, la productividad total de los factores promedio
se estancd. Colombia esta rezagada en términos de su dindmica de productividad no solo con respecto a los paises de la OCDE,
sino también a las economias emergentes y sus pares regionales (Figura 1). Las limitaciones estructurales a la productividad y el
crecimiento econdmico a nivel nacional incluyen capital humano de baja calidad (incluidos los resultados educativos y las capa-
cidades directivas), infraestructura e instituciones. El mal funcionamiento de los mercados, la falta de competencia, la burocracia
excesiva, las estrictas regulaciones laborales y la poca profundidad de los mercados de capital dificultan ain mas la innovacién

y la asignacién de recursos entre sectores y empresas (Banco Mundial, 2025).

A pesar de participar de numerosos acuerdos comerciales, Colombia permanece relativamente cerrada al comercio internacio-
nal. Si bien el pais ha establecido acuerdos con numerosas naciones, su relacién comercio/PIB sigue siendo baja, alrededor del
40%, lo que la convierte en una de las economias menos abiertas entre los paises con mas de 30 millones de habitantes. (Figura
2]. Esto refleja en parte su dependencia de las exportaciones de productos basicos primarios en lugar de una combinacién diver-
sificada de bienes y servicios complejos, lo que limita su participacién en las cadenas globales de valor. Como resultado, Colombia
pierde los beneficios de una mayor competencia, transferencia de tecnologia e innovacién que generalmente acompafian a una
integracion mas profunda en los mercados internacionales. Este relativo aislamiento agrava los otros desafios que enfrenta al tratar
de impulsar la productividad, aumentar el crecimiento econémico y crear empleos de calidad para una gran parte de la poblacién

que actualmente trabaja en el mercado informal.

FIGURA 1. DESCOMPOSICION DE CRECIMIENTO DEL PIB POR FIGURA 2. APERTURA COMERCIAL EN COLOMBIAY
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La brecha del PIB per capita de Colombia con respecto a las economias desarrolladas y la limitada apertura comercial se reflejan
anivel regional. A pesar de los esfuerzos nacionales para cerrar las brechas, persisten las desigualdades regionales. Por ejemplo,
el PIB per capita en Bogotd, el distrito mas rico con niveles de ingresos comparables a Chile o Bulgaria, es casi seis veces mayor
que en Vaupés o Vichada (Figura 3], que tienen niveles de PIB per capita similares al 22% inferior de los paises en la distribucién
mundial del ingreso (Banco Mundial, 2025). Esta disparidad econémica interna se ve exacerbada por el comercio y la inversién
limitados entre las regiones de Colombia, lo que refleja los desafios mas amplios del pais en materia de integracién econdmica
global. Las regiones que tienen pocas conexiones con los mercados nacionales e internacionales luchan por atraer inversiones,

adoptar nuevas tecnologias y aumentar la productividad, lo que perpetda un ciclo de subdesarrollo e informalidad.
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DEPARTAMENTO MAS RICO Y EL MAS POBRE DE COLOMBIA Y

FIGURA 4. DENSIDAD POBLACIONAL EN EL SIGLO XVI Y PIB PER
CAPITA ACTUAL EN LAS CIUDADES DE COLOMBIA, 2021

FIGURA 3. RELACION DEL PIB PER CAPITA ENTRE EL
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densidad de poblacién precolonial

Fuente: Banco Mundial (2024a)

Las disparidades econémicas entre las regiones de Colombia tienen profundas raices histéricas que se remontan a la época

colonial. Las politicas coloniales concentraron el poder y la actividad econdmica en areas seleccionadas con ventajas geograficas,

lo que marginalizé regiones como el Chocd y partes de la Amazonia. De hecho, la densidad poblacional en el siglo XVl es un buen

predictor del PIB per cépita actual en los departamentos de Colombia (Figura 4). Este largo legado histérico, agravado por el terreno

fisico desafiante y las persistentes desigualdades en las capacidades institucionales y el acceso a servicios basicos de calidad,

ha sentado las bases para la acumulacién de disparidades econémicas (Cuadro 1).

CUADRO 1. LOS ORIGENES DE LAS DESIGUALDADES TERRITORIALES EN COLOMBIA

Varios académicos han destacado las causas profundamente arraigadas de las disparidades econémicas regiona-
les en Colombia.

Los factores geograficos y la dotacidn de recursos naturales jugaron un papel clave en el origen de estas dispari-
dades incluso desde la era precolonial. El altiplano andino, bendecido con climas favorables y suelo fértil, atrajo
poblacién, mientras que las selvas amazénicas y pacificas y las llanuras de la Orinoquia se ubicaron lejos de los
principales centros de poblacidn y sufrieron enfermedades tropicales y condiciones desfavorables para la agricul-
tura, por lo que estuvieron escasamente pobladas desde sus origenes.

El dominio colonial espafiol reforzé estos patrones al organizar su administracién de acuerdo con los patrones
de poblacidn existentes y las concentraciones de poder, riqueza y presencia institucional, descuidando asi las
areas mas remotas. Lo mismo ocurrié con la prestacidn de servicios publicos y la mano de obra calificada. Bonety
Meisel-Roca (2007) argumentaron que estas primeras elecciones institucionales coloniales crearon procesos con
efectos acumulativos que han reforzado las desigualdades regionales a lo largo del tiempo. Ademas, Ferguson et
al. (2017) identificaron la distribucién desigual de las instituciones econémicas y politicas durante la era colonial
como un factor fundamental para perpetuar las desigualdades en Colombia.

Las economias de aglomeracién perpetuaron el dinamismo econémico de lo que més tarde se conocié como “el
tridngulo dorado” de Bogota, Medellin y Cali, que fueron los centros de actividad econdmica y diversificacion en
Colombia. La retroalimentacidn de las economias de aglomeracién permitié que estas regiones centrales siguieran
prosperando, mientras que las dreas mas remotas permanecieron atrapadas en un ciclo de baja productividad,
falta de inversién, débil presencia estatal y aislamiento.
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Las desigualdades étnicas y raciales en Colombia estan estrechamente entrelazadas con las disparidades regio-
nales. Las poblaciones afrocolombianas e indigenas se concentran principalmente en las regiones mas pobres
del pais, incluida la costa del Pacifico, partes de la costa Caribe y la Amazonia. Esta distribucién refleja un patrén
histérico de marginacién que continda influyendo en los resultados del desarrollo en todos los departamentos de
Colombia en la actualidad.

Estas disparidades econdmicas se correlacionan con las disparidades sociales, lo que dificulta ain mas el logro de la igual-
dad de oportunidades, el crecimiento econdmico y la generacién de empleo. Las disparidades sociales limitan el potencial de
las personas en las regiones menos desarrolladas, limitando su capacidad para contribuir a la economia y, en Gltima instancia,
desacelerando el crecimiento general y la generacién de empleo. La falta de un desarrollo cohesivo impide el flujo de recursos,
conocimientos y habilidades, que son esenciales para fomentar una economia dindmica y resiliente. Aunque Colombia cuenta con
un sistema integral de transferencias fiscales intergubernamentales destinado a reducir las disparidades sociales, en particular

el Sistema General de Participaciones (SGP), éste no ha sido suficiente para cerrar las brechas de desarrollo regional del pais.

MAPA 2. PIB PER CAPITA POR DEPARTAMENTO, 2022 MAPA 3. NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS POR
DEPARTAMENTO, 2022
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1.3. UN PAIS, MUCHAS REALIDADES ECONOMICAS

En muchos casos, referirse a Colombia como una sola entidad econémica es una simplificacién excesiva, ya que existen reali-
dades econdémicas y sociales muy diferentes en todo el pais. Estas diferentes Colombias no estan alineadas con la clasificacién

geografica estandar del pais en seis regiones.® Los departamentos dentro de cada region comparten caracteristicas econémicas

5 Estas areas son las siguientes: (i) la region andina, caracterizada por un terreno montafioso, es la mas poblada y urbanizada; ii) la region
del Caribe, conocida por sus llanuras costeras y su vibrante cultura, es un importante destino turistico; iii] la regién del Pacifico, donde se
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estructurales como infraestructura, carreteras y otros medios de transporte, capacidad institucional y acceso a servicios publicos
de calidad. Las variaciones entre regiones son un indicio de que los distintos departamentos se encuentran en diferentes etapas

del proceso de desarrollo, como se refleja en su PIB per capita y en la composicién sectorial de sus actividades econdmicas.

Para analizar estas diferencias, este informe clasifica a los departamentos colombianos segiin sus diversas etapas de
desarrollo. Este informe establece una taxonomia simple de departamentos basada en dos variables clave de desarrollo: el PIB
per capita y el nivel de necesidades basicas insatisfechas (NBI) (Figura 5). La correlacidn negativa y no lineal entre estas variables
sugiere que los departamentos pueden clasificarse en tres categorias: (i) departamentos con un nivel de NBI relativamente bajo
(alrededor del 10%) y donde el PIB per capita varia con una diferencia de hasta el doble entre los departamentos mas pobres y los
mas ricos (rango similar al promedio en otros paises); (ii) departamentos con un nivel alto de NBI y bajo PIB per cépita; y (iii) un

grupo intermedio de departamentos con un nivel de NBI y un PIB per capita intermedios.

FIGURA 5. NIVEL DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS Y PIB PER CAPITA EN LOS DEPARTAMENTOS COLOMBIANOS, 2022
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Fuente: Elaboracién de los autores con datos del DANE

Si bien esta clasificacién refleja tendencias pasadas, también es necesario considerar los desarrollos futuros esperados, en
particular los relacionados con la transicién climatica. Colombia debera transitar tres transiciones criticas en el futuro cercano
relacionadas con el cambio climético: i) hacia una economia mas resiliente a los shocks climaticos; i) hacia una menor demanda
mundial de hidrocarburos; y iii) hacia una economia con cero emisiones netas de carbono. Segin el Informe sobre Clima y Desa-
rrollo de Colombia (Banco Mundial, 2023) , una menor demanda mundial de petréleo y carbén podria resultar en una pérdida de
alrededor del 10% de los ingresos de exportacién para Colombia, hasta el 6% de los ingresos del gobierno y hasta el 8,2% del PIB
para 2050. Muchos departamentos productores de hidrocarburos, como Meta, Casanare, Arauca, Cesar y Putumayo, son particu-

larmente vulnerables a esta tendencia (Figura 6). Sus estructuras econémicas difieren de las de otros departamentos con un PIB

encuentran las comunidades afrodescendientes mas numerosas, cuenta con densas selvas tropicales y una gran biodiversidad; (iv) la
region de la Orinoquia es conocida por la agricultura y la ganaderia; (v) la regién amazdnica es conocida por su biodiversidad y comunidades
indigenas; y (vi) la region insular, que incluye islas tanto en el Mar Caribe como en el Océano Pacifico, aporta el territorio maritimo y la
riqueza azul de Colombia.
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per cépita similar, y sus niveles actuales de ingresos no reflejan plenamente su potencial productivo a largo plazo. Esta distincién

justifica clasificarlos como una categoria separada.

Del mismo modo, muchos departamentos de bajos ingresos y altos niveles de NBI tienen baja densidad poblacional y sonricos
en capital natural. Departamentos como Amazonas, Vaupés, Guainia o Guaviare son ricos en biodiversidad y bosques (Figura 7],
cuya conservacion serd fundamental para que Colombia cumpla con sus ambiciosos compromisos climaticos.® Alcanzar estos
compromisos requerira esfuerzos significativos para frenar la deforestacién, que es el principal impulsor de las emisiones en el
pais (Banco Mundial, 2023). Sin reducir drasticamente la deforestacién y ampliar la reforestacion y la restauracién ecoldgica, los
compromisos climaticos de Colombia para 2030 y 2050 seguiran estando fuera de su alcance. Como resultado, algunos depar-
tamentos como Amazonas y Guaviare, a pesar de tener un PIB per capita y niveles de NBI que podrian colocarlos en la categoria
intermedia, se incluyen en el grupo de NBI alto porque tienen ciertas caracteristicas en comdn con la mayoria de los departamentos

de bajos ingresos, incluida la lejania, la baja densidad poblacional y el rico capital natural.

FIGURA 6. PRODUCCION DE PETROLEO Y RELEVANCIA PARA EL FIGURA 7. SUPERFICIE DE LOS DEPARTAMENTOS CUBIERTOS POR
PIB DEPARTAMENTAL, 2022 BOSQUES Y PER CAPITA, 2022
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Con base en estos criterios, el informe clasifica los departamentos de Colombia en cuatro regiones econémicas (Mapa 4). La
Regidn 1 se caracteriza por un PIB per cépita relativamente alto, bajos niveles de NBI y una alta proporcidn de la poblacién nacional
y/o alta densidad poblacional. Esta regién incluye departamentos mayoritariamente poblados de la regién andina, como Bogotd
D.C., Antioquia, Valle del Cauca y Cundinamarca, pero también el Atlantico en la costa Caribe y las islas de San Andrés y Providencia.
La Regidn 2 esta formada por departamentos productores de hidrocarburos, cuyo PIB per capita sobreestima su capacidad pro-
ductiva en un futuro no petrolero. Los departamentos de esta categoria incluyen aquellos con un alto PIB per capita como Meta y
departamentos intermedios como Arauca. La Regién 3 se caracteriza por departamentos con un PIB per capita intermedio, incluidos
Cauca, Huila y Norte de Santander. Finalmente, los departamentos de la Regidn 4 tienen un bajo PIB per capita y altos niveles de
NBI y estan en su mayoria cubiertos por selvas, incluidos Amazonas, Guainia y Chocd.” El Cuadro 2 explica la clasificacién de dos

departamentos con caracteristicas especiales, La Guajira y San Andrés y Providencia.

6 La Contribucién Determinada a Nivel Nacional (NDC) actualizada de Colombia se compromete a reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero en un 51% para 2030 en comparacion con un escenario sin cambios, y a lograr cero emisiones netas para 2050, con estos
objetivos consagrados en la ley a través de la Ley de Accién Climatica (Ley 2169 de 2021 ). Para un andlisis detallado de los compromisos
climaticos de Colombia y sus implicaciones agregadas para la actividad econémica, ver Banco Mundial (2023].

7 Enelanexo4seresumenlas agrupaciones de departamentos utilizando estadisticas departamentales clave. Este sencillo ejercicio es robusto
alas técnicas de agrupacion estadistica que involucran un conjunto mas amplio de variables estructurales en todos los departamentos. No
pretende ser una agrupacién definitiva de departamentos, sino mas bien una clasificacién heuristica util para los fines de este informe.
Otros estudios recientes también han encontrado que el uso de una taxonomia similar de cuatro regiones es Util para diferentes propdsitos
(ver DNP, 2024 y Giles Alvarez et al., 2024)

COLOMBIA -




MAPA 4. UNA TAXONOMIA SIMPLE DE LOS DEPARTAMENTOS DE COLOMBIA
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Fuente: Elaboracién propia
Nota: San Andrés y Providencia (no se muestran) estan clasificado como Regién 1.

Esta clasificacidn sencilla captura muchos aspectos de la etapa de desarrollo de los departamentos, como la composicién
sectorial del PIB. La Figura 8 muestra el peso de diferentes sectores sobre el PIB regional. Los departamentos de la Regién 1
(altos ingresos y bajos niveles de NBI) tienen una mayor proporcién de servicios transables (como el comercio o las actividades
profesionales) y la manufactura que los departamentos de otras regiones y una participacién menor del sector agropecuario. Los
departamentos de la Regi6n 2 (productores de hidrocarburos) tienen una proporcién muy alta de mineria y una baja proporcién
de servicios transables. En los departamentos de la Regi6n 4 (bajos ingresos), la administracién publica representa mas de un
tercio del PIB en promedio, y los departamentos de ingresos intermedios en la Regién 3 son una combinacién hibrida, con rasgos
tanto de los departamentos de bajos ingresos (como un gran sector publico) y algunas caracteristicas de los departamentos de

altos ingresos (como un gran sector comercial).

FIGURA 8. PARTICIPACION DE LOS SECTORES EN EL PIB, 2022

Ingresos altos Ingresos bajos
Comercio, reparacién de vehiculos y hoteles 25,3 15
Administracién publica y defensa 14,6 _
Industrias manufactureras 13,4 1.
Agricultura, ganaderia y pesca 11,1 _

Actividades inmobiliarias 7.3 30

Actividades profesionales técnicas y cientificas 6,9 03
Electricidad gas y agua 54 .

Construccion 4,5 |59

Actividades financieras y de seguros 3,5 16
Entretenimiento 3,4 .

Comunicaciones 2,4 o0js

Explotacion de minas y canteras 21 115
Ingresos intermedios Productores de hidrocarburos

Comercio, reparacién de vehiculos y hoteles 19,4 13,0
Administracion publica y defensa 24,6 13,6
Industrias manufactureras 8,5 2,3

Agricultura, ganaderia y pesca 17,8 14,6

Actividades inmobiliarias 53 2,9

Actividades profesionales técnicas y cientificas 46 1,6
Electricidad gas y agua 3,4 1,5

Construccion 6,3 3,2

Actividades financieras y de seguros 2,4 1,3
Entretenimiento 3,3 1,1

Comunicaciones 1,8 0,6

Explotacion de minas y canteras 2,6 44,3

Fuente: Elaboracién propia con datos del DANE.
Nota: Promedio simple de participaciones entre departamentos.
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CUADRO 2. DOS CASOS ESPECIALES: LA GUAJIRA Y SAN ANDRES Y PROVIDENCIA

Hay dos departamentos que se encuentran en extremos opuestos del espectro de ingresos y no son faciles de
clasificar dentro de la taxonomia propuesta: La Guajira y San Andrés y Providencia.

La Guajira es el departamento continental mas al norte de Colombia a lo largo del Mar Caribe. Hogar de alrededor de
1 millén de habitantes, muchos de ellos indigenas wayuu, La Guajira ocupa un lugar bajo en los indicadores socioe-
conémicos, muy por debajo de los principales departamentos. Por lo tanto, La Guajira esta incluida en la Regién 4
junto con otros departamentos con altos niveles de NBI y bajo PIB per capita. Sin embargo, es diferente de los otros
departamentos de esta regién en al menos dos aspectos importantes. Primero, una gran parte de su superficie
esta cubierta por un desierto seco en lugar de selvas tropicales, y en segundo lugar, La Guajira es un importante
productor de hidrocarburos (carbén y gas).

San Andrés y Providencia es un departamento insular a 700 kilémetros al noroeste de Cartagena, frente a la costa
de Nicaragua. Las dos pequenas islas cubren conjuntamente una superficie de solo 52,5 kilémetros cuadrados,
pero son un importante centro turistico gracias a sus aguas cristalinas y playas tropicales. Aunque el departa-
mento de San Andrés y Providencia se encuentra cémodamente entre los departamentos de mayores ingresos de
Colombia, y como tal esta clasificado en la Regidn 1, su aislamiento geografico y sus limitados recursos de tierra
restringen sus oportunidades de diversificar su desarrollo econémico mas alla del turismo.

Las disparidades entre regiones también se reflejan en sus indicadores de competitividad. El indice Departamental de Com-
petitividad es un indice anual ampliamente utilizado producido por el Consejo Privado de Competitividad para medir distintos
aspectos de la competitividad a nivel nacional. Realiza un seguimiento de 13 indicadores que van desde la infraestructura y la
adopcién de las TIC hasta el tamafio del mercado y la innovacién. La Figura 9 presenta el puntaje promedio de cada regién en cada
indicador. Los departamentos de altos ingresos en la Region 1, en promedio, superan a otras regiones en los 13 indicadores de
competitividad, mientras los departamentos de la Regidn 4, en el otro extremo, presentan los desempefios mas bajos en todos los
indicadores, salvo en sostenibilidad ambiental. Curiosamente, los departamentos productores de petréleo y carbén en la Regién 2
tienen puntajes que son mas similares a los departamentos intermedios (Regi6n 3) que a los departamentos ricos, lo que justifica

su clasificacién como una categoria separada.

FIGURA 9. INDICADORES DE COMPETITIVIDAD EN TODOS LOS DEPARTAMENTOS

Instituciones

Innovacion Infraestructura

Sofisticacion

Adopcion de TIC
y Diversificacion P
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Mercado Ambiental Hidrocarburifero
Promedio Colombia
Ingreso medio
Sistema Salud
Financiero

Mercado Laboral Educacion Basica y Media

ducacion Superior

Entorno para Negocios y Formacion

Fuente: Elaboracién propia a partir del indice Departamental de Competitividad 2024

COLOMBIA -




Dos factores principales caracterizan a las diferentes regiones desde una perspectiva de geografia econémica: el aislamiento
geografico y el nivel de urbanizacién. Los departamentos de altos ingresos (Region 1) estdn mas urbanizados y se ubican cerca
de los mercados nacionales, mientras que los departamentos de bajos ingresos (Region 4) son mas rurales y a menudo estan
aislados de esos mercados. Los departamentos intermedios y productores de petréleo (regiones 2 y 3) se encuentran en el medio
(Figura 10]. Los altos costos de transporte a las principales ciudades y mercados son una limitacién importante para el crecimiento
econdmico y la integracién, ya que impiden el movimiento eficiente de bienes y servicios, lo que se traduce en precios mas altos
y menor competitividad en los mercados nacionales e internacionales. Esto se ve agravado por la ineficiencia de los mercados de

servicios de transporte, caracterizados por una competencia limitada y restricciones informales, que inflan aiin mas los costos
(Allen etal., 2024).2

La urbanizacién y la dindmica de la aglomeraci6n son fuerzas fundamentales que impulsan el crecimiento econémico. A medida
que las areas urbanas se expanden, crean nlcleos densos de actividad econémica, que a su vez fomentan una mayor productividad
de diversas maneras. Uno de ellos es la especializacion, donde las empresas y los trabajadores pueden concentrarse en tareas e
industrias especificas, lo que lleva a una mayor eficiencia e innovacién. Ademas, la proximidad de empresas e individuos en las
zonas urbanas facilita la difusién de conocimientos e ideas, una externalidad positiva que estimula la innovacién y el desarrollo
econdmico. Las economias de escala también se logran mas facilmente en entornos urbanos, ya que la concentracion de recur-
sos e infraestructura reduce los costos y mejora las capacidades de produccién. Ademas, la urbanizacién a menudo mejora los
mercados laborales al generar una mayor concentracién de trabajadores y mas oportunidades de empleo, lo que a su vez puede

atraer mas inversiones y actividad econdémica.

FIGURA 10. TIEMPO NECESARIO PARA VIAJAR A LOS PRINCIPALES CENTROS URBANOS Y TASA DE URBANIZACION POR DEPARTAMENTO
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Fuente: Freeman y Giuliano (2025), utilizando datos de la OMS, el DNP yel DANE
Nota: NNRR = Recursos naturales.

8 El conflicto y la violencia, factores que a menudo se asocian con los desafios de desarrollo de Colombia, no parecen ser impulsores de la
convergencia o divergencia econémica dentro de Colombia. Si bien existe evidencia de que el conflicto y la violencia afectan el crecimiento
econdmico agregado (Diaz y Orozco 2025, Trujillo y Baradel, 1998, y que tiene importantes implicaciones locales negativas en ciertas zonas
del pafs, no es un factor que explique la agrupacién de departamentos en regiones con diferentes estructuras econémicas. Como tales, no
se correlacionan con los ingresos departamentales, medidos por las clasificaciones departamentales en tasas de homicidios, secuestros
y extorsiones segun el Indice Departamental de Competitividad 2024. Ver Freeman y Giuliano (2025) para mas detalles. Maloney et al.
(2025) amplian el impacto de la violencia en América Latina y el Caribe.
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La urbanizacién también explica por qué la poblacién colombiana se concentra en la Regién 1, mientras que la Regi6n 4 esta
escasamente poblada. Los departamentos de la Regidn 1 representan mas del 60% de la poblacién colombiana e incluyen las
cinco ciudades mas pobladas de Colombia (Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla y Bucaramanga). La Region 4, a pesar de cubrir
alrededor del 40% de la superficie de Colombia, representa solo alrededor del 4% de la poblacién, la mayoria de los cuales viven en
el Chocé y La Guajira. Los departamentos de Amazonas, Vaupés, Guaviare, Vichada y Guainia combinados tienen menos de 400.000
habitantes o menos del 1% de la poblacién de Colombia. Asi, los departamentos con mayores necesidades basicas insatisfechas
tienden a ser aislados, rurales y escasamente poblados.

1.4. CONVERGENCIA ECONOMICA ENTRE LAS REGIONES DE COLOMBIA

Coherente con las tendencias histéricas que se muestran en la Figura 4, no hay pruebas sélidas de convergencia econémica
entre las regiones de Colombia. La convergencia econémica se refiere al proceso por el cual los paises de bajos ingresos (regiones
dentro de un pais en nuestro caso) crecen mas rapido que los paises de mayores ingresos y, por lo tanto, reducen la brecha del
PIB per cépita a lo largo del tiempo. Existe una larga tradicién de estudios de convergencia econémica en Colombia, y los analisis
mas recientes han encontrado evidencia escasa o nula de convergencia en los ingresos entre los departamentos de altos y bajos
ingresos del pafs (por ejemplo, Acosta y Bonet, 2022 y Galvis-Aponte y Hanh-De-Castro, 2016). La Figura 11 presenta un diagra-
ma de dispersion simple entre el PIB per capita en 1990 y el crecimiento del PIB per cépita entre 1990 y 2019. Muestra que la
convergencia en las Ultimas tres décadas ha sido débil en el mejor de los casos y se ha debido en gran medida al hecho de que el
PIB per capita en Arauca, un departamento rico en petréleo en 1990, se redujo a la mitad en los ultimos 30 afios a medida que los
campos petroleros del departamento maduraron y se hicieron menos descubrimientos (Meisel-Roca y Hanh, 2020). La Figura 12
presenta estimaciones formales de coeficientes de convergencia para diferentes ventanas de tiempo que confirman la ausencia

de convergencia entre los departamentos de Colombia en su conjunto.

FIGURA 11. PIB PER CAPITA EN 1990 Y TASA DE CRECIMIENTO FIGURA 12. ESTIMACIONES DE CONVERGENCIA INCONDICIONAL
ENTRE 1990 Y 2019 ENTRE LA FECHA EN EL EJEX Y 2019
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Nota: Las regresiones utilizan minimos cuadrados no lineales para estimar la ecuacién
de convergencia Beta estandar. La figura traza los Betas estimados y sus intervalos de
confianza del 95%. Las estimaciones excluyen a Arauca.

Es poco probable que haya una convergencia absoluta entre los departamentos de Colombia en términos de sus niveles de PIB
per capita debido a la marcada diversidad de sus caracteristicas estructurales y las grandes diferencias en las condiciones de

partida. La teoria econémica predice la convergencia solo si los departamentos comparten caracteristicas estructurales similares,
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incluidos indicadores demograficos y de capital humano, entornos institucionales y tasas de inversién.? Esto se conoce como con-
vergencia condicional. Ademas, incluso si todos los departamentos tuvieran las mismas caracteristicas estructurales, las grandes
diferencias en sus niveles iniciales de PIB per capita podrian dar lugar a que diferentes grupos de departamentos convergieran en
diferentes niveles de PIB per cépita a largo plazo,* lo que se conoce como convergencia de clubes. Como se discutid anteriormente
en este capitulo y en Banco Mundial (2024a), no cabe esperar convergencia econémica cuando las caracteristicas estructurales

y los niveles de PIB per cépita difieren tan marcadamente entre departamentos.

Sin embargo, hay alguna evidencia de que al menos dos grupos de departamentos en Colombia estan convergiendo a diferentes
niveles de PIB per cépita, lo que exige estrategias de desarrollo diferenciadas. La Figura 13 muestra los resultados de un ejercicio
de convergencia de clubes para Colombia que realizamos con base en el andlisis de Phillips y Sul (2007). Para cada afio, el ejercicio
calcula la proporcién del PIB per capita de cada departamento respecto al promedio nacional y utiliza un proceso iterativo para
agrupar endégenamente los departamentos en diferentes caminos de convergencia. Encontramos que los departamentos de la
Regidn 4 formaron un grupo que se aparta del promedio nacional, evidencia de que esos departamentos estan convergiendo a un
nivel de PIB per cépita diferente (mas bajo).!! Los departamentos fuera de la Regién 4 tienen un mejor desempefio, pero la evidencia
de convergencia entre ellos es débil (Figura 14]. La existencia de clubes de convergencia refuerza la necesidad de estrategias de

desarrollo diferenciadas para diferentes regiones.?

FIGURA 13. CONVERGENCIA DE CLUBES: PROPORCIONES ENTRE FIGURA 14. ESTIMACIONES DE CONVERGENCIA INCONDICIONAL
EL PIB PER CAPITA DEPARTAMENTAL Y EL PROMEDIO NACIONAL, ENTRE LA FECHA EN EL EJEX Y 2019
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9  Ver Barro y Sala-i-Martin (1992] para revisar un articulo seminal sobre la convergencia regional.

10 Ver Galor (1996) para revisar una discusion tedrica temprana sobre la convergencia de clubes.

11 El proceso iterativo endégeno coloca al departamento de Cérdoba en la Regién 4.

12 Franco y Raymond (2009) y Rodriguez y Ceballos (2022) también encontraron evidencia de que existia convergencia de clubes dentro de
Colombia.
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Capitulo 2.

La transformacion
estructural de Colombia:
regiones en el espejo retrovisor




2.1. INTRODUCCION

En Colombia coexisten diversas realidades de desarrollo econémico. El capitulo 1 mostré que el desarrollo econdmico ha sido
desigual en todo el pais desde la época colonial. Clasificamos los departamentos de Colombia en cuatro regiones segln sus
principales caracteristicas estructurales, incluida la composicién de la actividad econémica, los resultados de competitividad, el
acceso a los mercados internos y las tasas de urbanizacidn. También mostramos evidencia de un proceso de convergencia y di-
vergencia econémica entre regiones, demostrando que las caracteristicas estructurales y condiciones iniciales diversas conducen

a trayectorias de desarrollo distintas.

Este capitulo caracteriza ain mas la etapa de desarrollo de diferentes regiones, sus causas y analiza su vinculo con los incenti-
vos a la deforestacién. Primero describe el proceso de transformacién estructural de Colombia y luego define dénde se encuentra
actualmente cada regidn a lo largo de ese proceso. Muestra cémo estos niveles de desarrollo han sido influenciados por los nive-
les de productividad relativa en todas las regiones y sectores. Luego analiza los factores de la geografia econdmica que limitan
el crecimiento y el desarrollo, y el circulo vicioso que mantiene a Colombia en un equilibrio de bajo crecimiento que refuerza las
desigualdades y la informalidad, y mantiene al pais relativamente aislado de los mercados internacionales. Para concluir, vincula

estos resultados con los procesos de deforestacion que ocurren en la frontera agricola en Colombia.

2.2. TRANSFORMACION ESTRUCTURAL EN LOS DEPARTAMENTOS DE COLOMBIA

La dindmica de la productividad impulsa la transformacién estructural a medida que los trabajadores y los recursos se alejan de
las actividades rurales y se trasladan a las actividades urbanas a medida que las economias se desarrollan. Este fenémeno bien
documentado en la literatura econémica describe cémo los paises pasan de ser una economia principalmente agricola a una mas
diversificada que abarca manufactura y servicios.'* A medida que aumenta la productividad agricola debido a la automatizacién y
las mejores précticas, la demanda de mano de obra en las zonas rurales disminuye, lo que lleva a los trabajadores y sus familias
a salir de las zonas rurales y trasladarse a las zonas urbanas. Esta migracion interna concentra la mano de obra, el capital y la
innovacion en las ciudades, que se convierten en centros de desarrollo industrial y de servicios. Amedida que las ciudades crecen
y cosechan los beneficios de las economias de escala y los efectos de red, la productividad urbana aumenta adn mas, creando

nuevas oportunidades econdmicas y de empleo y reforzando el proceso de transformacién estructural.

El proceso de transformacion estructural evoluciona de manera diferente en los paises desarrollados que en las economias
emergentes. En las economias desarrolladas, la trayectoria ha sido que la proporcién del empleo manufacturero aumenta a medida
que los trabajadores abandonan la agricultura, alcanza un pico cuando entre el 30 y el 40% de la mano de obra se emplea enlain-
dustria manufacturera, y luego retrocede a medida que el sector de servicios se convierte en el principal empleador de la economia
(Figura 15). Este patrén de empleo en forma de campana en la manufactura fue caracteristico del proceso de desarrollo de aque-
llas economias que alcanzaron el estatus de altos ingresos durante el siglo XX. Este patrén es menos marcado en las economias
emergentes (Figura 16), donde el pico de industrializacidn se alcanza antes en el proceso de desarrollo y con porcentajes mas
bajos de empleo industrial. Este proceso se ha denominado desindustrializacién prematura (Rodrik, 2016), y sus implicaciones

para el proceso de desarrollo han sido objeto de debate académico, como se resume en Cuadro 3.

El proceso de Colombia tiene sus propias caracteristicas especificas, incluso con respecto a otras economias en desarrollo.

Se caracteriza por tres aspectos:

13 Ver, por ejemplo, Kuznets (1971) para revisar una exposicion temprana, Huneeus y Rogerson (2024) para un estudio reciente sobre el papel
de la productividad, y Buera et al. (2023) para una revision reciente de la literatura.
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(i)

Empleo persistente en la agricultura. Aunque la proporcién del empleo agricola disminuyé a medida que avanzaba el

proceso de desarrollo, sigue siendo alta, representando el 16% de la mano de obra empleada. Esto es mas alto que la

proporcién de trabajadores empleados en la industria manufacturera y mas alto que la proporcién en otras economias

en desarrollo.

Baja industrializacidn. La industria de Colombia nunca despegd realmente. Su participacion en el empleo se mantuvo

relativamente estable en menos del 20% y ahora parece haber alcanzado su punto méaximo.

(iii) Sector de servicios como “el empleador de dltimo recurso.” EI 70% del empleo en Colombia se encuentra ahora en los

sectores de servicios, muchos de ellos como autoempleados de subsistencia con baja productividad.

Si bien algunas de estas tendencias se comparten con otras economias emergentes, en Colombia son particularmente agudas.

FIGURA 15. TRAYECTORIAS DE INDUSTRIALIZACION DE COLOMBIA
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CUADRO 3: EL DEBATE SOBRE LA DESINDUSTRIALIZACION PREMATURA

La desindustrializacién prematura se produce cuando el empleo manufacturero en economias emergentes alcan-
za su punto maximo mas temprano y en niveles inferiores a los que registraron los paises desarrollados en etapas
comparables de desarrollo. Aunque hoy el empleo manufacturero disminuye en las economias desarrolladas, su
punto maximo se alcanzé Gnicamente tras haber llegado al estatus de altos ingresos, cuando, con entre el 30 % y
el 40 % de la fuerza laboral ocupada en ese sector (Felipe et al., 2019). En contraste, el pico de manufactura en las
economias emergentes es mucho menos pronunciado y se logra a un nivel de ingresos mas bajo que en los paises
desarrollados. Este fendmeno es especialmente evidente en América Latina, donde los modestos resultados en
materia de desarrollo han intensificado las preocupaciones por las perspectivas de crecimiento.

¢Deberia la desindustrializacién prematura ser una fuente de preocupacién? ¢ Existe alguna caracteristica distinti-
va del sector industrial que incida en las posibilidades de desarrollo de estas economias?

La manufactura se ha considerado tradicionalmente un sector dindmico y de alta productividad que es un motor
clave del crecimiento econémico y el desarrollo, y a menudo se asocia particularmente con la investigacién y el
desarrollo, la innovacién y la adopcién de tecnologia. Se considera una fuente de progreso econémico y diversi-
ficacion, que requiere tanto profesionales altamente calificados (como gerentes e ingenieros) como trabajadores
de menor nivel de cualificacion, donde los procesos de aprendizaje practico son sdlidos y capaces de crear polos
econdmicos donde se generan externalidades de conocimiento. Desde esta perspectiva, se podria esperar que
la interrupcién de la fase de industrializacién del desarrollo resulte en un proceso de transformacién estructural
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incompleto que impida que los paises asciendan en la escala tecnoldgica y que lleve a los trabajadores a sectores
de servicios de baja productividad que frenan la productividad agregada.

Sin embargo, otros estudios han argumentado que los caminos estructurales que siguen las economias desarro-
lladas fueron respuestas a un contexto tecnoldgico, institucional e histérico especifico y que no se puede esperar
que el mismo plan aplique a las economias emergentes. Los avances tecnoldgicos que se comparten a través de
las fronteras hacen que los procesos de manufactura sean considerablemente menos dependientes de la mano de
obra que en décadas anteriores, independientemente de dénde se encuentren, lo que hace obsoleta la idea de la
manufactura como un fuerte impulsor de la demanda laboral. La especializacion econémica también afecta estas
tendencias, ya que muchos servicios complementarios previamente integrados en las empresas manufactureras
se han subcontratado gradualmente, lo que ha reducido el aporte del sector manufacturero tanto al producto como
al empleo. La demanda mundial también ha cambiado, con un aumento del consumo de servicios a medida que
crecen los ingresos y envejece la poblacién. Desde esta perspectiva, los servicios de alta productividad, como las
tecnologias de la informacién y la comunicacién, la salud, el turismo y las industrias creativas, podrian convertirse
en nuevos motores de crecimiento para las economias emergentes al desempenar un papel similar al de las manu-
facturas para los paises desarrollados en términos de demanda laboral, ganancias de productividad y crecimiento
econdmico. En linea con este punto de vista, investigaciones recientes han encontrado que las pérdidas de bien-
estar por desindustrializacién prematura son pequefias (Fattal-Jaef, 2022).

En resumen, si bien existe consenso en que el proceso de transformacién estructural que siguen las economias
emergentes difiere del camino que siguen las economias desarrolladas en el siglo XX, no estd claro si ello represen-
ta un desafio adicional para las economias emergentes. Sin embargo, existe consenso en que el crecimiento de la
productividad y la reasignacién de factores de produccién hacia sectores de mayor productividad constituyen los
verdaderos impulsores del crecimiento y el desarrollo.

del sector manufacturero y un pico posterior en el proceso de desarrollo (la linea azul en la Figura 19).

FIGURA 17. CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL A LARGO PLAZO EN TODOS LOS SECTORES EN COLOMBIA Y OTROS PAIiSES DE
AMERICA LATINA, 1950-2010, PROMEDIO ANUAL.
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Fuente: Centro de Crecimiento y Desarrollo de Groningen

El bajo crecimiento de la productividad en todos los sectores en Colombia explica las caracteristicas mas destacadas de su
proceso de transformacion estructural. La Figura 17 muestra que el crecimiento de la productividad laboral a largo plazo en
todos los sectores en Colombia se encuentra por detras del registrado en paises vecinos. Usando estas cifras de crecimiento
de la productividad para calibrar un modelo de transformacidn estructural estandar para Colombia, encontramos que refleja con
precisién el proceso observado en Colombia (la linea azul en la Figura 18). Esto implica que el motivo de la composicién actual
de la actividad econémica en los departamentos colombianos y el proceso de desarrollo de Colombia en su conjunto es la baja
tasa de crecimiento de la productividad en todos los sectores. De hecho, un ejercicio contrafactual en el que se duplica la tasa de
crecimiento de la productividad laboral promedio en el sector de servicios da lugar a una trayectoria de desarrollo con mayor peso
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FIGURA 18. TRAYECTORIAS DE INDUSTRIALIZACION REALES Y FIGURA 19. TRAYECTORIAS DE INDUSTRIALIZACION REALES Y
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Rogerson (2024).

Un rasgo interesante de Colombia es que la composicion sectorial actual de la actividad econdmica en los departamentos refleja
su trayectoria de desarrollo, donde las regiones menos desarrolladas representan las primeras etapas. Los departamentos de
altos ingresos como Atlantico o Valle del Cauca, marcados en azul oscuro en la Figura 20, tienen una menor tasa de empleo en el
sector agricola y una mayor en manufactura y servicios en promedio que las otras regiones, mas préximas al promedio colombiano
actual (representado por el extremo derecho de la linea roja). Los departamentos intensivos en hidrocarburos como Meta (azul),
departamentos intermedios como Magdalena y Cauca (amarillo) y departamentos de bajos ingresos como Choc6 (verde] tienen
una tasa de empleo en el sector agricola notablemente mayor y una menor en el sector manufacturero y de servicios, aunque

presentan una marcada heterogeneidad. Este patrén refleja las etapas iniciales de desarrollo de Colombia como pais.

FIGURA 20. LA TRAYECTORIA DE INDUSTRIALIZACION DE COLOMBIA Y LA SITUACION ACTUAL DE SUS DEPARTAMENTOS, 2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos del DANE y la metodologia de Huneeus y Rogerson (2024).

Nota: La linea roja representa el proceso de transformacidn estructural de Colombia en su conjunto desde 1950, como en la Figura 15. Los departamentos incluidos fueron
seleccionados segln su situacién en 2022.
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La posicién econémica de cada regién dentro de Colombia también responde a sus niveles de productividad. La Tabla 1 resume
la productividad laboral promedio por regién y sector. Los departamentos de altos ingresos tienen niveles sistematicamente mas
altos de productividad en todos los sectores (excepto en la mineria, que incluye el petréleo) que cualquier otro departamento. Las
regiones con menor productividad en todos los sectores estan rezagadas en términos del proceso de transformacidn estructural,
concentrando una mayor proporcién de su mano de obra en la agricultura, incluso si se compara con el promedio nacional. La
baja productividad significa salarios mas bajos, como se muestra en la Figura 21, con una clara disminucidn de los salarios de
los departamentos de mayores ingresos a los departamentos de menores ingresos (barras azules), incluso tras ajustar por las

diferencias en la composicién sectorial del empleo entre regiones (barras naranjas).

TABLA 1. INDICE DE PRODUCTIVIDAD LABORAL PROMEDIO Y FIGURA 21. SALARIOS PROMEDIO POR HORA EN TODAS LAS
PARTICIPACIONES EN TODOS LOS SECTORES (1 = PROMEDIO REGIONES, PPA DE US$ 2017
COLOMBIANO PARA EL SECTOR AGRICOLA)
Indice de Productividad 6
Proporcionde  Productividad Sectorial s salario promedio
empleo Sectorial en Departamentos . .
. . nsalario promedio ponderado
Colombia Agri=1/ Ingreso Alto
Agricultura 15% 1 1,4
Mineria 1% 7,5 2,5
Manufactura 11% 2,8 3,2
Construccion 1% 1,6 1,6
Act|V|d'ades 2% 54 5.8
Profesionales
Comercio 11% 1,3 1,5
Utilidades 34% 5,2 59 .
— : 1- Altos 2- Petroleros  3- Ingreso 4- Bajos
SeelURbliED el e e ingresos /carboniferos medio ingresos
Total 2,2 2,5
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares
de 2022. de 2022.
Nota: Productividad laboral promedio, con un indice de 1 que representa la productividad ~ Nota: Las barras azules son salarios promedio simples en todos los sectores por region.
laboral promedio en el sector agropecuario para Colombia en su conjunto. Las barras naranjas son salarios promedio ponderados en todos los sectores, donde las

ponderaciones sectoriales se mantienen iguales al promedio nacional para controlar por
la composicién sectorial en todas las regiones.

2.3. LIMITACIONES PARA EL CRECIMIENTO

La geografia econémica desempeiia un papel decisivo en los niveles de productividad y las tasas de crecimiento de los de-
partamentos. Para identificar estos factores relevantes, realizamos un ejercicio de diagnéstico de crecimiento aplicado a nivel
subnacional. El ejercicio adapté el marco de diagnéstico de crecimiento desarrollado originalmente por Hausmann et al. (2008),
que combina el diagndstico econdmico con un marco heuristico de arbol de decisiones para identificar los obstaculos que limitan
directamente el crecimiento y la inversién del sector privado a nivel nacional. Nuestro enfoque subnacional propuesto se centré
en factores especificos de la regién que probablemente expliquen o refuercen las disparidades regionales en lugar de centrarse
en marcos regulatorios generales, estructuras institucionales o condiciones macroeconémicas que afectan al pais en su conjunto.

Estos problemas mas amplios se han analizado en el informe del Banco Mundial (2025).%4

Los costos de transporte y los desafios de urbanizacidon son factores clave de la geografia econémica que afectan la pro-
ductividad en Colombia. El capitulo 1 mostré cémo nuestra clasificacién regional de los departamentos se basé en sus costos de
transporte a los principales centros de consumo interno y sus tasas de urbanizacidn. Si bien los departamentos mas ricos estan

mas interconectados, lo que les permite alcanzar y mantener niveles de ingreso mas altos que los departamentos mas pobres,

14 Los detalles de este ejercicio se pueden encontrar en Freeman y Giuliano (2025), que se produjo junto con este informe.
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los costos de transporte, tanto entre departamentos como a los mercados internacionales, siguen siendo altos. Asimismo, aunque
las regiones mas ricas tienden a atraer a mas trabajadores y hacer crecer sus ciudades, los desafios de urbanizacién en Colombia,
como los altos costos de la vivienda y la congestién vehicular, limitan las sinergias y la aglomeracién que podrian aumentar la
productividad urbana, un fenémeno conocido como “aglomeracidn estéril” (Grover et al., 2022). Estos factores restringen la com-

petitividad global de Colombia.

Los altos costos de transporte, junto con el hecho de que las regiones mas pobladas y desarrolladas se encuentran lejos
de las costas, se suman a los desafios de competitividad de Colombia. La Figura 22 muestra que los departamentos de mayores
ingresos, que tienen economias relativamente mas complejas y diversificadas, tienden a estar ubicados lejos de los principales
puertos. Esto es particularmente cierto en las dreas metropolitanas mas pobladas de Colombia: Bogota (Bogots, D.C. y Cundina-
marca) y Medellin (Antioquia).*> De hecho, los costos de enviar mercancias desde Bogota al puerto de Barranquilla (Atlantico) o
a Cartagena (Bolivar], un viaje por carretera de 1.000 kilémetros, son comparables al costo de enviar esas mismas mercancias
desde esos puertos a la ciudad de Nueva York en los Estados Unidos.'® Esto ilustra el dicho comdn de que “Colombia es un pais sin
salida al mar con costas en dos océanos”, lo que refleja la paradoja de los elevados costos de transporte interno que impiden que
Colombia aproveche su acceso a los océanos Atlantico y Pacifico. En este sentido, Colombia es un caso atipico en América Latina,
ya que las principales aglomeraciones urbanas en la mayoria de los paises del continente se encuentran cerca de los principales
puertos. Esto impide que Colombia maximice su competitividad y aproveche efectivamente sus bases econémicas diversificadas

y complejas para las exportaciones y que sus consumidores puedan acceder a bienes a precios competitivos.

Ademas, los desafios generalizados de urbanizacién en Colombia socavan los beneficios de la aglomeracién. Como se mues-
tra en la Figura 23, la oferta de vivienda no ha respondido muy bien a las sefales de precios, siendo Medellin la ciudad con menor
elasticidad-precio y Barranquilla la mas alta. En un problema relacionado, los departamentos de mayores ingresos dedican una
mayor parte de sus ingresos al alquiler, como loilustran |as relaciones promedio de alquiler a ingresos que se muestran en la Figura
24. Esto es particularmente agudo en los deciles de bajos ingresos, que gastan una proporcién del ingreso mas de cuatro veces
superior a la de los deciles mas altos en vivienda (Minvivienda, 2022). Esto ilustra laimportante carga del costo de la vivienda que
soporta el trabajador colombiano promedio. Se estima que Colombia cuenta con 5,1 millones de hogares vulnerables, definidos
como los que viven en unidades de hacinamiento o con déficit cualitativo habitacional (Banco Mundial, 2021). En dGltima instancia,
las ciudades que no desarrollan viviendas asequibles corren el riesgo de perder las ventajas econémicas de la aglomeracién de

mano de obra, la coincidencia de insumos, la difusidn de conocimientos y la complementariedad de habilidades.

Ademas, las principales ciudades de Colombia estén plagadas de congestion vehicular, y el 4rea metropolitana de Bogota se
ve particularmente afectada. Segun diversas métricas, Bogota se encuentra entre las ciudades mds congestionadas del mundo
(ver, por ejemplo, la Figura 25). Segun la Encuesta de Movilidad realizada por la Secretaria de Movilidad de Bogot3, el tiempo pro-
medio de desplazamiento en 2023 fue de 48 minutos, y el tiempo de desplazamiento en transporte publico duré hasta 79 minutos.
La congestion de Bogota persiste a pesar de la implementacidn de estrategias como restricciones de circulacién de matriculas,
un sistema pionero de buses de transito rapido y la promocién de infraestructura ciclista. Bogotd no es la Gnica que enfrenta una
grave congestion; otras ciudades colombianas también experimentan altos niveles de congestidn, incluso en comparacién con

otras ciudades latinoamericanas, que son conocidas por sus problemas de trafico.’” La congestién del interior, particularmente

15 La diversidad de la industria se refiere a la cantidad de industrias en un departamento que le dan una ventaja comparativa, lo que indica
la capacidad del departamento para competir con éxito en esas industrias. Por el contrario, la ubicuidad de la industria mide qué tan
comun o extendida es una industria en particular en todos los departamentos. Un puntaje de ubicuidad bajo indica que una industria esta
altamente especializada y existe solo en unos pocos departamentos, mientras que un puntaje de ubicuidad alto sugiere que la industria
esta ampliamente distribuida. Como demostraron Hidalgo y Hausmann (2009) en su trabajo sobre complejidad econdmica, las regiones con
mayor diversidad industrial y baja ubicuidad industrial promedio tienden a tener estructuras econémicas mas sofisticadas y robustas.

16 Freeman y Giuliano (2025) basados en MoverDB.com y el Registro Nacional de Despachos de Carga.

17 Para un estudio exhaustivo de los desafios de urbanizacién de Colombia, ver Samad et al. (2012).
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alrededor de las zonas industriales, los centros logisticos y los corredores de acceso a los puertos, es un aspecto clave de la
congestién general en las ciudades colombianas (DNP, 2020). La congestidn, al igual que la carga de los costos de la vivienda,
afecta de manera desproporcionada a los hogares de bajos ingresos. Esto ha producido un patrén de barrios rezagados dentro de
las ciudades, lo que contribuye a la fragmentacion regional en el pais.

FIGURA 22. DIVERSIDAD Y UBICUIDAD DEPARTAMENTAL FIGURA 23. ELASTICIDAD PRECIO DE LA OFERTA DE VIVIENDA EN
CLASIFICADAS POR ACCESO A MERCADOS EXTERNOS LAS CIUDADES COLOMBIANAS (2016 - 2023)
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La congesti6n vehicular, la escasa oferta de vivienda y los elevados costos de transporte obstaculizan la competitividad de las
ciudades colombianas, reforzando un modelo de desarrollo mercadointernista. Colombia es, en gran medida, un pais de “ciudades
de consumo” (Mapa 5], caracterizadas por una elevada proporcién de empleo en servicios no transables que abastecen principal-
mente a los mercados nacionales. Existe evidencia de que las economias de aglomeracién son mas débiles en los paises donde
prevalecen las ciudades de consumo (ver Jedwab et al., 2022). En contraste, las “ciudades productoras” se caracterizan por una
alta proporcién de empleo en manufactura y servicios transables, que impulsan el crecimiento econdmico y la innovacién. La falta
de ciudades productoras en Colombia significa que sus areas urbanas no estan contribuyendo significativamente al dinamismo
econdmico y la competitividad global del pais. En cambio, estas ciudades estan orientadas principalmente al consumo, lo que res-
tringe su capacidad de insercién en el comercio internacional y refuerza un ciclo de baja productividad y crecimiento limitado. Esto

contrasta con las zonas econémicamente mas dindmicas del mundo, dominadas por ciudades productoras (lanchovichina 2024).

MAPA 5. CONSUMO Y CIUDADES NEUTRALES EN COLOMBIA
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Fuente: Elaboracién propia con datos proporcionados por lanchovichina (2024).

Colombia estd atrapada en un bajo equilibrio de productividad en todos los sectores que perpetia el statu quo de bajo creci-
miento general y desarrollo econémico fragmentado. La Figura 26 resume los principales elementos que contribuyen a perpetuar
la baja productividad agregada y la fragmentacién geoeconémica de Colombia. La baja productividad en todos los sectores se
traduce en un proceso lento de transformacién estructural, en el que una gran parte de la mano de obra estd empleada en el sector
agricola, la manufactura esta estancada y el sector de servicios sirve como un empleador de baja productividad de ultimo recurso.
La poblacién se concentra en ciudades congestionadas, lejos de los principales puertos, lo que reduce el potencial productivo
de las economias de aglomeracién. Esto da como resultado un modelo de desarrollo introspectivo caracterizado por ciudades de
consumo que impide que Colombia se beneficie de los flujos comerciales, ayudando a perpetuar su bajo equilibrio de productivi-
dad. Todos estos elementos estan respaldados por las limitaciones de todo el pais al crecimiento econémico y la dindmica de la

productividad, como la insuficiencia de capital humano, infraestructura y calidad institucional.
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FIGURA 26. UN CIRCULO VICIOSO DE BAJA PRODUCTIVIDAD, TRANSFORMACION ESTRUCTURAL LENTA, CIUDADES CONGESTIONADAS Y
AISLAMIENTO COMERCIAL
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Fuente: Elaboracién propia

Este circulo vicioso contribuye a una débil convergencia econémica. Un proceso de transformacién estructural mas vigoroso
impulsado por altas tasas de crecimiento de la productividad permitiria a los departamentos productores de hidrocarburos de la
Regidn 2 y a los departamentos intermedios de la Regién 3 avanzar mas rapido en la senda del desarrollo a medida que la estructura
de su actividad econémica se asemeja a la de los departamentos de mayores ingresos. El PIB per capita de los departamentos de
Colombia tendria mas probabilidades de converger, tanto mediante una expansién de la actividad econémica en todos los depar-
tamentos como a través de la migracion impulsada por las oportunidades econémicas disponibles en las ciudades de Colombia.
Los departamentos de bajos ingresos de la Regién 4, que actualmente estan rezagados con respecto al resto del pais dadas sus
caracteristicas estructurales y condiciones iniciales, ain podrian necesitar un modelo de desarrollo diferente que considere su

aislamiento relativo y aproveche su riqueza natural.

2.4, LA DEFORESTACION EN COLOMBIA Y SU VINCULO CON LA PRODUCTIVIDAD

El circulo vicioso previamente descrito también erosiona el capital natural de Colombia, particularmente sus bosques tropicales
ubicados en departamentos de bajos ingresos. Esta seccion explora el vinculo entre la baja productividad y los incentivos que

fomentan la deforestacién en Colombia.

2.4.1. Bosques naturales en Colombia

Los bosques naturales de Colombia son un pilar fundamental de su rica biodiversidad y juegan un papel vital tanto en su econo-
mia como en su patrimonio cultural. Extendiéndose a través de diversos ecosistemas desde los bosques nublados andinos hasta
la cuenca del Amazonas, estos bosques cubren mas de la mitad del territorio de Colombia. Benefician al ecosistema mediante el
secuestro de carbono, la regulacion del agua y la conservacién del suelo, lo que a su vez sustenta la agricultura, el ecoturismo y
los medios de vida locales. Ademas, para muchas comunidades indigenas y rurales, los bosques estan profundamente entrela-
zados en su identidad cultural y practicas tradicionales, lo que resalta su valor mas all4 de lo meramente econdmico. Preservar y
gestionar de manera sostenible estos paisajes es crucial para fomentar la resiliencia a largo plazo y el crecimiento inclusivo en

los departamentos de Colombia.

Frenar la deforestacién también es vital para que Colombia pueda cumplir con sus ambiciosos compromisos climaticos. Colom-

bia perdié el 2,1% de su cobertura forestal, 0 59,2 millones de hectareas, entre 2016 y 2023. Si bien una serie de medidas, desde
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la mejora de la eficiencia energética hasta la promocidn de la agricultura sostenible y la transicién a las energias renovables, es
esencial para una estrategia climatica integral, limitar la pérdida de bosques desempefa un papel fundamental. Se espera que la
gestion de los paisajes forestales, incluido el control de la deforestacién, la restauracién y la reforestacién, contribuya con alrededor

del 52% de los esfuerzos de reduccién de emisiones del pais para 2030 (Banco Mundial, 2023).

La deforestacion en Colombia es, por lo tanto, una pérdida masiva de riqueza natural. La Amazonia colombiana no es la tnica
area boscosa en Colombia, pero cubre alrededor del 40% de la superficie del pais y representa alrededor del 60% de la deforestacién
total en el pais. Strand (2025) realizé una estimacién inicial de valoracién macroeconémica de la Amazonia colombiana para este
informe utilizando fuentes primarias y ejercicios similares realizados previamente para la Amazonia brasilefia (Hanusch, 2023).
La valoracién distinguid entre valores de explotacién privada (en forma de agricultura, madera y mineria) y valores de proteccién,
algunos de los cuales son actividades econdmicas privadas y sostenibles, y otros publicos (el valor publico regional de los servicios
ecosistémicos y el valor publico global de la Amazonia colombiana en términos de almacenamiento de C0, y biodiversidad). En una
estimacidn para conservadora para este informe, Strand (2025) calcula el valor anual de la proteccién de la Amazonia colombiana
en cerca de US$40 mil millones. Esto supera en érdenes de magnitud los valores asociados a la deforestacion y explotacion de la

tierra para obtener ganancias privadas, estimados en un rango de US$5.3 a US$11.65 mil millones por afio (Tabla 2).

TABLA 2. VALORES ANUALES DE EXPLOTACION Y PROTECCIGN EVALUADOS PARA LA AMAZONIA COLOMBIANA, US$ BILLONES/ANO, 2020

Valor de proteccién
Valores Privados Valores publicos regionales Valores publicos globales

Exploitation values

Amazonia colombiana (uso directo) | Amazonia colombiana (uso directo) Agricultura
Madera $0,11 Ganaderfa $0,15 Valorde uso | Almacenamiento $23.30
Agricultura $27- indirecto de carbono ’
(granos o pasturas) $8,50 Sojay otros $0.25
Polinizacién $0,39 eIy .d’e S Biodiversidad $1,10
$11- ) Uso opcién
Madera $1-65 Productos selvaticos $0,63 indirecto
o no-madereros ! ici i6
Se"[’:'zz deezggz‘]"'"’” $0,96 Biodiversidad |  $7,40
guay Valor de
existencia Cobertura
Clima regional $0,30 o~ $3,70
selvatica
Mineria $1,50
Turismo sustentable $1 Proteccién de fuego $0,08
$53-
Total $11,65 $1,74 $2,10 $35,50
$53-
Total $11.65 $39,30

Fuente: Strand (2025), documento de referencia para este informe.

Nota: El ejercicio utiliza un valor global de carbono de (US$ 40/t C02). Este es el limite inferior del rango de estimacién del precio del carbono de orientacién de Stiglitz etal.,
(2017) para el periodo hasta 2030 para uso practico del Banco Mundial (US$40 a US$80). Este precio representa la disposicion a pagar por parte de la poblacién mundial por la
preservacién de estas reservas de carbono y no debe confundirse con los valores de compensacién en los mercados de carbono.

La mayor parte de la deforestacién en Colombia ocurre a lo largo de la frontera agricola o en regiones mineras, lejos de las
ciudades y en regiones de ingresos bajos o intermedios. El Arco Amazdnico Noroccidental es el principal punto critico de de-
forestacion, impulsando la dinamica de deforestacion en todo el pais en los departamentos pertenecientes a regiones de bajos
ingresos, ingresos intermedios y productores de hidrocarburos, principalmente cerca de Putumayo, Caquetd, Guaviare y Meta. Si
bien el Arco Amazénico representa la mayor parte de la deforestacion en Colombia, hay otros puntos criticos dispersos por todo
el pais, incluidos Norte de Santander, Norte de Antioquia, Chocd y Arauca (Mapa B). Se llevé a cabo un estudio de caso para este
informe para descubrir los impulsores inmediatos de la deforestacién en tres puntos criticos de deforestacidn, el Arco Amazénico,
Antioquia y el Chocé, que en conjunto representaron cerca del 75% de la deforestacidn total en el periodo 2016 a 2023 (Fundacidn

para la Conservacién y el Desarrollo, 2025).
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Los impulsores inmediatos de la deforestacidn incluyen la ganaderia extensiva, la mineria, la expansion de carreteras infor-
males y los cultivos ilicites. El Cuadro 4 amplia los hallazgos del informe sobre los impulsores inmediatos y su prevalencia en las
regiones de deforestacién en Colombia. La ganaderia, por ejemplo, es uno de los principales impulsores de la deforestacién en las
tres regiones, mientras que la mineria es mas frecuente en el Chocé. Estas actividades se rentabilizan con la expansién de caminos
terciarios e informales, que también contribuyen a la deforestacion mediante el desmonte de cobertura vegetal. La deforestacion
generalmente comienza con el acaparamiento ilegal de terrenos baldios, que luego se convierten en pastos y se comercializan en
los mercados. Algunas protecciones legales, como los Parques Nacionales Naturales, han ayudado a limitar estos acaparamientos
de tierras y a promover la preservacién de los bosques, mientras que otras, como las Reservas Forestales, han demostrado ser
menos efectivas. Cheston et al. (2024) mostraron como los regimenes existentes de tenencia de la tierra que permiten “sustrac-
ciones” de las reservas forestales generan incentivos contraproducentes que estimulan la deforestacién a lo largo de la frontera
amazénica colombiana. Bajo este régimen, las tierras pueden ser retiradas legalmente de su estado preservado para el desarrollo

rural, creando un incentivo para talar el bosque con la esperanza de obtener derechos legales sobre la tierra en el futuro.

MAPA 6. PRINCIPALES PUNTOS CRITICOS DE DEFORESTACION EN COLOMBIA, 2023
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Fuente: Fundaci6n para la Conservacién y el Desarrollo (2025)

La deforestacion refuerza una estructura econémica que mantiene a los departamentos en las primeras etapas del proceso
de desarrollo. Las actividades agricolas de baja productividad, la ganaderia extensiva, las actividades extractivas mineras y los
cultivos ilegales contribuyen a la falta de expansién y diversificacién de la base econémica de los departamentos de Colombia y
del pais en su conjunto. Estas actividades econdémicas generan ganancias privadas a corto plazo, a costa del agotamiento de los
bosques naturales y contribuyen poco a la productividad general o a las perspectivas de desarrollo a largo plazo, en particular de

las zonas marginales de todo el pais.

Estos motores econémicos de la deforestacion en la frontera estan asociados con actividades ilegales, grupos armados y con-
flictos. La fuerza publica tiene una presencia desigual en muchas partes de Colombia después de décadas de conflicto armado,.
Como resultado, los grupos armados y las organizaciones criminales controlan de facto muchos municipios, incluidos aquellos
donde prevalece la deforestacidn. Estos grupos ejercen su control a través de la extorsién y la violencia y son actores clave en

la promocién y financiacién de la deforestacién. Las economias ilegales e informales operan en este contexto, ya que el alcance
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limitado del Estado deja vastas areas sin un monitoreo efectivo o una supervision regulatoria. En diversos grados, estas organiza-
ciones promueven la deforestacién para expandir el cultivo de coca en campos que luego se convierten en zonas de pastoreo y

ganaderia y financian actividades ilegales de acaparamiento de tierras. (Fundaci6n para la Conservacién y el Desarrollo, 2025).18

Estos factores se ven facilitados por la baja productividad urbana, que es la raiz subyacente de la deforestacién.'® Los centros
urbanos son los principales motores de crecimiento de las economias modernas. El aumento de la productividad en sectores como
la industria y los servicios aumenta los salarios reales, atrae mano de obra y reduce la rentabilidad de la agricultura al aumentar
los costos salariales, lo que tiene dos efectos. Por un lado, incentiva una sustitucidn de la mano de obra rural por una agricultura
mas moderna e intensiva en capital, desplazando a los agricultores (y trabajadores) menos productivos, reduciendo la demanda
de tierra y, en consecuencia, la deforestacién. Por otro lado, también mejora la productividad agricola, reforzando el ciclo. Este
proceso impulsado por la productividad promueve la urbanizacién, avanza el proceso de transformacién estructural y contiene

incentivos para la deforestacion.

Sin embargo, si las ganancias de productividad agricola no concuerdan con ganancias similares en los sectores urbanos, esto
refuerza los incentivos para despejar tierras adicionales. En pocas palabras, las causas a largo plazo de la deforestacién en Co-
lombia estan mas relacionadas con el estancamiento de la productividad en ciudades como Bogotd, Medellin, Quibdé y Florencia
que con la dindmica del sector agricola. El estancamiento de la productividad urbana en |as ciudades de Colombia perpetia la lenta
e incompleta transformacidn estructural del pais, aumentando asi los incentivos para la deforestacién. El desequilibrio entre las
ganancias positivas de productividad en la agricultura y el estancamiento de la productividad en las zonas urbanas puede incenti-
var a los agricultores a expandir los limites de la frontera agricola, la llamada paradoja de Jevons (Hanusch, 2023), intensificando

asi las presiones de deforestacion.

CUADRO 4. DINAMICA DE LA DEFORESTACIGN EN COLOMBIA

Un estudio de antecedentes realizado para este informe analizé los impulsores de la deforestacién en el Arco
Amazénico, Antioquia y Chocé (Fundacién para la Conservacién y el Desarrollo, 2025). El estudio hizo un andlisis
descriptivo exhaustivo de los impulsores de la deforestacién en las areas seleccionadas, incluida su intrincada
relacion con las actividades ilegales y los conflictos, y presenté un analisis econométrico de la deforestacién en
el periodo 2016 a 2023. El estudio encontrd que los principales impulsores en los diferentes puntos criticos son
los siguientes:

i. Ganaderia extensiva. La expansion de la ganaderia es uno de los principales contribuyentes a la deforestacién
a lo largo de los tres puntos criticos. El nimero de cabezas de ganado en el Arco Amazénico, por ejemplo, au-
mentdé en mas del 50% durante el periodo, y los pastizales aumentaron en alrededor del 20%. Debido a que la
productividad de la ganaderia extensiva en las areas deforestadas de la Amazonia es baja, requiere una expan-
sién continua de los pastizales, ya que la fertilidad del suelo disminuye rapidamente.

ii. Expansiones de carreteras informales. Las expansiones de carreteras son tanto una causa directa de la defo-
restacion como un facilitador indirecto de la deforestacion, ya que tanto las actividades econémicas legales
como las ilicitas son mas rentables cuando los costos de transporte para llegar a los mercados de consumo
son mas bajos. Por ejemplo, mas del 60% de la deforestacién en el Arco Amazdnico ha ocurrido dentro de un
kilémetro de una carretera, y mas del 90% ocurrié dentro de los tres kilémetros. La mayoria de estas carreteras
son informales: se estima que se construyeron 4.622 kildmetros de carreteras informales a lo largo del Arco
entre 2018 y 2023, que no se informan en los catastros oficiales.

18 La Fundacion para la Conservacion y el Desarrollo (2025] tiene una descripcion detallada de los diferentes actores que influyen en estas
dindmicas en los puntos criticos de deforestacidn.

19 Hanusch (2023] presenta un marco integral de los impulsores inmediatos y las causas fundamentales de la deforestacion en la Amazonia
brasilefia.
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iii. Cultivo de coca. Aunque en un orden de magnitud menor que la ganaderia y la expansién de carreteras, la ex-
pansién de las plantaciones de coca continta impulsando la deforestacidn, particularmente en el borde sur del
Arco Amazénico, debido a su ubicacién estratégica a lo largo de la frontera y su débil gobernanza, asi como en
areas del Chocé. El cultivo de coca a menudo suele dar paso a pastizales que luego se dedican a la ganaderia
extensiva.

iv. La mineria aluvial de oro es uno de los principales impulsores de la deforestacién en el Chocd. También fue un
impulsor histérico de la deforestacion en Antioquia, el principal exportador de oro de Colombia, pero la eviden-
cia es limitada sobre su papel en la deforestacién en el periodo mas reciente.

El estudio también encontrd que los estatutos legales de conservacién, como los Parques Nacionales Naturales
y los Territorios Indigenas, contribuyen a la preservacion de los bosques, mientras que otros acuerdos de nivel
inferior, como las Reservas Forestales de diferentes tipos, parecen ser menos efectivos. Esto es consistente con
los hallazgos de Cheston et al. (2024).

La Tabla 3 ilustra los efectos de equilibrio general de los choques de productividad en los incentivos a la deforestacién. Resume
los resultados de las simulaciones realizadas utilizando un modelo de equilibrio general computarizado interregional del Depar-
tamento Nacional de Planeacién (DNP) que ampliamos para tener en cuenta la dindmica de la deforestacién (ver el Anexo 1 para
mas detalles). La primera linea muestra el impacto de un choque de productividad agregado del 10% en todos los sectores sobre
el PIB y la tasa de deforestacidn, tanto para Colombia en su conjunto como para los departamentos que comprenden la Amazonia
colombiana, el mayor punto critico de deforestacién. Muestra que el PIB aumenta en respuesta a un choque agregado de productivi-
dad total de los factores tanto en la Amazonia colombiana como en Colombia en su conjunto, mientras que la tasa de deforestacién
cae tanto para la Amazonia colombiana como para el pais en su conjunto. Los efectos de los choques de productividad en sectores
especificos sobre el PIB son menos pronunciados, pero siguen siendo positivos, independientemente del sector afectado por el
choque. Sin embargo, |a tasa de deforestacién responde de manera diferente a un choque de productividad agricola que a un
choque de productividad manufacturera o de servicios. Un choque positivo de productividad agricola cuando la productividad en
otros sectores se mantiene constante aumenta los incentivos a la deforestacién, lo cual es una validacién empirica de la paradoja
de Jevons. Por el contrario, los incentivos a la deforestacién se reducen en respuesta a un choque de productividad en el sector

manufacturero o de servicios.

TABLA 3. EFECTOS DE EQUILIBRIO GENERAL DE UN 10% DE LOS CHOQUES DE PRODUCTIVIDAD SOBRE EL PIB Y LA TASA DE DEFORESTACION
PARA COLOMBIA Y LA AMAZONIA COLOMBIANA

o Tasa de . Tasa de
Crecimiento PIB o Crecimiento PIB o
deforestacion deforestacion

Colombia - Shock de productividad agregado

Colombia - Shocks de productividad sectoriales

Agricultura 0.7 1.99 1.1 0.64
Manufactura 34 -2.54 54 -0.21
Servicios 7.2 -5.62 5.7 -1.44

Nota: Las respuestas se expresan como cambios porcentuales.
Fuente: Basado en una extension del modelo de equilibrio general computable multirregional del DNP para acomodar los efectos de la deforestacion.
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Estas dindmicas cuestionan la nocién de que el desarrollo econémico debe lograrse a costa del capital natural. Las ciudades
impulsan el crecimiento econdmico y la productividad agregada a través de una cartera diversa de actividades econémicas que
aprovechan tanto las economias de escala como las de aglomeracidn. Las ciudades présperas no solo fomentan la actividad eco-
némica, sino que también pueden fomentar el desarrollo sostenible en las zonas rurales, tanto de forma directa como indirecta.
En primer lugar, lo hacen al reducir la rentabilidad de la agricultura en las zonas de frontera, como se explicé anteriormente y se
ilustré en el ejercicio de equilibrio general. En segundo lugar, promueven el crecimiento econdmico general y un entorno fiscal mas
solido, lo que facilita la redistribucién de los ingresos para cerrar brechas de oportunidad, promover las actividades econdmicas
en los centros urbanos y mejorar las actividades de conservacién. En tercer lugar, desalientan las actividades econdmicas ilegales
que encuentran un terreno fértil en la falta de oportunidades econémicas y la desigualdad. En cuarto lugar, fortalecen y transfieren
capacidades administrativas e institucionales para hacer cumplir las regulaciones ambientales. Por Gltimo, impulsan un cambio

cultural y una mayor conciencia social sobre la importancia de la conservacién de la naturaleza.

2.5. 0BSERVACIONES FINALES

Existe una amplia gama de reformas que permitirian al Gobierno de Colombia responder a los problemas diagnosticados en
este capitulo. Estas politicas van desde aquellas orientadas especificamente a mejorar la conectividad (incluidas las inversiones
en infraestructura, la conectividad digital y las regulaciones para reducir los costos de transporte] y reducir los costos de conges-
tién hasta una agenda de internacionalizacién y politicas de crecimiento econémico mas amplias. Algunas de las politicas son
horizontales, otras son mas diferenciadas. El gobierno central posee ventajas comparativas en varias de ellas, mientras que las
entidades locales estan mejor posicionadas para implementar otras. Todas estas medidas deben complementarse con politicas

orientadas a promover la igualdad de oportunidades.
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3.1. COMERCIO INTERNACIONAL EN LAS REGIONES DE COLOMBIA

Colombia ha tenido un éxito limitado al integrarse a los flujos comerciales internacionales. A pesar de tener acuerdos de libre
comercio con mas de 60 paises de América y Europa (Mapa 7}, Colombia se ubica en el quintil inferior de apertura comercial (me-
dido por la relacién exportaciones mas importaciones con respecto al PIB] entre los paises con més de 30 millones de habitantes.
Las exportaciones del pais han aumentado solo un 1,3% anual en los ultimos 15 afios, manteniendo su relacién exportaciones/

PIB en alrededor del 18% y contribuyendo poco al crecimiento econdémico.

MAPA 7. PAISES CON LOS QUE COLOMBIA TIENE TRATADOS DE LIBRE COMERCIO

o

IBRD 48793 |
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Fuente: Elaboracién propia con base en Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

La canasta exportadora de Colombia tiene baja complejidad y diversidad, y los hidrocarburos representan aproximadamente la
mitad de las exportaciones. El petréleo y el carb6n (34% y 16% de las exportaciones de bienes, respectivamente) han sido respon-
sables de la mayor parte del aumento de las exportaciones del pais en los dltimos 15 afios. Los productos agricolas (especialmente
el café, las flores cortadas y el banano) representaron una quinta parte de las exportaciones totales, mientras que los productos
quimicos (incluidos polimeros, insecticidas y medicamentos envasados) constituyeron otro 8%. Colombia ocupa el puesto 126
de 180 paises en términos de diversificacion geografica de sus mercados de exportacién, ya que solo ocho socios comerciales
absorben dos tercios de las exportaciones de bienes de Colombia. Con una canasta exportadora fuertemente concentrada en
unos pocos productos bésicos y socios, el comercio de Colombia también carece de vinculos regresivos con la economia mundial.
También amplifica la exposicién de Colombia a la tendencia mundial hacia la descarbonizacion y a los choques econdmicos en
sus socios comerciales y limita el grado en que puede beneficiarse de los efectos indirectos de la tecnologia y del “aprendizaje
por exportacién” (De Loecker, 2013 y Keller, 2002).

La mayoria de las exportaciones colombianas se envian por mar, pero las principales ciudades del pais se encuentran lejos de
sus puertos. Con acceso al Pacifico y el Caribe, Colombia cuenta con siete puertos maritimos principales, de los cuales salen del
pais tres cuartas partes de sus exportaciones. Cartagena (Caribe) y Buenaventura (Pacifica) ocupan el puesto 6 y 42 entre los 50
puertos de contenedores con mejor desempefio del mundo (Banco Mundial, 2024c). Sin embargo, con algunas excepciones, los
principales centros de produccidn se encuentran lejos de los puertos, y el escarpado terreno del pais y la deficiente infraestructura
vial dificultan el acceso a ellos. Por ejemplo, transportar un contenedor por carretera de Bogotd a Buenaventura puede llevar mas

de 12 horas por carretera y 19 horas de Bogota a Barranquilla. Algunas zonas industriales (por ejemplo, las del Valle del Cauca y
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el Atldntico) se benefician de su cercania a Buenaventura o a los puertos del Caribe, pero ain experimentan largos tiempos de
importacién/exportacién y altos costos. El transporte aéreo y por carretera representa el 18% y el 6% de las exportaciones totales,
respectivamente. Aunque Colombia comparte fronteras con algunos de sus principales socios comerciales (Venezuela, Perd y

Brasil), el comercio terrestre transfronterizo es limitado, dado que la mayoria de las exportaciones a estos paises se envian por mar.

Las exportaciones no petroleras se originan principalmente en departamentos de altos ingresos, pero en términos relativos,
las exportaciones son particularmente relevantes para la actividad econémica en los departamentos intermedios. Como era de
esperar, los departamentos de la Regién 1 (aquellos con altos ingresos y diversificacion relativamente alta) representan el 78% de
las exportaciones no petroleras (Figura 27). Incluso dentro de esta regién, mas de dos tercios de las exportaciones no petroleras
se concentran en los departamentos con mayores ingresos per capita y mayor actividad industrial (como Antioquia, Bogot, Valle
del Cauca y Atlantico). Aunque los departamentos de la Regidn 3 contribuyen poco al valor total de las exportaciones, algunos de
ellos tienen la relacién exportaciones/PIB més alta del pais (Figura 28], lo que refleja su alto nivel de orientacién a la exportacidn.
Curiosamente, el menor de los departamentos de altos ingresos (Region 1) también tiene mas actividad exportadora que sus

socios regionales mas grandes.

FIGURA 27. ORIGEN DE LAS EXPORTACIONES NO PETROLERAS FIGURA 28. PIB PER CAPITA (MILES DE COP) Y RELACION
POR DEPARTAMENTO COMO PORCENTAJE DEL TOTAL DE EXPORTACIONES/PIB POR REGION (PORCENTAJE)
EXPORTACIONES NO PETROLERAS
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccién Nacional de Impuestos Fuente: Elaboracién propia con datos de la DIAN.

y Aduanas (DIAN].

La canasta de exportaciones en los departamentos de altos ingresos es méas diversificada y sofisticada que en otros departa-
mentos, en consonancia con sus estructuras econémicas mas complejas. La mayoria de estos departamentos de la Regién 1
tienen canastas de exportacion diversificadas, que generalmente incluyen productos vegetales, pero también en algunos casos
bienes mas sofisticados como magquinaria y equipos eléctricos (como se puede ver en el caso de Risaralda y Valle del Cauca en
la Figura 29). La concentracién de productos de exportacién, medida por el indice de Herfindahl,?® es considerablemente mas
baja en el departamento promedio de la Regién 1 (0,28) que en las otras regiones (0,72). Mientras tanto, las exportaciones de los

departamentos de ingresos medios (Regién 3) generalmente estdn mas concentradas en unos pocos productos, principalmente

20 El indice de Herfindahl-Hirschman (HHI] es una medida de la concentracion de mercado/producto. Un HHI bajo indica una canasta mas
diversificada, con muchos productos de tamano similar. Un HHI alto indica una cesta concentrada en unos pocos productos. Variade 0 a 1.
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agricolas o minerales. Las exportaciones de los departamentos de la Regidn 2 consisten casi en su totalidad en petréleo. Final-
mente, cuatro de los siete departamentos de la Regién 4 no exportan en absoluto, y los tres restantes solo exportan un puiiado de

productos, generalmente materias primas.

FIGURA 29. EXPORTACIONES DE PRODUCTOS POR DEPARTAMENTOS COMO PORCENTAJE DEL TOTAL DE EXPORTACIONES
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la DIAN.

La falta de integracién de Colombia en los mercados globales es a la vez causa y consecuencia de la baja productividad. El cre-
cimiento de la productividad de Colombia durante las dos décadas anteriores a la pandemia fue practicamente nulo y, en algunos
afos, incluso negativo (Banco Mundial, 2024a). Esta baja productividad, agravada por los altos costos logisticos y de transporte,
ha reducido la capacidad de las empresas para participar y competir en los mercados internacionales. Esta limitada integracion
internacional también impide que Colombia aproveche los efectos indirectos positivos del comercio, como las oportunidades para
acceder a bienes a menor costo y a una mayor variedad de productos; acceder a tecnologias, capacidades gerenciales avanzadas
y conocimiento aplicado para aumentar la productividad; y establecer incentivos para aumentar la productividad, la calidad y la

competitividad de los bienes producidos en el pais (Banco Mundial, 2021).

3.2. CAMBIOS EN LOS PATRONES COMERCIALES: RECONFIGURACION DE LAS
CADENAS GLOBALES DE VALOR

Las reglas del comercio internacional se han venido transformando. Si bien estos cambios no siempre han sido lineales o prede-
cibles, los ajustes en la estructura y ubicacién de las cadenas globales de valor (CGV) han reflejado sistematicamente un giro que

trasciende las consideraciones puramente de eficiencia. Varios aspectos contribuyeron a este resultado, desde las vulnerabilidades
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en las cadenas de suministro globales expuestas por la pandemia de COVID-19 hasta los desarrollos geopoliticos reflejados en los

cambios en las medidas arancelarias y no arancelarias.

Las capacidades de exportacion que ofrecen flexibilidad en los destinos son particularmente valiosas en este contexto cam-
biante. Utilizamos un indice de cambio de mercado para medir la flexibilidad de destino de las exportaciones de Colombia. Como se
explica con mas detalle en el Anexo 5, el indice se basa en patrones histéricos en términos de la frecuencia con la que los paises
cambian sus exportaciones de un mercado a otro. A través de una simple regresién de efectos fijos, extrae patrones especificos
de paises y productos, teniendo en cuenta la importancia de la diversificacién inicial del mercado. Esto permite asignar puntajes

de paises en funcidn de tres componentes:

*  Factores especificos de cada pais, como la distancia a los mercados clave, el acceso al mercado y la logistica de

transporte.

«  Composicidn de las exportaciones, en forma de promedio ponderado de las caracteristicas especificas de los productos
exportados. Esto reflejaria las diferencias inherentes entre las materias primas homogéneas, que pueden redirigirse con
relativa facilidad a otros mercados, en contraposicién a los insumos que son muy especificos de una cadena de valor

concreta y, por lo tanto, dificiles de reorientar.
e Diversificacién del mercado, que es una funcion de cuantos mercados diferentes esta alcanzando actualmente un pais.

Colombia se ubica ligeramente por encima del indice promedio de cambio de mercado de América Latina (Figura 30). Sin em-
bargo, esto se debe principalmente a la composicién de la canasta de sus exportaciones, que estan dominadas por el petréleo,
un producto homogéneo que es relativamente facil de redirigir en respuesta a una caida en la demanda de un pais especifico. El
indice de cambio de mercado medido de Colombia esta hasta cierta medida sobreestimado, dado que es probable que la demanda

futura de petréleo disminuya a medida que el mundo se descarbonice gradualmente.

Una evaluacion méas granular de los sectores exportadores de Colombia pinta un panorama mas mixto. La Figura 31 muestra
cémo los diferentes sectores respaldan la resiliencia exportadora de Colombia en dos dimensiones: i) su participacidn en las ex-
portaciones totales, o el riesgo que enfrenta el pais si ese sector sufriera una contraccién, y (ii] la dificultad que tendria cada sector
para compensar los choques de demanda especificos del mercado redirigiendo las exportaciones segun lo que mide el indice
de cambio de mercado. Los sectores de |a parte superior izquierda de la figura tienen un gran peso en las exportaciones totales
y son vulnerables a mercados especificos. Los sectores con un peso pequefio y un cambio de mercado facil estdn en la parte
inferior derecha. El petréleo constituye aproximadamente la mitad de todas las exportaciones de bienes de Colombia, lo que hace
que estas exportaciones sean muy sensibles a los choques de demanda, pero, como se menciond anteriormente, relativamente

faciles de reorientar. Las flores son la exportacién mas dependiente de Colombia respecto a un Unico mercado (Estados Unidos).

Otra forma de medir la resiliencia de las exportaciones es analizar el comportamiento pasado reciente de las exportaciones
colombianas en respuesta a una reconfiguracién especifica de las CGV. Utilizamos la tendencia de Estados Unidos a reducir sus
vinculos comerciales con China en los Ultimos afios como un estudio de caso para evaluar cémo las exportaciones de Colombia han
respondido al cambio y sus implicacioncias. Existe evidencia de que Estados Unidos esta reasignando sus cadenas de suministro
fuera de China y hacia América Latina (Figura 32). Si bien las exportaciones de América Latina a Estados Unidos han aumentado
desde el inicio de la pandemia, las importaciones desde China en 2023 estuvieron un 9% por debajo de sus niveles de 2015/2016.
Mientras tanto, las exportaciones latinoamericanas aumentaron gradualmente, en un total del 55%. Se estima que la regién ha
ganado US$183 mil millones en términos reales, y mas de la mitad de estas ganancias se produjeron en sectores donde China
habia experimentado pérdidas (especialmente, maquinaria y bienes eléctricos), principalmente después del conflicto comercial
entre Estados Unidos y China (Banco Mundial, 2024b).
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FIGURA 30. iINDICE DE CAMBIO DE MERCADO PARA LOS PAISES
DE AMERICA LATINA
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Fuente: Estimaciones de los autores basadas en el conjunto de datos BACI para
Colombia del CEPII, Francia.
Nota: Véase el Anexo 5 para obtener detalles metodoldgicos.

FIGURA 31. VULNERABILIDAD DE LAS EXPORTACIONES A LOS

CHOQUES DE DEMANDA
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FIGURA 32. IMPORTACIONES DE EE. UU. DESDE CHINA Y AMERICA LATINA Y EL CARIBE (MILES DE MILLONES DE DOLARES EE. UU.)
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Fuente: Elaboraci6n propia con datos de la Comisién de Comercio Internacional de los Estados Unidos (USITC).

A medida que evoluciona el panorama de la politica comercial, los recientes logros de las empresas colombianas en el mer-
cado estadounidense han puesto en evidencia capacidades exportadoras latentes que podrian beneficiarse de la dindmica
comercial cambiante. En el resto de este capitulo, utilizamos la reasignacién de CGV del mercado estadounidense fuera de China
como un estudio de caso de las capacidades de exportacién reveladas que podrian aprovechar el potencial de Colombia en un
panorama comercial cambiante. Primero analizamos la evidencia del crecimiento en las exportaciones de Colombia en el mercado
estadounidense desde 2015/16 que resultaron de la reasignacién de las CGV fuera de China utilizando microdatos aduaneros
detallados y documentamos la descomposicién regional y sectorial de estos éxitos comerciales. Luego evaluamos sus efectos
macroeconémicos utilizando un sistema de modelos regionales de equilibrio general computarizados interconectados adaptados
al contexto colombiano. Finalmente, nos enfocamos en distintos escenarios de simulacién para explorar los posibles efectos de
equilibrio general de estas tendencias y sus implicaciones para la convergencia de ingresos en el futuro. Al hacerlo, exploramos las
diferencias en la competitividad de los departamentos para descubrir qué departamentos se han beneficiado de la reasignacion

de las CGV y cdmo superar las restricciones que podrian estar limitando que otros se beneficien de tales cambios comerciales.
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3.3. MIRANDO HACIA ATRAS: GANANCIAS EN EL MERCADO ESTADOUNIDENSE DESDE
2015/16 ATRIBUIBLES A LA REASIGNACION DE LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR

Construimos una medida de las ganancias de Colombia en el comercio de bienes de Estados Unidos para estimar la medida
en la que la reasignacion de las CGV ha afectado a Colombia en los Gltimos aiios. La medida de cantidad neta de sustitucién
(Net Substitution Quantity, NSQ) captura, en términos absolutos, qué parte de las pérdidas de China en exportaciones a los EE.
UU. estan siendo reemplazadas por importaciones colombianas. Como se presenta en la Figura 33, el drea verde representa el
minimo entre las ganancias de Colombia y la pérdida de exportaciones de China a los EE. UU., mientras que el area roja representa
cero cuando China no pierde exportaciones o Colombia no registra ganancias. La NSQ siempre se calcula a nivel de producto,? en
términos de precios constantes absolutos para garantizar que los patrones observados representen la sustitucion real del mismo
producto. % La NSQ se puede agregar hasta el nivel de sector. Esto implica que no todo crecimiento de las exportaciones de un
sector es “crecimiento de la NSQ”, sino solo la participacién que, a nivel de producto, coincide con una contraccién proporcional
en las importaciones de EE. UU. desde China. Comparamos el cambio entre 2015/16 y 2022/23.

FIGURA 33. ILUSTRACION DE LA MEDIDA DE LA CANTIDAD NETA DE SUSTITUCIGN (NSQ)
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la USITC y la DIAN.

Segln la medida de la NS0, la sustitucién comercial fuera de China representé mas de US$730 millones en nuevas exportacio-
nes colombianas de bienes a EE. UU. entre 2015/16 y 2022/23. Esto significa que Colombia pudo exportar bienes por un valor
adicional de US$366 millones por afio, el equivalente al 1% de sus exportaciones anuales totales. En términos absolutos, estas
ganancias se concentraron en los departamentos de altos ingresos, que aportaron una NSQ anual de US$346 millones, mientras
que la mayor parte del resto se atribuye a tres departamentos intermedios (Regi6n 3): Bolivar, Magdalena y Huila (Figura 34). El
Valle del Cauca fue el mayor beneficiario, con mas de una cuarta parte de las ganancias totales de Colombia (US$205 millones),
principalmente en plasticos (US$113 millones), alimentos procesados (US$101 millones), textiles (US$87 millones) y maquinaria
(US$67 millones). Bogota, Antioquia y Atlantico fueron responsables de la mitad de las ganancias totales del pafis. La composicién
sectorial de las ganancias de exportacién de Colombia coincide con el analisis independiente del potencial de reasignacién de CGV

en Colombia realizado por Ferro y Vijil (2024).

21 Nivel de seis digitos del Sistema Armonizado.

22 Esto garantiza que sélo observariamos la sustitucién entre las importaciones estadounidenses procedentes de China y Colombia dentro
de grupos de productos estrictamente definidos, como por ejemplo “SA 851640 - Planchas para alisar; eléctrico” o “HS 851631 -- Aparatos
de peluqueria; secadores de pelo electrotérmicos”. Algunos estudios sobre el tema de la reasignacién de CGV pueden haber sobreestimado
sus efectos al trabajar a niveles mucho mas altos de agregacién, asumiendo asi implicitamente la sustitucion entre elementos tan diversos
como hornos tostadores y rizadores.
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FIGURA 34. GANANCIAS COMERCIALES DE LOS DEPARTAMENTOS ATRIBUIDAS A LA REASIGNACION DE CGV (NSOQ)
EN 2022/23 (MILLONES DE DOLARES EE.UU.)
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la DIAN y la USITC.

En relacién con el tamafio de su PIB, el Valle del Cauca y el Atlantico fueron los que mas se beneficiaron de esta reconfiguracién

de las CGV. Mientras que el incremento de las exportaciones en Valle del Cauca y Atlantico llegd a 0,3% de su PIB, los departamentos

mds orientados al comercio exterior en la Regi6n 3 también registraron aumentos de entre 0,05% y 0,1% de su PIB (Figura 35). En

particular, ampliaron sus exportaciones de productos animales, alimentos preparados y bienes de plasticos y caucho.

FIGURA 35. GANANCIAS COMERCIALES DE LOS DEPARTAMENTOS ATRIBUIDAS A LA REASIGNACION DE CGV (NSQ) EN 2022/23
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La reasignacidn de las cadenas globales de valor aumenté la complejidad y diversificacidn de las exportaciones en la mayoria
de los departamentos de la Regién 1 y la Regidn 3 (Figura 40). Tolima (productos vegetales y textiles) y Santander (textiles y
calzado) fueron casos atipicos, cuyas exportaciones reorientadas al mercado estadounidense resultaron menos complejas que
el promedio nacional, o que complejidad media. Entre los departamentos de las Regiones 2 y 4, solo Chocd registréd un aumento

en diversidad y complejidad, aunque el valor de sus exportaciones se mantuvo practicamente constante.

También reflejé principalmente un aumento en las exportaciones totales mas que una redireccion de las exportaciones exis-
tentes desde otros destinos hacia Estados Unidos. Por definicidn, las empresas de sustitucién neta (SN] crecen en el mercado
estadounidense en productos cuya participacion de China esta disminuyendo, mientras que las empresas no SN no lo hacen
(ya sea porque no exportaban productos a EE. UU. o porque sus exportaciones se contrajeron). Entre 2015/16 y 2022/23, las
exportaciones totales de las empresas colombianas SN crecieron en un 22%, frente al 9% de las empresas no SN. Este crecimiento
no se debi6 Unicamente al aumento de las exportaciones SN hacia EE. UU. (Figura 41): Las exportaciones de productos no SN al
mercado estadounidense, o de cualquier producto a otros mercados, aumentaron un 16% en las empresas SN, frente al 11% en las
no SN. Esto sugiere que la reasignacidn de CGV impulsé el crecimiento total de las exportaciones de las empresas SN, mas alla de

una mera redireccién desde otros destinos.

FIGURA 36. CAMBIO EN LA COMPLEJIDAD, CONCENTRACION Y FIGURA 37. CRECIMIENTO MEDIO DE LAS EXPORTACIONES DE
VALOR REAL DE LAS EXPORTACIONES REGIONALES EMPRESAS SN Y NO SN (PORCENTAJE)
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Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la DIAN y la USITC. Fuente: Elaboracién propia utilizando datos de la DIAN y la USITC.

Nota: El tamafio de la burbuja representa el cambio porcentual en el valor real de las
exportaciones.
Utilizando el modelo de equilibrio general computable a nivel regional, encontramos que los departamentos con eslabonamien-
tos més fuertes hacia adelante y hacia atras obtuvieron mayores beneficios de la reasignacion de CGV. Los departamentos que
experimentaron mayores ganancias de la reasignacién de las CGV también fueron aquellos con mayor comercio interdepartamental
(Figura 38]. Con algunas excepciones, los departamentos cuyas exportaciones aumentaron como resultado de la reconfiguracién
de las CGV presentan eslabonamientos hacia atrds mas sélidos con sus proveedores y eslabonamientos hacia adelante con las in-
dustrias que utilizan sus productos, en comparacién con otros departamentos (Figura 39). En particular, Antioquia, Valle del Cauca,
Atlantico, Cundinamarca y Bogota (que en conjunto representaron el 88% de las ganancias) presentan mayores eslabonamientos
hacia atrds y hacia adelante, lo que potencia el impacto de las reconfiguraciones de las CGV en sectores y departamentos que no
se benefician directamente de esta tendencia (ver el Anexo 3 para obtener detalles del modelo regional computable de equilibrio

general).®

23 Elmodelo de equilibrio general fue desarrollado por el Departamento de Estudios Econémicos del DNP. Los resultados de la modelizacién en
este capitulo se beneficiaron de una estrecha colaboracién entre el Banco Mundial y el DNP.
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FIGURA 38. AUMENTO DE LA PARTICIPACION DE LAS CADENAS DE
VALOR LOCALES Y LAS NSQ

FIGURA 39. ESLABONAMIENTOS HACIA ADELANTE Y HACIA ATRAS
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Considerando tanto los efectos directos como los indirectos, la reasignacion de las CGV medida por la NSQ representé el 0,3%
del PIB de Colombia y el 0,7% de sus exportaciones anuales en promedio durante 2022/2023, concentrandose principalmente
en los departamentos de altos ingresos. Las exportaciones aumentaron un 1,7% en los departamentos de altos ingresos de la
Region 1, lo que impulsd un crecimiento del PIB del 0,4% en esa regi6n (Figura 40 y Figura 41). Por otra parte, las exportaciones y
el PIB en los departamentos intermedios aumentaron ligeramente (0,1% y 0,2% respectivamente], principalmente por los aportes
de Bolivar, Cauca y Magdalena. Los efectos de equilibrio general en los departamentos productores de hidrocarburos y en los de
bajos ingresos fueron modestos, ya que estas regiones tienen poca participacion en las cadenas de valor nacionales. En general,
se estima que la reconfiguracién de las CGV permitié aumentar el PIB de Colombia en un 0,4%, con el crecimiento de exportaciones
representando el 57% de ese incremento. Su impacto global en el PIB fue significativo si se compara con los beneficios estimados
derivados del acuerdo de libre comercio con EE. UU. de 2013, que oscilaron entre el 0,17 y el 0,48% del PIB (DNP, 2023; Hernandez y
Sénchez, 2004; y Gracia y Zuleta, 2007). Debido a la naturaleza de los modelos computables de equilibrio general, las estimaciones

no consideran efectos dindmicos, que suelen ser la principal fuente de ganancias comerciales (Baldwin 1992 y Wacziarg 2001).

FIGURA 40. CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB Y DE LAS
EXPORTACIONES ATRIBUIBLE A LA NSO POR REGION, 2022/2023

FIGURA 41. CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB ATRIBUIBLE A LA NSQ
POR DEPARTAMENTO, 2022/2023 (PORCENTAJE)
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Sibien los sectores intensivos en capital fueron los que mas se beneficiaron de estas tendencias en Colombia, todos los secto-
res resultaron afectados positivamente mediante los eslabonamientos hacia atrds y hacia adelante (Figura 42). Se estima que
la reasignacion de las cadenas globales de valor permitié aumentar la produccién nacional en un 0,4%. Las industrias intensivas en
capital aportaron el 40% de dicho incremento, reflejando la relevancia de la reasignacidn de las CGV para los sectores del plastico
y el caucho (que en conjunto aportaron una cuarta parte de la NSQ). Las industrias intensivas en mano de obra, recursos natura-
les y agricultura también aumentaron su produccidn, evidenciado en nuevas exportaciones de alimentos procesados, textiles y
productos madereros. Sin embargo, el impacto trasciende el sector exportador, ya que los eslabonamientos expandieron estos
beneficios a otros sectores. Estas externalidades han sido particularmente notables en el sector de servicios, que generd casi una

quinta parte de las ganancias en la produccién.

FIGURA 42. CONTRIBUCION SECTORIAL AL VALOR BRUTO DEL AUMENTO DE LA PRODUCCIGN
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3.4. MIRANDO HACIA EL FUTURO: CAPACIDADES Y OPORTUNIDADES DE
EXPORTACION DE LA RECONFIGURACION DE LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR

Elrumbo y los detalles de las futuras reconfiguraciones de las CGV son inciertos, pero el desarrollo de la capacidad exportadora
de Colombia constituye una base sélida para cualquier estrategia comercial exitosa. Realizamos un ejercicio hipotético con tres
escenarios para comprender como y en qué medida Colombia podria beneficiarse de futuras oportunidades de reconfiguracién
de las CGV.2* En el primer escenario (“mds de lo mismo”}, asumimos que los productos que ya se han beneficiado de la reconfigu-
racién de las CGV (aquellos con un puntaje NSQ positivo) continuarian experimentando patrones similares en los préximos afios,
quedando solo limitados por el momento en que la participacién de mercado de China en EE. UU. desaparezca por completo. El
segundo escenario (“margen intensivo”) planteaba que las regiones de Colombia podrian asumir un 5% adicional de la pérdida de
participacién de mercado de China en el escenario anterior.?® Finalmente, el tercer escenario (“margen extensivo”) asumié que
Colombia tiene el potencial de obtener ganancias de exportacién en productos que no se han beneficiado de la reasignacién de
la CGV, pero con los que los departamentos han experimentado un crecimiento en otros mercados globales.® Los tres escenarios

son hipotéticos y estan destinados a ilustrar los dividendos potenciales de diferentes estrategias de expansién.

24 Los tres escenarios asumen que el comercio entre Estados Unidos y China crece linealmente.

25 En otras palabras, calculamos las pérdidas de China sobre la base de los mismos patrones desde 2015/16 (como en el primer escenario),
pero asumimos que los exportadores de Colombia podrian absorber una mayor parte de estas pérdidas.

26 Las ganancias de los departamentos en los segmentos estadounidenses “no explotados” son proporcionales a sus ganancias por los
mismos productos exportados a los mercados estadounidenses desde 2015-16.
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Incrementar la competitividad de las exportaciones existentes podria incrementar significativamente los beneficios derivados
de futuras tendencias de reconfiguracién de las CGV para Colombia. En el primer escenario (“més de lo mismo”), nuestro ejer-
cicio mostr6 ganancias adicionales de 0,5% en las exportaciones y 0,2% en el PIB (en la Figura 43 y la Figura 44), que se sitdan
ligeramente por debajo de los resultados reales entre 2015-16 y 2022-23. Sin embargo, el aumento de la competitividad de las
exportaciones podria generar beneficios significativos tanto en el margen intensivo (mayores ganancias en productos que ya estan
experimentando ganancias, lo que implicaria un crecimiento de las exportaciones del 2,9% y del PIB del 0,8%) como en el margen
extensivo (productos que previamente no se beneficiaron de la reasignacion de las cadenas globales de valor, lo que llevaria a un

crecimiento de las exportaciones del 1,2% y del PIB del 0,3%).

Los departamentos de altos ingresos seguirian siendo los principales beneficiarios de ganancias adicionales. Sin embargo, el
hecho de que la diversificacién del comercio se realice en el margen intensivo o extensivo tendra impactos diferentes en las distintas
regiones. Dada su capacidad existente y sus ventajas comparativas, los departamentos de altos ingresos de la Regién 1 seguirian
obteniendo los mayores beneficios en términos de exportaciones y PIB, siendo la expansién del margen intensivo la que mas contri-
buye (Figura 45 y Figura 46). Este escenario también favorecerd el crecimiento de las exportaciones y el PIB en los departamentos
de ingresos medios (Regidn 3] y productores de petréleo (Regi6n 2). Sin embargo, lo mas interesante es que las ganancias del PIB
derivadas de la diversificacion de productos en el margen extensivo en los departamentos de ingresos medios serian comparables
alas del margen intensivo, a pesar de que no haya habido mucho crecimiento en las exportaciones. Esto sugiere que la capacidad
de los departamentos de altos ingresos para incursionar en los mercados de productos no explotados en los EE. UU. impulsaria la
actividad en otros sectores en los departamentos de ingresos medios. El fortalecimiento de las redes entre los sectores exportadores
de los departamentos de ingresos altos y los sectores no exportadores de los departamentos de ingresos medios podria ayudar a

maximizar los efectos de derrame de la diversificacién del comercio y la reconfiguracion de las cadenas globales de valor.

FIGURA 43. CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES A PARTIR DE LA FIGURA 44. CRECIMIENTO DEL PIB A PARTIR DE LA
RECONFIGURACION DE LAS CGV EN ESCENARIOS PROSPECTIVOS RECONFIGURACION DE LAS CGV EN ESCENARIOS PROSPECTIVOS
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FIGURA 45. CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES A PARTIR DE LA FIGURA 46. CRECIMIENTO DEL PIB A PARTIR DE LA RECONFIGURACION
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¢Coémo pueden las regiones de Colombia posicionarse para capitalizar las oportunidades comerciales futuras y aumentar su
resiliencia a las exportaciones? Los escenarios descritos anteriormente no buscan ser pronésticos de resultados bajo un enfoque
habitual, sino indicar la magnitud potencial de las oportunidades disponibles. Para lograr estos resultados se requeririan aumentos
sustanciales de la productividad y la competitividad en todo el pais. La evaluacién de las ventajas comparativas de las diferentes
regiones en sectores que ya se han beneficiado de la reasignacién de las cadenas globales de valor puede proporcionar una pista
sobre los mejores lugares para que los responsables de la formulacidn de politicas orienten sus esfuerzos para aprovechar esta

tendencia.

El equipo realizé un ejercicio de evaluacién comparativa de la competitividad que mostré que la mayoria de los beneficios
de la reasignacidn de las cadenas globales de valor se produjeron en regiones altamente competitivas, pero con algunas ex-
cepciones. Incluso regiones con puntuaciones de competitividad medias lograron beneficiarse en algunos sectores (Figura 47).
La mayoria de las ganancias en plasticos, maquinaria y textiles se lograron en departamentos que estan muy por encima del
promedio nacional en términos de sofisticacién, diversificacién y tamafio de mercado, asi como entorno empresarial. Ademas, los
departamentos que se beneficiaron de la reasignacién de CGV en textiles tienen mejores indicadores de salud y niveles mas altos
de adopcién de TIC que el promedio del pais. Por otro lado, incluso las regiones con competitividad inferior a la media en la mayoria

de las dimensiones lograron beneficiarse de la reasignacién de las cadenas globales de valor en los productos alimenticios.

FIGURA 47. PUNTUACION DE COMPETITIVIDAD POR GANANCIAS DE PRODUCTO POR REGION
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Fuente: Elaboracién propia con datos del indice Departamental de Competitividad 2024/25
Nota: Las lineas azules muestran el percentil 10 de las puntuaciones de competitividad de todas las regiones que se benefician de la reasignacién de las cadenas globales de valor
en un sector, ponderado por NSQ como porcentaje de su PIB. Esto puede interpretarse como un umbral minimo por debajo del cual ninguna regién ha podido obtener ganancias
significativas en un sector.

3.5. IMPLICACIAS DE POLITICA

Las exportaciones de Colombia han aumentado en respuesta a una reciente reconfiguracion de las CGV, demostrando que el pais
tiene un potencial exportador latente. Utilizando la reciente tendencia de Estados Unidos a alejarse del comercio con China como
estudio de caso, encontramos que la reasignacién de las CGV hacia Colombia alcanzé mas de US$730 millones entre 2015/16 y
2022/23, con un impacto agregado estimado en 0,3% del PIB y 0,7% de las exportaciones de Colombia, incluyendo efectos directos

e indirectos. Este impacto fue particularmente fuerte en algunos departamentos como el Valle del Cauca, donde tuvo un impacto
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directo de mas del 4% de las exportaciones del departamento. A pesar de los efectos de derrame a otras regiones, los efectos se
concentraron particularmente en los departamentos de altos ingresos, que estan en la mejor posicién para responder a un choque
de demanda externa. Aunque el futuro es incierto, la capacidad exportadora de las empresas colombianas que pudieron benefi-

ciarse de la reconfiguracién de las CGV insinua la posibilidad de nuevas ganancias en el futuro.

Los ejercicios prospectivos como los que se analizan en este capitulo pueden ilustrar la importancia de adoptar politicas com-
plementarias para impulsar la competitividad de las exportaciones. Independientemente del escenario que se esté considerando,
si Colombia se volviera mas competitiva, seria mas capaz de sustituir las pérdidas comerciales de sus competidores en Estados

Unidos y/o expandir sus ganancias comerciales de las cadenas globales de valor a otros grupos de productos.

Si bien este capitulo se ha centrado en el comercio de bienes, el comercio de servicios también tiene un potencial considera-
ble en Colombia, especialmente porque los servicios estan menos limitados por los altos costos de transporte. De hecho, las
exportaciones de servicios han aumentado notablemente en Colombia durante la Gltima década, de un promedio de 3,1% del PIB
entre 2015y 2019 al 4,2% en 2019. Los servicios de viajes (que representan el 2,1% del PIB] representaron alrededor del 44% del
aumento general. Otra parte importante del aumento global se debi6 a los servicios de telecomunicaciones e informacidn, otros
servicios prestados a las empresas (especialmente servicios de consultoria, publicidad e investigacion de consumidores) y las
exportaciones de transporte (principalmente transporte aéreo de pasajeros). Estos servicios son prestados principalmente por
empresas en Bogota (75%), Antioquia (13,2%) y Atlantico (4,3%).

Como se ha mostrado anteriormente, el sector servicios ya se beneficia indirectamente de la reconfiguracion de las cadenas
globales de valor y tiene el potencial de beneficiarse alin mas en el futuro. Nuestros ejercicios no consideraron directamente
los servicios, pero esta claro que el aumento de las exportaciones de servicios de Colombia podria integrar ain mas al pais en los
flujos comerciales internacionales, fomentar un proceso de transformacidn estructural mas sélido y conducir a una economia mas
diversificada y resiliente. Amedida que aumenta la demanda mundial de servicios, Colombia podria enfocarse en promover este

sector, que no sufre las limitaciones fisicas de estar ubicado lejos de los mercados internacionales.

Los beneficios de Colombia con la reconfiguracién de las CGV no han promovido la convergencia, sino que han intensificado las
disparidades existentes. Los departamentos de ingresos altos se beneficiaron mas de las tendencias pasadas. Esto no significa
que Colombia deba rehuir tales estrategias de desarrollo, sino que enfatiza la necesidad de que los responsables de formular po-
liticas publicas tomen medidas adicionales para garantizar que la prosperidad compartida llegue a todos los rincones del pais. Es
decir, el pais debe tratar de explotar todas las ganancias potenciales de la exportacién y, al mismo tiempo, debe hacer esfuerzos

para brindar igualdad de oportunidades en todo el pais.

Ni las tendencias pasadas ni futuras en la reconfiguracion de las CGV resolveran por si solas los problemas de larga data de
Colombia con la integracién comercial global, pero podrian aumentar los beneficios potenciales de impulsar la productividad en
toda la economia y mejorar la integracion comercial. La productividad y los resultados comerciales estan intimamente vinculados:
ningun pais puede participar eficazmente en el comercio internacional sin empresas competitivas, y las empresas no pueden ser
competitivas si no tienen acceso a insumos a precios eficientes, conocimientos técnicos internacionales y grandes mercados para
alcanzar escala. Por lo tanto, cualquier esfuerzo para superar las barreras al crecimiento de la productividad también aumentara la
integracién de Colombia a la economia global. También se necesitan politicas comerciales eficaces para acelerar el proceso. Como
se muestra en Banco Mundial (2025), las medidas con més probabilidades de ayudar a las empresas colombianas a acceder a

los mercados internacionales incluyen:

. Fortalecer los programas de apoyo de Procolombia a las empresas, incluyendo los relacionados con la atraccién de

talento internacional, las mejoras de calidad para atraer nuevos clientes y el aumento de las capacidades tecnolégicas.

. Fortalecer las estrategias de internacionalizacion a nivel empresarial de acuerdo con las mejores practicas actuales e

internacionales.
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. Fortalecer el sistema nacional de calidad para ayudar a los exportadores a obtener una certificacién reconocida

internacionalmente.

e Aumentarel acceso de las PYME a nuevos mercados a través de servicios de inteligencia de mercado, tanto para bienes

COmo para servicios.

. Desarrollar un analisis integral de cadenas de valor y analisis sectorial para identificar las limitaciones especificas del

sector.

e Alinear el sistema arancelario de Colombia y eliminar los cuellos de botella no técnicos en la manufactura para moder-

nizar el sistema aduanero e incrementar las exportaciones no mineras.
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Capitulo 4.

Transferencias
intergubernamentales para
igualar oportunidades en las
regiones de Colombia




4.1 INTRODUCCION

Alo largo de Colombia, persisten amplias desigualdades en el acceso a oportunidades para fortalecer los actives productives
y el capital humano de la poblacidn. La provision estatal de servicios publicos se ha concentrado histéricamente en regiones
présperas, dejando a la poblacién excluida sin acceso adecuado a servicios y oportunidades basicas (Banco Mundial, 2024a). Por
ejemplo, en 2022, mas del 70% de las personas en Bogota habian obtenido una educacién secundaria en comparacién con solo el

28% en Guainia y solo el 14% en Vichada. Ademas, la velocidad a la que se estan reduciendo estas brechas es lenta.

En promedio, las personas que viven en areas rurales y empobrecidas presentan peores indicadores de capital humano. Los
departamentos de la Regidn 4, entre ellos Vaupés, Vichada, Chocé, Guainia y La Guajira, registran los niveles mas bajos de PIB per
capita, pese a su abundante capital natural. Asimismo, enfrentan algunos de los indicadores mas criticos en salud y educacion a
nivel nacional. En promedio, los municipios con tasas de pobreza mas altas tienen menor acceso al agua potable, niveles educati-
vos mas bajos, mayores indices de pobreza de aprendizaje® y tasas mas elevadas de mortalidad infantil evitable (Banco Mundial,

2024a).%® La brecha entre las zonas urbanas y rurales sigue siendo marcadamente amplia.

Cerrar las brechas territoriales de oportunidades territoriales sera clave para avanzar en equidad, crecimiento econémico y
proteccién ambiental. El Banco Mundial (2024a) estimé que el lugar de nacimiento explica aproximadamente un tercio de las
desigualdades en los ingresos laborales en Colombia. Esta situacién no solo resulta injusta, sino que compromete el desarrollo
econdmico y la sostenibilidad. Una mano de obra saludable y bien formada impulsa la productividad, mejora los ingresos y favorece
el crecimiento econémico, adema3s de fortalecer la cohesién nacional. Como se muestra en el Capitulo 2, una mayor productividad

favorece la conservacién de los bosques, aspecto crucial para que Colombia alcance sus ambiciosos objetivos climaticos.

La reforma de descentralizacién en 1991 en Colombia hizo responsables a los departamentos y municipios de proveer servicios
criticos necesarios para garantizar igualdad de oportunidades, incluyendo la educacién, la salud y el agua y el saneamiento.?**°
De hecho, Colombia es uno de los paises unitarios mas descentralizados de América Latina, al menos en términos de gasto publi-
co. Como se muestra en la Figura 48, en 2019, los gobiernos subnacionales fueron responsables del 36% del gasto del gobierno
general, un orden de magnitud similar al de paises federales como Austria, Alemania y México. Una pieza central del modelo de
descentralizacién de Colombia es el Sistema General de Participaciones (SGP), el principal sistema de transferencia del pais a los

gobiernos subnacionales (GSN) y su mayor fuente de ingresos.

Una reciente reforma constitucional comprometio al gobierno central a aumentar las transferencias del SGP durante los préxi-
mos 12 afios, supeditandolo a la revisidn de las responsabilidades de gasto de cada nivel de gobierno. La reforma (Ley 2441 de
2024) comprometié al gobierno central a aumentar la proporcién de los ingresos corrientes netos asignados mediante el SGP del
20,8% en 2022 al 39,5% para 2036. Esto pondra al presupuesto del gobierno central bajo una presion fiscal considerable, aunque
la reforma exige que el gobierno respete su marco fiscal de mediano plazo y las reglas fiscales. Sin embargo, también le brinda
al gobierno una oportunidad histérica para revisar el SGP y considerar cémo podria convertirse en una herramienta mas eficaz

para apoyar la prestacion equitativa y eficiente de servicios subnacionales alineados con los esfuerzos de conservacion del pais.

27 La pobreza de aprendizaje significa no poder leer y comprender un texto simple a los 10 afios. Este indicador combina la proporcién de
nifios en edad primaria que no asisten a la escuela y la proporcién de alumnos por debajo de un nivel minimo de competencia en lectura que
tienen privaciones de aprendizaje. Para una definicién detallada, ver https://www.worldbank.org/en/topic/education/brief/what-is-learning-
poverty.

28 Demanerasemejante, Al-SamarraiyLewis (2021) utilizando el indice Sintético de Calidad de la Educacién (SIEQ) se encontraron correlaciones
negativas entre las tasas de pobreza municipales y las tasas brutas de matricula de secundaria alta y los resultados de aprendizaje.

29 Laresponsabilidad de los deportes y la cultura también se descentralizé en 1991.

30 Después del SGP y el SGR, las transferencias de cofinanciamiento de los ministerios competentes son una tercera fuente, aunque pequefa,
de transferencias, que asciende a alrededor del 0,2% del PIB en promedio.
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Comparar el SGP con practicas internacionales y principios generalmente aceptados podria proporcionar al gobierno de Colombia
lecciones utiles para aprovechar esta oportunidad y hacer que el SGP sea mas efectivo en el cumplimiento de sus objetivos. En
este capitulo se realiza una revisién del sistema del SGP, pero no se aborda la cuestion de qué funciones deben reasignarse a los

gobiernos subnacionales conforme al aumento de sus asignaciones de ingresos del SGP*

FIGURA 48. ALCANCE DE LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO Y LOS INGRESOS EN COLOMBIA EN COMPARACION CON LOS PAISES DE LA OCDE, 2019

80%
g 70%
S ®CAN
o0
g Y CHE
8 60% =
5
8 9 SWE
g S0 RS
A Kore| © o USA
T a0% o [MEX DEY
s ’ COLOMBIA|(2019) d
L $NOR b AT ¢ oJPN
s 30% .
s 1SC
S >
S 20% GBR
5 CHL
@ HUN® ® | ;cr
2 10% NZLe
w
0% CRI
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Ingreso subnacional en relacion al ingreso del gobierno general

Fuente: Elaboracién propia con datos del Monitor Fiscal del FMI.
Nota: Los paises federales estan en rojo y los paises unitarios en negro. La clasificacién de los paises como “federales” se basa en la Estructura y Finanzas de los Gobiernos
Subnacionales de la 0CDE 2024.

4.2. EL MODELO DE DESCENTRALIZACION FISCAL DE COLOMBIA

Colombia es un estado unitario que ha transferido gradualmente diversas competencias, funciones y recursos a los GSN. El pais
esta conformado por 32 departamentos y 1.124 municipios, con grandes disparidades en las capacidades fiscales e institucionales
entre los centros urbanos y las regiones rurales apartadas. El proceso de descentralizacién comenzé a mediados de la década de
1980, con un impulso politico hacia una gobernanza mas localizada, especialmente a través de la eleccién popular de alcaldes
en 1986 y gobernadores en 1991.% Los principales servicios transferidos a los departamentos y municipios incluyen educacién,
salud, agua y saneamiento, mientras que el gobierno central establece las politicas y estandares.

Desde 2001, con el establecimiento de las Entidades Territoriales Certificadas, Colombia ha adoptado un enfoque asimétrico
para la descentralizacién. En este sistema, |a asignacidn de funciones entre departamentos®® y municipios® ahora depende

de si estan certificados o no. Por ejemplo, los departamentos gestionan la mayoria de las funciones de prestacion de servicios

31 Abordar esta cuestion requeriria una revisién en profundidad de las asignaciones funcionales de jure y de facto en varios sectores, lo que
estd fuera del alcance de este capitulo. Este capitulo simplemente sefiala la falta de claridad con respecto a las asignaciones funcionales y
proporciona orientacién procesal para que el Gobierno de Colombia la revise.

32 Para una descripcion detallada de la trayectoria de la reforma de la descentralizacion en Colombia, ver Lopez-Murcia (2022).

33 Segun la Constitucién de Colombia, “los departamentos tienen autonomia para gestionar los asuntos seccionales y para planificar y
promover el desarrollo econdmico y social dentro de su territorio”.

34 Segun la Constitucién Politica de Colombia, los municipios son la unidad politico-administrativa fundamental en el pais, responsable de
prestar servicios publicos locales, organizar el desarrollo territorial y fomentar la participacién comunitaria. La Ley 136 de 1994, modificada
posteriormente por la Ley 1551 de 2012, detalla 23 funciones especificas para las administraciones municipales, una amplia gama de
actividades, desde la creacion de planes de desarrollo hasta la satisfaccién de las necesidades basicas.
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educativos para municipios no certificados, incluida la planificacion, la administracion y la gestién de personal. Los municipios no
certificados solo son responsables de administrar pequefias partidas para inversiones de capital y mantenimiento relacionadas
con la “calidad educativa”. Sin embargo, en el caso de los municipios certificados, todas esas funciones departamentales se trans-
fieren al municipio. Dado que solo una minoria de municipios esta certificada, los departamentos desempefan el papel principal
en la prestacién de servicios de educacién y salud en gran parte del pais. Los servicios de agua y saneamiento basico, también

sujetos a certificacién, son en su mayoria una funcién municipal.

Una debilidad estructural persistente del modelo de descentralizacion de Colombia es la falta de claridad en la asignacion de
funciones, lo que ha generado vacios, duplicidades y asignaciones inadecuadas. En el sector educativo, por ejemplo, no se han
definido responsabilidades claras para la produccién y distribucién de libros de texto ni para la formacién docente. El desarrollo y
mantenimiento de la infraestructura, asi como las mejoras en la calidad educativa, estan distribuidos entre los tres niveles de go-
bierno, lo que genera desafios de coordinacién y puede afectar negativamente la eficacia en la prestacion de servicios (Al-Samarrai
y Lewis, 2021). La funci6n de desarrollo curricular se asigna al nivel escolar, aunque muchas escuelas carecen de la capacidad
para desempenar esta funcién de forma eficaz y no hay posibilidad de lograr economias de escala. Estos problemas se agravan
por el sistema de Entidades Territoriales Certificadas, que asigna funciones de forma diferente entre jurisdicciones, lo que diluye

aun mas las responsabilidades.

El modelo de descentralizacion de Colombia también se caracteriza por bajos niveles de recursos propios en los GSN. En 2022,
alrededor del 37% del gasto publico fue ejecutado por los GSN, pero solo recaudaron el 13% de los ingresos publicos totales, prin-
cipalmente a través de impuestos sobre la propiedad, la produccion y bienes especificos. Como resultado, los GSN dependen en
gran medida de las transferencias como su principal fuente de ingresos. En 2022, las transferencias representaron el 49% de los
ingresos totales de los departamentos, mientras que los ingresos tributarios y no tributarios representaron el 38% (Figura 49). Estas
transferencias proceden principalmente del SGP y del Sistema General de Regalias o SGR, una transferencia de participacién en los
ingresos por recursos naturales que financia las inversiones de capital de los GSN. Para los municipios, los valores equivalentes

de transferencias e impuestos fueron de 50 y 37%, respectivamente (Figura 50).3°

FIGURA 49. COMPOSICION DE LOS INGRESOS DE LOS FIGURA 50. COMPOSICION DE LOS INGRESOS DE LOS
DEPARTAMENTOS, 2009-2022 MUNICIPIOS, 2009-2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el DANE
DANE y las cuentas nacionales del Banco Mundial. y las cuentas nacionales del Banco Mundial.

35 El 13% restante de los ingresos totales de los departamentos y municipios se compone de transferencias corrientes (una categoria distinta
del SGP y el SGR) y otros ingresos de capital y cofinanciamiento.
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Los municipios tienen una autonomia tributaria significativamente mayor que los departamentos. Las bases de ingresos de
los departamentos consisten en impuestos al consumo sobre el alcohol, el tabaco y la gasolina, varios derechos de timbre y el
impuesto de registro sobre empresas y propiedades (Figura 51). Sin embargo, los departamentos solo tienen discrecion para fijar
tasas sobre el impuesto de registro (Bird, 2012}, lo que plantea la cuestién de si sus otras bases imponibles deben considerarse
ingresos propios. Levitas (2017) argumenta que “la mayoria de los impuestos no deben considerarse ingresos propios porque sus
tasas y bases son establecidas en su totalidad por el gobierno nacional”. Los municipios recaudan impuestos sobre la propiedad,
la industria y el comercio. Tienen una autonomia significativamente mayor sobre estas bases tributarias: tanto para el impuesto
predial (0,7% del PIB en 2022) como para el impuesto de industria y comercio (0,9% del PIB en 2022}, pueden fijar tasa dentro de

los rangos establecidos a nivel nacional.

FIGURA 51. INGRESOS PROPIOS DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico

Tener bajos ingresos propios y una autonomia tributaria limitada puede socavar los incentivos para que los GSN promuevan el
crecimiento regional, su responsabilidad ante los ciudadanos en la prestacién de servicios y su disciplina fiscal general. Aque-
llos GSN que recaudan una parte sustancial de sus propios ingresos tienden a ser mas responsables ante los ciudadanos gracias
a un “contrato fiscal” méas fuerte.*® De acuerdo con este argumento, Martinez (2023) mostré que los aumentos en los ingresos
tributarios de los municipios colombianos han tenido mayores efectos positivos en los servicios de educacion, salud y agua que

un aumento de tamano equivalente en |as regalias petroleras.

Por el contrario, los GSN de Colombia siguen dependiendo en gran medida de las transferencias intergubernamentales, con
importantes desequilibrios fiscales verticales y horizontales. En los Ultimos afios, las transferencias representaron alrededor del
5al 6% del PIB o el 50% de los ingresos totales de los GSN, y los municipios reciben mas de dos tercios. Si bien el sistema general
de transferencias se esta igualando entre departamentos, persisten disparidades fiscales horizontales en los ingresos totales per

capita entre los municipios.

Un desafio clave es que las transferencias condicionadas a fines especificos limitan severamente la autonomia de gasto de
los GSN. La mayoria de las transferencias del SGP estan destinadas a los sectores y sus componentes. Solo el 32% de las transfe-

rencias del SGP a los municipios no tiene restriccién de destinacién. En el caso de los departamentos, esta cifra se reduce a solo

36 Un contrato fiscal se refiere a un acuerdo implicito o explicito entre un gobierno y sus ciudadanos en el que el gobierno se compromete a
proporcionar bienes y servicios publicos a cambio de los ingresos recaudados a través de los impuestos. Este concepto cambia la percepcion
de los impuestos de ser un proceso coercitivo en el que el Estado extrae impuestos unilateralmente sin rendir cuentas hacia una relacién
reciproca basada en obligaciones mutuas y confianza (Fjeldstad y Moore, 2008 y Moore et al. 2018).
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el 5,5%, y practicamente todas las transferencias del SGP estan destinadas, especialmente, al pago de salarios de los docentes. La
principal fuente de transferencias no asignadas es la transferencia de propdsito general, que solo representa el 11,6% del conjunto
total del SGP (Figura 53), aunque para algunos municipios, incluso estos fondos estéan parcialmente asignados.*” Esto ha llevado

a algunos observadores a describir a los GSN como simples “agentes de némina” de los ministerios centrales (Levitas, 2017, 5).

La estricta asignacidn refleja una falta de confianza histérica entre la administracién central y los GSN. Esto implica renunciar
alas posibles ganancias de eficiencia y rendicién de cuentas al ubicar la discrecién del gasto en el nivel mas préximo a la comuni-
dad (principio de subsidiariedad). El enfoque de Colombia contrasta con el de muchos otros paises descentralizados, que utilizan

principalmente transferencias de participacién en ingresos o igualadoras no condicionadas para financiar los GSN.

En general, el modelo de Colombia ha sido acertadamente calificado de “descentralizacién sin descentralizacién” (Bird, 2012).
De manera similar, Levitas (2017) ha escrito sobre un “modelo tutelar de relaciones intergubernamentales”, donde el gobierno
central actGia como principal y los GSN como sus agentes. Esto se refleja en que los GSN tienen importantes responsabilidades de
gasto, pero la mayoria carece de autonomia significativa en ingresos y gastos, especialmente aquellos que dependen fuertemente

de las transferencias.

Como principal transferencia del pais, el SGP es un importante factor a este modelo y un elemento critico en la definicién de
los resultados de prestacién de servicios de los GSN Bird, 2012). Por lo tanto, una cuestién central debe ser cémo reformar el
SGP para promover mayor igualdad de oportunidades mediante mecanismos igualadores, y una mayor eficiencia a través de una

mayor autonomia tributaria de los GSN.

4.3 EL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACION

La Cuota Vertical

En las Gltimas dos décadas, el tamaiio del fondo com(n del SGP transferido a los GSN ha disminuido significativamente, re-
duciendo asi el grado de descentralizacién del gasto. La proporcidn de los ingresos corrientes de la Nacién asignada al SGP
disminuy6 desde un maximo del 46% en 1999 (bajo el Situado Fiscal, el precursor del SGP) al 29% en 2024 (Figura 52). De igual

manera, como porcentaje del gasto publico total, el SGP disminuyé del 16 al 10% durante el mismo periodo.

Este descenso se debe en gran medida a la indexacién del fondo comin del SGP a la inflacién entre 2002 y 2017, méas que a una
disminucidn de los ingresos corrientes nacionales. De 1994 a 2001, el Situado Fiscal defini6 el tamafio del fondo comin como
una parte de los ingresos corrientes de la Nacién y aumenté gradualmente esa participacién a mas del 40%. La Ley 715 de 2001,
que cred el SGP, establecia que el fondo comin debia seguir indexado al crecimiento de los ingresos corrientes de la Nacién con
base en un promedio mévil de cuatro afios. Sin embargo, debido a preocupaciones sobre la sostenibilidad fiscal, la ley establecié
que el fondo del SGP se indexaria temporalmente a la inflacién mas un porcentaje fijo (aunque variable en el tiempo) (DNP, 2024).
Esta indexacidn a la inflacidn se extendié posteriormente hasta 2017, lo que implicé que se mantuviera durante casi dos décadas.
A medida que los ingresos corrientes nacionales superaron la inflacién durante la mayor parte de este periodo, el fondo de SGP se
habia reducido a alrededor del 27% de los ingresos corrientes nacionales en 2017. En 2017, finalmente, el grupo se indexd a un

promedio mdvil de cuatro afos del crecimiento de los ingresos corrientes de la Nacidn, como se pretendia originalmente.

37 “Para los municipios mas pobres, el 42% de los fondos se pueden gastar como mejor les parezca, mientras que partes del resto deben
gastarse en cultura, deporte, inversiones o un fondo nacional de pensiones que es deficitario. Mientras tanto, los municipios mas ricos deben
gastar todos los fondos en inversiones o en el fondo de pensiones deficitario, con alguna asignacion de los sectores en los que se pueden
realizar inversiones”.
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FIGURA 52. DISTRIBUCION PRIMARIA A LO LARGO DEL TIEMPO
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Fuente: Estimaciones de los autores con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico

En respuesta a la disminucién de los ingresos por transferencias, el Congreso de Colombia aprobd una revisién constitucional en
diciembre de 2024 para aumentar gradualmente el fondo comin del SGP al 39,5% en un periodo de 12 aiios. Esta reforma reflejé
el creciente descontento de los GSN por la disminucién de sus transferencias recibidas. Representa el cambio mas significativo en
el SGP en los dltimos 20 afios y aumentara sustancialmente el grado de descentralizacion fiscal en Colombia durante la préxima

década. Sin embargo, esto esta sucediendo en el contexto de circunstancias fiscales desafiantes a nivel del gobierno central.

Si bien es controvertido (Cuadro 5), esta reforma brinda la oportunidad de abordar problemas de larga data en el SGP en Co-
lombia. Suimplementacién dependera de la aprobacidn por el Congreso de una nueva Ley de Competencias en los préximos dos
afos, que redefinira la asignacién de funciones y responsabilidades de gasto entre los diferentes niveles de gobierno, abordando
asilos problemas actuales de asignacidn. La Ley de Competencias puede servir de medio para abordar los desafios mencionados
anteriormente relacionados con responsabilidades de gasto superpuestas o poco claras. Ademas, el crecimiento gradual del fondo
comun brinda una oportunidad para reducir las desigualdades horizontales, proporcionando asignaciones adicionales a los GSN
con fondos insuficientes. De igual importancia, la reforma del SGP tiene el potencial de abordar cuestiones relacionadas con la

autonomia e incentivos.

CUADRO 5. REFORMA DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES (SGP)

La reforma del SGP ha sido controvertida. Sus defensores argumentan que es clave para restaurar el poder fiscal y
la autonomia de los GSN en Colombia, tal como prevé la Constitucién de 1991. Sin embargo, la reforma ha enfrenta-
do criticas de economistas y expertos. Una preocupacion es que la secuencia (primero la financiacién y luego las
funciones) esta en desacuerdo con las buenas practicas, que sefialan que la financiacién debe seguir la funcion
(Bahl y Bird, 2018). Otra preocupaci6n es que la reforma presionard el presupuesto nacional, incluso aumentan-
do la deuda publica en medio de una situacion fiscal delicada. El aumento previsto en las transferencias fiscales
debido a |a reforma podria alcanzar entre 2 y 2,5% del PIB, o aproximadamente COP 40 billones anuales una vez se
complete la asignacién total del SGP. Por consiguiente, |a redefinicién de las responsabilidades de gasto en todos
los niveles de gobierno resulta crucial desde la perspectiva de la sostenibilidad de la deuda.
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La parte horizontal

La mayor parte del fondo com(n del SGP se asigna a departamentos y municipios en forma de transferencias sectoriales
condicionadas. Después de reservar el 4% del fondo comUn para asignaciones especiales, el 36% restante se distribuye en sub-
grupos sectoriales sobre la base de porcentajes fijos (Figura 53). Educacidn y Salud son, con mucho, los sectores mas grandes,
con un 58,5 y un 24,5%, respectivamente. Solo el 11,6% se destina a una transferencia de Propésito General, que se distribuye

Unicamente a los municipios.

Luego, cada subfondo sectorial se asigna a los GSN en forma de varias transferencias de propésito especifico, cada una con
férmulas de asignacidn particulares. Con el objetivo de fomentar la igualacién, estas férmulas suelen incorporar principalmente
indicadores de necesidades, como tamafio de la poblacidn, nimero de estudiantes, tasas de pobreza e indice de ruralidad. También
incluyen indicadores de desempefio como eficiencia administrativa, tasas de ejecucion presupuestaria, tasas de vacunacion y
resultados del programa SABER del Banco Mundial, que mide la eficacia de los sistemas educativos de los paises.® En particular,

las férmulas de asignacién actualmente carecen de indicadores que reflejen las diferencias en la capacidad fiscal entre los GSN.

FIGURA 53. DISTRIBUCION DEL SGP Y BENEFICIARIOS
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4.4 EL SGP EN COMPARACION CON LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIA
INTERNACIONAL

El disefio del sistema de transferencias varia significativamente segin el contexto y los objetivos de cada pafs, pero se pue-
den identificar algunas practicas y principios comunes. Generalmente, se necesitan sistemas de transferencias para abordar®
los desequilibrios verticales y horizontales entre los gobiernos subnacionales, derivados de ingresos propios inadecuados y/o
desiguales y de las disparidades en sus necesidades de gasto (Korczyc y Martinez-Vazquez 2020). Un principio de disefio gene-
ralmente aceptado es utilizar “un instrumento separado para cada objetivo”. Es decir, se debe utilizar un instrumento de transfe-

rencia distinto para cada objetivo principal en lugar de intentar “matar varios pajaros de un tiro”. Esto es recomendable porque los

38 Las distribuciones para educacion, salud y agua estan reguladas por las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007 (ver Anexo 2 para mas detalles].
39 Eldesequilibrio vertical “se refiere a la medida en que los gobiernos subnacionales financian sus presupuestos con los ingresos que obtienen
de sus propias fuentes”. (Bahl y Bird, 2018, 283)
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objetivos de equidad, eficiencia y autonomia estan sujetos a compensaciones y porque tratar de lograr varios objetivos con un
solo instrumento genera confusidn sobre lo que realmente se consigue. El Cuadro 6 presenta qué tipos de instrumentos de trans-

ferencia suelen servir para cada objetivo y describe la estructura mas comun de los sistemas de transferencias en todo el mundo.

Considerar el SGP en la comparacién internacional ayuda a destacar tres deficiencias principales. En primer lugar, el SGP depen-
de en gran medida de un sistema complejo de transferencias sectoriales condicionadas que otorgan a los GSN poca autonomia
de gasto. En segundo lugar, estas transferencias intentan cumplir multiples objetivos a la vez, como la igualacién y el incentivo
al desempefio, lo que reduce la efectividad para lograr cualquiera de estos objetivos. Por ejemplo, las diferencias entre los GSN
en términos de su capacidad fiscal no se consideran en la igualacién. En tercer lugar, instrumentos de transferencia que podrian
utilizarse para ciertos objetivos importantes no se emplean actualmente en Colombia. Entre estos se incluye la participacién en
ingresos basada en la derivacién, para fomentar incentivos de desarrollo econémico en los centros urbanos de Colombia. Ademas,
una transferencia de capital fuera del SGR podria contribuir a reducir las grandes disparidades en dotaciones de infraestructura

entre los GSN y/o promover la convergencia econémica.

CUADRO 6. TIPOS Y OBJETIVOS DE TRANSFERENCIA EN LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIA INTERGUBERNAMENTALES

Reparto de ingresos. El reparto de ingresos implica que el gobierno central asigne una parte de los impuestos re-
caudados a nivel nacional a los gobiernos subnacionales (GSN). El principio detras del reparto de ingresos es que
resulta mas eficiente que el gobierno central recaude los principales impuestos, como el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas (IRPF) y el impuesto al valor agregado (IVA), pero debe compartir estos ingresos con los GSN
para reducir los desequilibrios verticales y financiar la ejecucién de funciones descentralizadas por parte de los
GSN. En un sistema “basado en derivacién”, la parte asignada a cada GSN dependera de la proporcidn de impuestos
recaudados dentro de su jurisdiccién. Esto “permite a un pais reconocer el papel de las regiones econémicamente
mas dindmicas y les proporciona un incentivo destacado para seguir desempefiando ese papel” (Korczyc y Mar-
tinez-Vazquez, 2020, 46). Espafia y China, por ejemplo, comparten los ingresos tanto del IVA como del IRPF con
los GSN sobre la base de derivacién. El reparto de ingresos basado en derivacién es similar a un sistema tributario
local y otorga a los GSN incentivos similares para ampliar su base impositiva local. Estos incentivos se fortalecen
cuando a los GSN se les otorga facultad para establecer un recargo sobre el impuesto respectivo, como ocurre con
el IRPF en Croacia (Chattha etal.,, 2023). Los ingresos de recursos naturales también suelen estar sujetos al reparto
de ingresos, como ocurre con el propio Sistema General de Regalias (SGR) en Colombia. Algunos paises emplean
férmulas alternativas al sistema basado en derivacién para implementar esquemas de reparto de ingresos. Por
ejemplo, Alemania utiliza la poblacién como base para compartir el IVA con los estados.

Transferencias igualadoras. Tanto los ingresos propios de los GSN como la reparticion basada en derivacion tien-
den a producir desequilibrios fiscales horizontales que benefician a regiones con mayor actividad econdémica, en
particular zonas urbanas y regiones ricas en recursos naturales. Si estas disparidades no se abordan, suelen tra-
ducirse en grandes desigualdades en la provision de servicios publicos, lo que impide el acceso equitativo a las
oportunidades. Las transferencias igualadoras estan disefadas para reducir estos desequilibrios horizontales (ver
Boex y Martinez-Vazquez, 2007 y Martinez-Vazquez y Searle, 2007whether as the result of the introduction of a
new transfer scheme or as part of the revision of an existing one, is a key element of local government finance
reform around the world. While the basic elements and principles of designing intergovernmental fiscal transfer
schemes apply universally, less developed and transition countries (LDTCs para una discusién detallada de estas
transferencias). Un disefio comun es crear un fondo igualador que se asigna a los GSN en funcién de la diferencia
entre sus necesidades estimadas de gasto y su capacidad fiscal. Paises como Australia, Italia, Japén, Reino Unido,
China, Letonia, Vietnam, Indonesia y Perd emplean formulas de brecha fiscal. Las transferencias igualadoras sue-
len serincondicionadas.

Transferencias condicionadas. Estas transferencias condicionadas ponen limites a la autonomia de los GSN para
decidir el destino de los fondos recibidos. Las transferencias globales generalmente financian funciones especi-
ficas (como educacidn), pero los GSN pueden decidir cémo asignar la transferencia dentro del sector correspon-
diente. Por el contrario, las transferencias de propdsito especifico exigen a los GSN destinar los fondos a funciones
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concretas bajo condiciones estrictas establecidas previamente. Estas transferencias condicionadas suelen tener
tres objetivos principales: (i) financiar funciones delegadas por el gobierno central a los GSN; ii) garantizar un nivel
minimo de servicios en sectores criticos (como educacidn y salud); o (iii) cumplir objetivos de bienes publicos es-
pecificos, como los relacionados con el clima. En las dltimas décadas, la tendencia internacional ha sido reducir el
uso de transferencias condicionadas y depender mas de transferencias globales e igualadoras, buscando mejorar
la autonomia de los GSN sobre sus gastos.

Transferencias basadas en desempeiio. Son un tipo especifico de transferencia condicionada cuyo objetivo es
incentivar a los GSN a fortalecer sus instituciones y la prestacion de servicios mediante el cumplimiento de indi-
cadores de desempefio ex-post (ver Lee et al., 2022; Lee, 2019; y de Walque y Kandpal, 2022 para estudios de
la evidencia). Estas transferencias se han utilizado para mejorar la prestacion de servicios en salud, educacién
e infraestructura, fortalecer la gestion fiscal y de recursos humanos, o promover objetivos como la conservacién
ambiental. El Programa Plan Nacer/Sumar es un ejemplo notable en el sector salud (ver Gertler y Giovagnoli, 2014
y Sabignoso et al., 2024 para méas detalles). Un desafio clave en su disefio es seleccionar indicadores que definan
incentivos efectivos, sobre los cuales los GSN tengan control, y que puedan medirse con suficiente confiabilidad.

Transferencias de capital. Debido al caracter no recurrente de los proyectos de inversién en capital, la mayoria
de los paises separa los instrumentos asociados a gasto corriente de aquellos para inversién. Las transferencias
de capital se utilizan para reducir disparidades en dotaciones de infraestructura entre regiones, promover la con-
vergencia econémica y atender externalidades. Las transferencias igualadoras de capital pueden complementar
a las igualadoras estandar, que generalmente solo igualan las necesidades de gasto “actuales” (como los costos
por estudiante), pero no buscan reducir grandes brechas en infraestructura educativa o de salud (Herrero-Alcalde
etal, 2012). Es importante que estas trasferencias se disefien de forma que complementen, y no reemplacen, la
financiacién propia de los GSN para inversion de capital y que no dificulten el acceso a financiamiento externo para
estos proyectos.

Fuentes: Bahl y Bird (2018) y Korczyc y Martinez-Vazquez (2020).

EI SGP carece de un instrumento de reparto de ingresos basado en la derivacidn, lo que podria fortalecer los incentivos fiscales
para que los centros urbanos de altos ingresos de Colombia promuevan su propio desarrollo econémico.*’ Este tipo de reparto
podria otorgar a los GSN mayor autonomia de gasto, especialmente a los departamentos, y fomentar la equidad al asignar a los
centros urbanos una mayor parte de los impuestos que sus ciudadanos generan, dados los significativos niveles de redistribucién

(ver la Figura 55 y la Figura 56).

Tanto el impuesto al valor agregado (IVA) como el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) podrian utilizarse
como bases para el reparto de ingresos. El Gobierno de Colombia podria considerar el uso del IVA, dada su alta participacién en los
ingresos totales (32% de los ingresos totales en 2022),* siempre que se pueda hallar una forma adecuada de calcular la derivacion.
Por ejemplo, Canada comparte su IVA sobre la base de la participacién de las regiones en las ventas finales gravadas, mientras
que Espafia lo hace en proporcidn al consumo agregado de la regién en el PIB regional.*? Si bien en principio el IRPF también seria
adecuado para el reparto de ingresos basado en derivacidn, su base tributaria en Colombia esta limitada a los contribuyentes de

mayores ingresos, lo que restringe su utilidad como base para el reparto.

Las transferencias condicionadas del SGP estén disefiadas para igualar las necesidades de gasto de los GSN. Todas las trans-
ferencias sectoriales condicionadas se asignan sobre la base de indicadores de necesidad, excepto el caso de la educacién. La

transferencia de propdsito general se distribuye principalmente sobre la base del tamafio de la poblacién (40% en ponderacién) y

40 Tedricamente, la literatura sobre el federalismo fiscal de segunda generacién subraya la importancia de utilizar las transferencias para
establecer incentivos fiscales para que los GSN apoyen el crecimiento econdmico. Ver por ejemplo (Weingast, 2009].

41 Estadisticas de ingresos de la OCDE para Colombia: https://www.oecd.org/en/data/datasets/global-revenue-statistics-database.html

42 Para un andlisis mas detallado de la participacion en los ingresos basada en la derivacion, ver Bahl y Bird (2018) y Korczyc y Martinez-
Vazquez (2020).
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las tasas de pobreza (40%).** En el sector salud, la transferencia del “régimen subsidiado” se asigna segln el tamafio de la pobla-
cién beneficiaria (100%), mientras que la transferencia de salud publica se distribuye en funcién del tamafio poblacional (68%),
ruralidad (5%) y tasa de pobreza (15%). El subsidio de educaci6n se asigna principalmente para sufragar los gastos de némina de

los docentes (tanto para la “prestacién del servicio” como para el “complemento”).

Estas transferencias han contribuido a una significativa igualacién de los ingresos totales per capita en todos los departa-
mentos. En 2022, la mayoria de los departamentos tuvieron ingresos totales, incluidas todas las transferencias y los ingresos
municipales, que oscilaron entre COP 2 y 3,5 millones per cépita, con una mediana de COP 2,6 (Figura 54). Entre las excepciones
notables con ingresos per capita especialmente elevados estan los departamentos de bajos ingresos, alta pobreza y poca pobla-
ci6én en la Amazonia (Regidn 4) y las islas turisticas de San Andrés y Providencia. En la Amazonia, esto se debid a su baja pobla-
cién y elevadas transferencias, mientras que en San Andrés y Providencia se debié a una baja poblacidn y altos ingresos propios
provenientes del turismo. Sin embargo, estos departamentos representan solo una pequefia proporcion de la poblacién nacional
(5,6%) y de los ingresos totales de los GSN (6,4%), por lo que su alta transferencia ha tenido minimos efectos distributivos en los
dema3s departamentos.
FIGURA 54. INGRESOS TOTALES PER CAPITA POR DEPARTAMENTO, 2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico y del DANE.
Nota: La cifra incluye tanto ingresos departamentales como municipales, asi como transferencias.
Sibien las disparidades resultantes en los ingresos per capita siguen siendo relevantes, el sistema de transferencias asegura
que los ingresos se redistribuyan de los departamentos de altos ingresos a los de ingresos intermedios y bajos. Sin transferen-
cias, departamentos de altos ingresos que incluyen centros urbanos como Bogotd, Cundinamarca y Antioquia tendrian algunos de
los mayores ingresos per capita (Figura 55), al igual que algunos departamentos petroleros y carboniferos de la Regién 2, como
Casanare y Meta. No obstante, tras contabilizar las transferencias, los ingresos totales son mucho mas equitativos entre departa-

mentos, salvo las excepciones ya sefialadas (Figura 56).

43 Paratodos los municipios y distritos de mas de 25.000 habitantes.
44 De manera semejante, Al-Samarrai y Lewis (2021) document los efectos de las transferencias destinadas a igualar el gasto por estudiante
a favor de los municipios mas pobres. Encontraron que una asignacion altamente regresiva de ingresos propios por estudiante se volvié solo

levemente regresiva cuando se incluyeron las transferencias en la estimacion.
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FIGURA 55. INGRESOS PER CAPITA ACTUALES Y NECESIDADES FIGURA 56. INGRESOS TOTALES PER CAPITA Y NECESIDADES
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y del DANE Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y del DANE

La redistribucién ocurre principalmente entre los departamentos urbanos, poblados y de altos ingresos de Colombia, que ac-
tGan como contribuyentes netos, y el resto de departamentos, que son receptores netos. Como se muestra en la Figura 57, los
departamentos de altos ingresos reciben la porcién mas baja de sus ingresos a través de transferencias. Para identificar patrones
de redistribucidn, la Figura 58 compara la contribucién de cada departamento al PIB nacional (como proxy de su participacién en
la recaudacién de ingresos nacionales) con su porcentaje de transferencias recibidas. Los departamentos que aportan més al PIB
nacional que el porcentaje de transferencias que reciben son contribuyentes netos, mientras que aquellos que reciben mas de lo
que aportan son beneficiarios netos. No es sorprendente que los resultados indiquen que los departamentos ricos de la Regién
1 tienden a ser contribuyentes netos, mientras que los demas departamentos son receptores netos. Segln esta métrica, Bogota
resulta ser el mayor contribuyente neto, aportando mas de la mitad de los ingresos recaudados dentro de sus limites (represen-
tados por su participacién en el PIB nacional) al sistema de transferencias fiscales. En el otro extremo, Guainia y Vaupés reciben

ma3s de seis veces el valor de sus ingresos recaudados en transferencias.

FIGURA 57. TRANSFERENCIAS COMO PARTE DE LOS INGRESOS Y FIGURA 58. BENEFICIO NETO DE LOS DEPARTAMENTOS DEL SGP
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico y del Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y del DANE
DANE Nota: El eje Y representa la relacién entre la proporcion de transferencias del SGP
recibidas por un departamento y su contribucién al PIB.
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Adn persisten importantes disparidades fiscales entre los municipios. Los municipios de Colombia se clasifican en siete ca-
tegorias segun el tamafo de su poblacién y los niveles de ingresos municipales, siendo la categoria 6 la de los municipios mas
pequefos y de menores ingresos. Los ingresos del decil superior de municipios con mayores ingresos per capita (COP 4 millones)
son aproximadamente cuatro veces los del decil inferior (COP 1 millén) (Figura 59). Se requiere un andlisis adicional para identificar
las causas de estas disparidades. Las diferencias no igualadas en los ingresos propios juegan claramente un papel importante.
El decil mas alto de ingresos municipales se beneficia claramente de elevadas transferencias per capita del SGR. El estado de
certificacién de los municipios también es relevante. Por ejemplo, los municipios certificados en educacidn tienen ingresos signi-
ficativamente mas altos (Figura 60) que los no certificados, principalmente porque reciben transferencias para cubrir la némina
de los docentes. Las disparidades no se presentan tanto entre los siete tipos de municipios de Colombia (Figura 61), sino mas
bien dentro de estas categorias, especialmente entre los mas pequefos. Estas disparidades sélo se explican, en el mejor de los
casos parcialmente, por indicadores econdmicos como el valor agregado o medidas de pobreza, por ejemplo, necesidades basicas
insatisfechas (Figura 62).

FIGURA 59. INGRESOS MUNICIPALES TOTALES POR DECIL DE FIGURA 60. DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS PER CAPITA POR
INGRESOS, 2022 ESTADO DE CERTIFICACION EDUCATIVA, 2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y del DANE

Aunque el SGP ayuda a igualar los ingresos totales per cépita entre departamentos, los responsables de formular politicas
publicas podrian fortalecer su disefio como transferencia igualadora adoptando un enfoque de brecha fiscal. Diversos analisis
han recomendado asignar parte del SGP segln una férmula de brecha fiscal, que distribuya proporcionalmente la diferencia entre
las necesidades de gasto estimadas de cada jurisdiccién y su capacidad fiscal, en linea con la practica internacional.* Para ello,

seria necesario calcular tanto las necesidades de gasto como la capacidad fiscal de los GSN.

45 Ver Boex y Martinez-Vazquez (2007 )whether as the result of the introduction of a new transfer scheme or as part of the revision of an
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Al estimar las necesidades de gasto de los GSN, podria serimportante considerar adecuadamente las diferencias en los costos
per capita de prestar servicios. Por ejemplo, los costos per capita de los servicios de salud y educacién suelen variar entre los
centros urbanos densamente poblados y las zonas rurales remotas, ya que los primeros se benefician de las economias de escala
(més estudiantes por docente/escuela) y menores costos de transporte (por ejemplo, para actividades de extensién de salud
publica). Debido a estas diferencias, varios paises incluyen factores de ajuste de costos o indices de lejania en sus transferencias
igualadoras, como el indice de Accesibilidad/Lejania de Australia (ARIA). Algunas férmulas del SGP incluyen un indice de ruralidad
o crean grupos especificos para municipios con menos de 25.000 habitantes (Figura 53). Sin embargo, las transferencias muni-
cipales totales per capita parecen ser bastante similares en los municipios mas remotos y menos remotos, lo que pone en duda

si realmente se toman en cuenta las diferencias de costos.

Incluir estimaciones de la capacidad fiscal potencial de los GSN en la férmula de igualacién podria fortalecer esa igualacién y
estimular a los GSN a recaudar méas ingresos propios. Una critica comun a la férmula de asignacién del SGP ha sido que iguala las
“necesidades de gasto” pero no la “capacidad de recaudo de ingresos”. Esto significa que los GSN, especialmente los departamen-
tos urbanos de altos ingresos y los municipios con sélidas bases impositivas, tienen pocos incentivos para mejorar la recaudacion
de sus ingresos propios.* El gran desafio al disefiar una férmula de brecha fiscal serd cémo medir de manera justa la capacidad
fiscal de un GSN. Entre las opciones esta usar la participacién de un GSN en la base gravable o los ingresos nacionales como indi-

cador de su potencial recaudatorio en un modelo de estimacion.”

Para simplificar, dar mayor transparencia y mejorar la autonomia de los GSN, el Gobierno de Colombia podria considerar fusionar
todas las transferencias sectoriales condicionadas en una sola transferencia igualadora asignada con una férmula Gnica de
brecha fiscal. Esta férmula podria combinar una estimacién de las necesidades de gasto de cada GSN en educacién, salud, agua y
saneamiento y fines generales, junto con una medida de su capacidad fiscal.*® Esta férmula Unica simplificaria el SGP y aumentaria
su transparencia. Si fuera necesario, las asignaciones sectoriales podrian preservarse dividiendo la asignacién global de cada GSN
en transferencias sectoriales separadas en una segunda fase. Alternativamente, dicha férmula podria abrir la oportunidad para dar
alos GSN mayor autonomia sobre su gasto, eliminando completamente las asignaciones sectoriales. Una manera de introducir el
enfoque de la brecha fiscal de modo gradual seria aplicarlo solo a una versién ampliada de la parte de propdsito general del SGP,

como recomienda el DNP (2024).

Al reformar el SGP, es fundamental eliminar los incentivos contraproducentes para contratar mas docentes, a fin de evitar
que se desplace el gasto para mejorar la calidad. Las asignaciones del SGP destinadas a salarios de los docentes (“prestacion
del servicio” y “complemento”) han representado sistematicamente mas del 90% de las transferencias educativas del SGP. Como
resultado, han desplazado otras asignaciones tanto para inversiones recurrentes como de capital en el sector (“calidad” y “gratui-
dad”). Como han demostrado Al-Samarrai y Lewis (2021}, este desplazamiento ocurre porque la férmula del SGP se disefia para

garantizar financiacién suficiente para la némina de los docentes (“‘complemento”] antes de asignar recursos a gasto de capital.

Eliminar estos incentivos podria corregir la situacion actual donde los docentes mejor calificados tienden a emplearse en los
GSN urbanos de mayores ingresos. Los buenos docentes no solo tienden a autoseleccionarse en areas urbanas con altos niveles

de vida, sino que alli cuentan con mayores oportunidades para obtener titulos avanzados, lo que les permite acceder a mejores

existing one, is a key element of local government finance reform around the world. While the basic elements and principles of designing
intergovernmental fiscal transfer schemes apply universally, less developed and transition countries (LDTCs para obtener una descripcin
general de las opciones para disefar transferencias igualadora.

46 Como sefialé Bousquet et al. (2015, 5), el SGP “no compensa la mejor capacidad de los departamentos y municipios acomodados para
recaudar sus propios ingresos de los impuestos locales y departamentales en comparacién con los mas pobres”.

47 Ver Martinez-Vazquez (2020) para una discusion detallada de los enfoques para estimar las necesidades de gasto y la capacidad fiscal.

48 Indonesia, por ejemplo, utiliza este enfoque para su transferencia igualadora general, el Dana Allokasi Umum.
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cargos y salarios (Alvarez et al., 2018).*° El “complemento” aporta fondos a los GSN para cubrir estos mayores costos salariales.
Este tipo de problemas de incentivos con la financiacién de nédmina basada en insumos no es infrecuente a nivel internacional.
Austria, México (Korczyc y Martinez-Vazquez, 2020) e Indonesia (Banco Mundial, 2020b}, por ejemplo, han enfrentado problemas
similares. Estos incentivos fiscales contraproducentes podrian corregirse al menos para los GSN (si no para los docentes) eliminan-
do la férmula basada en insumos del SGP y utilizando Gnicamente una férmula basada en resultados por estudiante para asignar
transferencias. Esto daria a los GSN un incentivo para mejorar la eficiencia conteniendo su gasto salarial. Esta reforma deberia

alinearse cuidadosamente con las politicas actuales de contratacién docente, carrera y remuneracion.

Aunque las férmulas sectoriales del SGP incluyen indicadores de desempeiio, estos no parecen adecuados para incentivar
eficazmente el comportamiento de los GSN. En educacién, por ejemplo, las asignaciones de “calidad” y “gratuidad” estan parcial-
mente condicionadas al logro de ciertos indicadores, como el desempefio de los estudiantes de los GSN en las pruebas SABER.
Las complejas férmulas de asignacién que combinan indicadores de necesidades exgenas (como la ruralidad) con métricas de
desempefio dificultan que los municipios comprendan y respondan a estos incentivos (Al-Samarrai y Lewis, 2021). Ademas, los
GSN tienen poca influencia sobre métricas como los resultados de aprendizaje, que estan fuertemente determinados por el nivel
de ingresos y educacion de los padres. Dado que los GSN con mejores resultados socioeconémicos también tienden a contar con
mayor capacidad fiscal y mejores docentes, recompensar los niveles absolutos de desempefio puede exacerbar una asignacion
de transferencia regresiva existente a su favor. Ademas, utilizar tales indicadores puede distorsionar el comportamiento de los GSN

de forma no deseada, si no se equilibra cuidadosamente todas las dimensiones de desempefio (Levitas, 2017).

En vez de agrupar los incentivos por desempeiio dentro de la férmula de asignacién, el Gobierno de Colombia podria contemplar
el establecimiento de transferencias sectoriales especificas basadas en el desempefio. Seleccionarindicadores de desempefio
realmente que incentiven el cambio de comportamiento deseado es fundamental en este contexto. Colombia puede aprovechar la

rica experiencia internacional en el abordaje de estos desafios de disefio, como se menciond en el Cuadro 6 anterior.

Otro tipo de incentivo de desempeiio que el gobierno podria considerar es la introduccién de transferencias fiscales ecolégicas
(EFT, por sus siglas en inglés), que compensan y premian a los GSN por reducir la deforestacion, especialmente en la Regién
4 con grandes areas boscosas. Para que Colombia cumpla sus ambiciosos compromisos climaticos, sera fundamental atacar
los factores que impulsan la deforestacién, como la ganaderia y la expansion agricola. Como sefiala el informe del Banco Mundial
(2023), los GSN tienen un papel importante en abordar los complejos desafios de gobernanza que dificultan el control efectivo de la
deforestacion. Las EFT bien disefiadas compensarian a los GSN de Colombia por los ingresos dejados de percibir como por los cos-
tos de manejo de los ecosistemas, incentivandolos asi la reduccion de la deforestacién. Colombia podria aprender de experiencias
internacionales con EFT, como el programa ICMS Ecoldgico de Brasil*® o la inclusi6n de cobertura forestal en la férmula de distribu-
ci6én horizontal de la India.** La evidencia emergente (por ejemplo, en Brasil) sugiere que las EFT han promovido la expansién de
las areas protegidas, aunque los efectos en la reduccién de la deforestacién son mucho menos claros. Por tanto, para disefiar EFT
realmente efectivas en Colombia, sera clave seleccionar cuidadosamente indicadores adecuados (como la tasa de deforestacién)

y basarse en un conocimiento detallado de los incentivos que enfrentan actualmente los GSN para controlar la deforestacion.®

49 De acuerdo con la Ley 1278 de 2002

50 Desde 1991, los estados de Brasil han incluido indicadores ecolégicos en sus férmulas para compartir el Impuesto sobre Circulacién de
Mercados y Servicios (ICMS) con los municipios. Estos indicadores incluyen el tamafio de las Areas Protegidas en la mayoria de los estados,
pero en algunos estados también la reduccién de la deforestacion, por ejemplo, en el estado de Para.

51 Para obtener una descripcion general de las experiencias internacionales con EFT, consulte Busch et al. (2021). Para cuestiones especificas
de disefo, ver Martinez-Vazquez (2021 ).

52 Las transferencias fiscales ecolégicas también podrian disefiarse para igualar la capacidad de proporcionar servicios ecosistémicos e
incentivar los esfuerzos interjurisdiccionales para reducir efectivamente la deforestacion.
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EI SGP no esta diseiado para abordar las disparidades interregionales en infraestructura. Superar estas disparidades es funda-
mental tanto para igualar oportunidades (a través de inversiones en infraestructura educativa y de salud, por ejemplo) como para
promover el desarrollo regional y la convergencia econémica. Sin embargo, aunque el SGR es la principal fuente de financiacién
de capital para los GSN, no esta orientado a cerrar dichas brechas. Por lo tanto, el Gobierno de Colombia podria considerar incluir

una transferencia igualadora de capital en el SGP.

4.5 EFICIENCIA DEL GASTO SUBNACIONAL

En general, larelacion entre el gasto de los GSN y los resultados en capital humano parece ser débil. A nivel municipal, no existe
una relacién positiva entre los ingresos per capita y las métricas de desempefio en educacién (Figura 63) y salud (Figura 64) del
sistema de Medicién de Desempefio Municipal (MDM) de Colombia. Aunque los municipios més grandes suelen estar entre los de
mejor desempefio, los mas pequefios presentan mucha mayor variabilidad, especialmente los de la categoria 6. Si bien los muni-
cipios certificados, en promedio, superan a los municipios no certificados, existe una gran variacién incluso entre los certificados.
En linea con estos patrones, Al-Samarrai y Lewis (2021) no encontraron una relacién positiva entre el gasto total por estudiante y

los resultados de aprendizaje en matematicas y lectura, medidos por los puntajes SABER.>

FIGURA 63. DESEMPENO EDUCATIVO DE LOS MUNICIPIOS EN FIGURA 64. DESEMPENO EN SALUD DE LOS MUNICIPIOS EN
COMPARACIGON CON LOS INGRESOS MUNICIPALES TOTALES PER COMPARACION CON LOS INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA
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Fuente: Elaboracién de los autores con datos MDM del DNP y Davalos et al. (2024)

De manera similar, el andlisis inicial de este estudio sugiere que el gasto de los GSN y los resultados positivos en algunos
indicadores de producto en educacidn y salud solo estan débilmente relacionados. Si bien los GSN tienen una influencia limita-
da sobre los indicadores de resultado, los indicadores de producto, como la tasa neta de matricula (Figura 65) y la cobertura de
vacunacidn (Figura 66), deberian responder mas al gasto municipal. Sin embargo, aln no existe una relacién clara entre el gasto
total per capita y los indicadores de resultado positivos.** Al igual que en los resultados, los indicadores de producto varian amplia-
mente entre los municipios mas pequefios. No obstante, en un andlisis de regresion mas riguroso, que control6 una variedad de
caracteristicas municipales,® Al-Samarrai y Lewis (2021) encontraron que un aumento del 1% en el gasto per cépita increment6
las tasas de matricula escolar neta en un 5.9%. Esta asociacién podria atribuirse a que las transferencias del SGP para educacién

se asignan por estudiante.

53 Tampoco encontraron una asociacion positiva entre los cambios en la calidad por estudiante y las transferencias de gratificaciones a los
municipios y los cambios en el indice Sintético de Calidad de la Educacién (SIEQ).

54 Tampoco hubo una asociacidn clara con las transferencias per capita del SGP destinadas a la educacién y la salud.

55 Se utilizaron como controles los logaritmos de la poblacién total, el valor agregado municipal y los maestros publicos rurales, asi como las
tasas de mortalidad de nifios menores de 1 afio, la cobertura hidrica, el tamafio de la poblacién desplazada, un indice de pobreza, un dummy
para la certificacion municipal y la ruralidad.
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FIGURA 65. MATRICULA TOTAL NETA EN COMPARACIGN CON LOS FIGURA 66. COBERTURA DE VACUNACION PENTAVALENTE

INGRESOS MUNICIPALES TOTALES PER CAPITA, 2022 COMPARADA CON LOS INGRESOS MUNICIPALES TOTALES PER
CAPITA, 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, DANE y DNP.
Nota: Los datos de ingresos per capita son para 2022.
En general, estos patrones sugieren que las disparidades regionales en los resultados del capital humano se deben princi-
palmente a variaciones en la calidad del gasto (eficiencia), mas que a diferencias en la capacidad fiscal (equidad). Si bien la
eficiencia del gasto de los GSN depende de factores diversos (incluidos aspectos politicos y administrativos de la descentralizacién
y disparidades en capacidad y rendicién de cuentas), ciertos elementos del SGP, en particular la autonomia limitada en el gasto de
los GSN, podrian estar contribuyendo a estas ineficiencias. Explorar estas diferencias de eficiencia en el desempefio de los GSN e

identificar las razones fundamentales de lo que funciona y lo que no, deberia ser una prioridad en el andlisis futuro.

4.6 DIRECTRICES PARA LA REFORMA

En un pais tan heterogéneo y con grandes brechas regionales en las oportunidades para desarrollar capital humano, un sistema
de transferencias bien disefiado resulta crucial para asegurar una distribucién mas equitativa de esas oportunidades en todo
el pais. También puede ayudar a que las regiones aprovechen su potencial de crecimiento, respetando sus fortalezas y capacida-
des Unicas. A juzgar por los resultados del actual modelo de descentralizacién de Colombia, solo se alcanza parcialmente estos

objetivos, con resultados mixtos en igualdad regional, eficiencia del gasto y desarrollo y convergencia econémicos.

Reducir las disparidades regionales en los resultados de capital humano requerira fortalecer la capacidad y la rendicién de
cuentas de los gobiernos subnacionales, lo cual desborda el alcance del SGP. Como se mostrd en este capitulo, aunque las
disparidades fiscales son importantes, la mayor parte de la variacion en los resultados se obedece a otros factores. Es probable
que desarrollar la capacidad de los municipios pequefios y rurales sea crucial, ya que a menudo carecen de personal calificado y
sistemas efectivos para prestar servicios puablicos.*® Quizas el mayor desafio para Colombia sea fortalecer la rendicién de cuentas

de los GSN tanto ante los ciudadanos como ante el gobierno central respecto a la prestacion efectiva de servicios publicos.

Sibien el SGP sélo puede aportar parte de la respuesta, tiene un papel central. Uno de sus puntos fuertes es su efecto igualador.
El sistema es fuertemente redistributivo, asegurando que las regiones mds pobres reciban mas transferencias en proporcién a

sus contribuciones al PIB nacional, mientras que regiones mas ricas como Bogotd son contribuyentes netos. Asi, las disparidades

56 ElGobierno de Colombia podria desplegar una serie de herramientas para este fin, incluida la revisién de cémo se gestionan las carreras de
los funcionarios publicos subnacionales, el fomento de la cooperacién regional, la consideracién de la reasignacién de algunas funciones
municipales al nivel departamental y la dotacion a los GSN de herramientas faciles de usar para facilitar sus tareas (como la recaudacion del
impuesto predial).

COLOMBIA 77




en ingresos per capita entre los departamentos son relativamente modestas, aunque hay diferencias mucho mas significativas

entre municipios. El SGP, como principal sistema de transferencia del pais, es el motor principal de esta igualacidn.

El principal desafio del SGP es que, al depender de transferencias condicionadas, ofrece a los GSN poca autonomia fiscal, lo
que a su vez socava la eficiencia del gasto y la rendicién de cuentas. Las directrices del gobierno central sobre cémo los GSN
deben gastarse exactamente las transferencias van en contra de los principios de subsidiariedad y la razén central de la descen-
tralizacién. Esto probablemente socava la eficiencia asignativa y la rendicién de cuentas horizontal ante los ciudadanos, pues los
gobernadores y alcaldes tienen pocos medios de responder a sus preferencias y pueden legitimamente culpar al gobierno central
por la baja calidad de los servicios, dado que este les ha “atado las manos”. Como la mayor parte de las transferencias del SGP a los

GSN se destinan a gastos salariales, otros insumos recurrentes importantes y la inversion de capital suelen estar subfinanciados.

Ademas, el SGP intenta atender demasiados objetivos con sus transferencias sectoriales condicionadas, en contra del prin-
cipio de “un instrumento separado por objetivo”. La transferencia condicionada para educacion, por ejemplo, busca financiar
las néminas de los docentes, igualar capacidades y establecer incentivos al desempefio. Como muestra la comparacidn inter-
nacional, no existen instrumentos especificos para otros objetivos, como la reparticidn de ingresos. Estos desafios se agravan
con asignaciones de funciones poco claras, superpuestas y, en algunos casos, subdptimas entre niveles de gobierno. La falta de
una delimitacién clara de responsabilidades fiscales puede diluir |la rendicidn de cuentas y provocar mala gestion de los fondos,

ademas de ineficiencia general.

Las siguientes recomendaciones son sugerencias generales para reformar el SGP de Colombia en el contexto de una estrategia
mas amplia. El principal objetivo debe ser permitir e incentivar a los gobiernos subnacionales a prestar eficazmente los servicios
bajo su responsabilidad (como educacién, salud y agua y saneamiento), y reducir las desigualdades persistentes en oportunida-

des para desarrollar activos productivos y capital humano. En este sentido, el informe propone:

(1) Revisar y aclarar la asignacién de funciones y gastos. Aunque estas medidas suelen ser politicamente sensibles, la revisién
de la Ley de Competencias en Colombia es una buena oportunidad para corregir problemas histdricos de superposicién, mala asig-
nacién o ausencia de funciones. Seria aconsejable conformar una comisidn intergubernamental de reforma, capaz de trascender
intereses de agencias especificas y coordinar con ministerios centrales y gobiernos subnacionales, para asegurar cooperacién
y consenso. Martinez y Timofeev (2009] ofrecen una guia paso a paso para reformar asignaciones de gasto basada en promover
eficiencia en la prestacidn de servicios publicos, que cada funcién sea transferida al nivel mas bajo posible segln el teorema de

la descentralizacién y fomentar economias de escala y externalidades (Bahl y Bird, 2018).

Un primer paso Gtil seria realizar un inventario exhaustivo de las asignaciones actuales, tanto de jure como de facto. Esto puede
hacerse identificando problemas comunes de prestacién en educacién, salud y agua y saneamiento, relacionados con fallas de
coordinacién intergubernamental o desajustes entre funciones y financiacién. Un ejemplo relevante es cuando dos niveles distin-
tos de gobierno tienen funciones superpuestas, como sucede con el gasto en calidad educativa.”” Para clarificar la asignacién de
responsabilidades de gasto, se debe identificar cada subfuncién dentro de cada area principal y determinar el nivel de gobierno

responsable de la politica, la financiacién y la ejecucién.

Quienes participen en el proceso deberan considerar la capacidad actual y futura de los municipios y departamentos para
cumplir sus funciones. Si el equipo de revisién encuentra que la capacidad municipal es sistematicamente insuficiente, deberia
considerar la reasignacion al nivel departamental, ya que desarrollar la capacidad de 32 departamentos es mas facil que la de
1.104 municipios heterogéneos. Alternativamente, puede fomentarse la asociacién de municipios para prestar servicios espe-
cificos, como agua y saneamiento, aprovechando economias de escala. Para proteger la estabilidad fiscal, el gobierno central

podria considerar reasignar responsabilidades y gastos nacionales sobre funciones ya en manos de GSN. Un aumento en la

57 Ver los articulos 6, 7 y 8 de la Ley 715, que describen el papel de los departamentos, los municipios de alta capacidad y los municipios de
baja capacidad en el gasto educativo, pero lo hacen de una manera casi idéntica en los tres tipos de GSN.
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cuota vertical del SGP podria aumentar la presidon sobre el presupuesto nacional y poner en riesgo la estabilidad fiscal. Por tanto,
una accién clave para reducir el gasto central seria revisar los programas centrales que financian funciones ya asignadas a los
GSN. En muchos paises, estos “programas verticales” gestionados por ministerios centrales, persisten aun cuando no se alinean

con las competencias asignadas.

(2) Revisar el modelo de descentralizacién asimétrica de Colombia. El sistema actual de certificacién municipal en Colombia ha
sido criticado por enfocarse en exceso en el cumplimiento de estandares burocraticos, y no reflejar suficientemente las capacida-
des reales de los municipios para prestar los servicios respectivos. El aumento previsto de la cuota vertical del SGP probablemente
planteara si las nuevas funciones deben delegarse a los gobiernos subnacionales siguiendo un enfoque gradual, comenzando
por los de mayor capacidad. También seria util revisar el sistema de certificacién para asegurar que se centre en las capacidades

reales de los GSN.

(3) Proteger y fortalecer la autonomia tributaria de los GSN y considerar la introduccién del reparto de ingresos para fomentar
el desarrollo econémico en los centros urbanos de altos ingresos. A estos efectos, el Gobierno de Colombia podria considerar: (i)
otorgar a los departamentos mayor discrecionalidad sobre las tasas impositivas locales; (i) introducir un instrumento de reparto
de ingresos basado en la derivacién para el IVA y/o el IRPF; y (iii) permitir que los departamentos puedan definir recargos o apro-
vechar (piggyback) tasas centrales, dentro de los Iimites regulados, para dotarlos de mayor autonomia recaudatoria. Dado que
estas reformas beneficiarian a los GSN de mayor ingreso, serd fundamental complementarlas con una férmula de igualacién fiscal

mejorada que contemple diferencias en capacidad fiscal potencial entre los GSN.

(4) Fortalecer y simplificar el sistema igualador actual para aumentar la autonomia de gasto de los GSN. Esto podria lograrse
mediante: i) avanzar hacia una férmula de brecha fiscal, segln practica internacional; i) fusionar las transferencias sectoriales
condicionadas en una sola dnica transferencia igualadora, asignada con una Unica férmula de brecha fiscal; (iii) garantizar que las
estimaciones de necesidades de gasto reflejen adecuadamente las diferencias en costos regionales para la prestacién de servicios,
como el costos por estudiante en educacién,®® y contengan estimaciones de la capacidad fiscal potencial de los GSN en vez de
sus ingresos reales; y (iv) fortalecer los incentivos para recaudar mas ingresos propios. Esto evitaria la situacién actual en la que
los GSN carecen de incentivos para aumentar su esfuerzo de ingresos propios, ya que dependen de recibir mayores asignaciones
del SGP. Estas métricas de capacidad fiscal deben incluir ingresos compartidos (ver arriba) para reducir las desigualdades que

surgen del reparto de ingresos.

(5) Fortalecer la autonomia tributaria de los GSN. Eliminar las asignaciones excesivas en el SGP sera esencial para otorgar a los
GSN respuesta a prioridades locales y mayor rendicién de cuentas ante los ciudadanos. El Gobierno de Colombia podria avanzar en
esto fusionando todas las transferencias condicionadas en una sola transferencia igualadora o, de manera incremental, ampliando
el fondo general del SGP (DNP, 2024) y asignando una parte proporcional de este a los departamentos con menos autonomia de
gasto. Deberia igualmente revisarse la eficacia de las asignaciones dentro de las férmulas del SGP para educacién y salud. Una

opcidn seria pilotear la iniciativa otorgando primero mayor autonomia de gasto a los GSN con mejor capacidad o desempefio.*®

(6) Asegurar que los incentivos del SGP apunten a aumentar la eficiencia del gasto. El gobierno central deberia establecer
incentivos adecuados para que los GSN logren mayor eficiencia en el gasto, definiendo techos presupuestales estrictos para el
SGP. Por ejemplo, en educacidn, esto implicaria eliminar los costos de némina de los docentes como base de asignacidn, y adoptar
una férmula puramente basada en resultados (por estudiante). Esta reforma deberia alinearse cuidadosamente con las politicas
de contratacién, pago y ascensos del personal docente, sobre las cuales los GSN tienen control limitado. Se podrian establecer

medidas de transicion para evitar déficits de financiamiento en los GSN con elevadas néminas de docentes.

58 El Gobierno de Colombia podria identificar medidas indirectas para estas diferencias de costos e incluirlas en las formulas de asignacion (o
aumentar su peso).
59 Las advertencias mencionadas anteriormente con respecto al sistema de certificacion se aplican aqui.
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(?) Considerar el establecimiento de transferencias especificas basadas en desempefio. El Gobierno de Colombia podria con-
templar eliminar los indicadores de desempenio actuales del SGP, ya que estos suelen estar ocultos por férmulas complejas y no
siempre estan bajo control de los GSN. En su lugar, podria optar porimplementar transferencias sectoriales separadas basadas en
desempeiio®® que sean sencillas, transparentes y cuidadosamente disefiadas para incentivar el comportamiento deseado. Ejem-
plos de comportamientos deseados son: incentivar a los GSN de menor rendimiento a mejorar, promover la cooperacién municipal

(regionalizacién) para lograr economia de escala o fomentar la conservacién de los bosques.

(8) Considerar la creacién de una transferencia igualadora de capital. Actualmente, la f6rmula del SGP subfinancia las inversiones
de capital, pues estd orientada a igualar el gasto corriente, y no a reducir brechas histéricas en infraestructura para la prestacién
de servicios, y los altos gastos salariales desplazan la inversidn en capital. Por tanto, el Gobierno de Colombia podria destinar parte
del aumento de recursos del SGP al disefio de una transferencia igualadora de capital enfocada en cerrar brechas de infraestructura
estratégica en regiones rezagadas (Herrero-Alcalde et al. 2012). Parte del propdsito de esta transferencia seria financiar inversiones

estratégicas en infraestructura que fomenten la convergencia regional.

60 Existe una rica veta de experiencias internacionales con disefios de transferencias basadas en el desempefio, especialmente para el sector
de la salud, como el de Argentina Plan Nacer (Gertler y Giovagnoli, 2014], y para transferencias de capital.
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ANEXO 1. MODELO DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE REGIONAL

La Figura 1.1 del anexo ilustra la estructura de la matriz insumo-producto (input-output) del modelo de equilibrio general compu-
table regional (CGE, por sus siglas en inglés) para un caso de tres regiones y dos sectores, que puede ampliarse para aplicarse a
otras regiones y sectores. En esta representacién, los subindices denotan sectores y los superindices denotan regiones. El primer
elemento de los superindices y subindices indica la regién/sector de origen, mientras que el segundo indica la regién/sector re-
ceptor. La diagonal principal de la matriz de demanda intermedia contiene los insumos intermedios nacionales, que son matrices
que representan las transacciones interindustriales dentro de cada regién y se emplean para calcular los coeficientes técnicos

internos. Los bloques fuera de la diagonal representan insumos “importados” de otras regiones.

ANEXO FIGURA 1.1. ESTRUCTURA INSUMO-PRODUCTO PARA EL EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE REGIONAL

Regionr Regidn s Region q Final demand Gross
Exports
Sector1 Sector2 Sectori Sector2 Sectorl Sector2  Paisr Pais s Pais q output
Sector 1 TP r TS TS rq rq rr rs rq r r
L, le Zl2 le ZlZ le Z12 fl fl fl 61 331
Regidnr
T rr TS TS rq rq rr rs rq r r
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ZQl Z22 ZQI Z22 Z21 Z22 f2 f2 f2 62 $2
" rr 88 88 sq sq ST 88 sq s s
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L, le le le Zl2 le Zl? fl ‘fl ‘fl el m1
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T rr LX) ss sq sq sr §8 sq s s
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Zy Ly Ly Ly Ly Ly 1 1 1 €, Lo
Sector 1 ar ar qs qs q9q aq qar qs aq q q
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Region q
Sector 2 a ar qs qs a9 qq qr qs qq q q
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Imports from rest of T T s s q q
the world ml m2 ml m2 ml m2
- T r s s q q
Taxes ans subsidies
t 1 t2 t 1 t2 t 1 t 2
Domestic value added ’UG,T ’UCLT ’UCLS vas ’an 'an
1 2 1 1 1 1
Gross output r r $ i q q
g z 1 z 2 Z 2 z 2 z 2 z 2
Fuente: DNP

Al'igual que en la matriz insumo-producto estandar, las columnas describen la estructura de costos de produccién, incluyendo la
adquisicién de insumos intermedios provenientes del propio departamento, de otros departamentos y del resto del mundo, ademas
de los impuestos y los pagos a los factores primarios. Las filas reflejan la asignacién de productos, es decir, las ventas de bienes
intermedios dentro del departamento, las transferencias a otros departamentos,®* las ventas destinadas a la demanda final (que
abarca el consumo privado y publico, la inversién)®? y las exportaciones departamentales hacia el resto del mundo. En conjunto,
la matriz insumo-producto ofrece una contabilidad exhaustiva de todos los origenes y usos de cada producto econdmico, asi como

de los factores involucrados en su produccién.

61 Estos pueden verse como exportaciones departamentales dentro del pais.
62 Esimportante reconocer que todos los componentes de la demanda final interna (consumo e inversién privada y publica) pueden asignarse
al gasto dentro del departamento en cuestion, asi como a otros departamentos.
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Los resultados se generan mediante un enfoque de modelado ascendente, en el cual los resultados nacionales se obtienen agre-
gando resultados regionales. El modelo adopta la estructura del GTAR® con 59 sectores de produccidn e inversién distribuidos en
33 regiones (32 departamentos mas Bogota), cada una de las cuales produce 59 bienes. El modelo incluye un hogar representa-
tivo por regién, entidades gubernamentales tanto regionales como centrales, y un Unico socio comercial extranjero (el resto del
mundo], que interactta con cada regi6n del pais. El proceso productivo emplea dos factores primarios locales (capital y trabajo),

cuya disponibilidad depende de la dotacién regional, y que se consideran inmdviles entre regiones (ver la Figura 1.2 del Anexo).

ANEXO FIGURA 1.2. MARCO DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE REGIONAL

Households
Government
Rest of the world
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Investament
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> & 0

™) Regional trade

Fuente: DNP

La estructura central del modelo regional de equilibrio general computable (CGE) se compone de tres bloques principales, los cuales
definen las relaciones entre oferta y demanda, asi como las condiciones de equilibrio del mercado. Asimismo, se definen diversas
variables agregadas a nivel regional y nacional, entre ellas el empleo total, el nivel general de precios y la balanza comercial. El
modelo emplea funciones de produccién anidadas y funciones de demanda de los hogares para representar el comportamiento
econémico. En el &mbito productivo, se asume que las empresas combinan insumos intermedios y factores primarios en propor-

ciones fijas. No obstante, se permite la sustitucion entre los factores primarios: capital y trabajo.

La demanda de los hogares se modela mediante una funcién de preferencias del Sistema de Gasto Lineal (LES, por sus siglas en
inglés). Las ecuaciones de demanda se derivan de la resolucién de un problema de maximizacién de utilidad, estructurado me-
diante un enfoque jerarquico. La estructura de demanda presenta una forma anidada que permite aplicar distintas elasticidades
de sustitucion. En la etapa inferior del proceso de optimizacién, se permite la sustitucion entre distintos proveedores nacionales.
La utilidad se maximiza con respecto al consumo de bienes compuestos de origen nacional. En la etapa superior, se permite la

sustitucién entre bienes compuestos nacionales e importados.

63 El modelo GTAP es un modelo de equilibrio general global, multisectorial y multirregional que abarca el modelado de las

relaciones comerciales bilaterales entre paises, las cadenas de suministro dentro de las economias nacionales y las complejas interac-
ciones entre estos flujos comerciales internacionales y la dindmica de la oferta y la demanda internas. Para obtener una descripcion
general completa del modelo, consulte Corong et al. (2017).
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ANEXO 2. LA ESTRUCTURA DE ASIGNACION DEL SISTEMA GENERAL DE
PARTICIPACIONES

Las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) a los gobiernos subnacionales (GSN) se efectian segun los
siguientes criterios:

«  Educacién: La asignacidn de recursos en educacidn sigue una estructura compleja con dos componentes principales:
prestacion de servicios y calidad. La fraccién destinada a educacién se divide entre estos componentes, sin una distribu-
cién concreta establecida. La prestacién del servicio cubre costos predeterminados, como los salarios de los docentes,
acordados principalmente mediante convenios entre el Gobierno y FECODE. Mas del 95% del componente de educacidn
del SGP se asigna a los salarios de los docentes y se asigna a 97 entidades territoriales certificadas. Los fondos restan-
tes para mejoras de calidad, que se asignan a todas las administraciones municipales, se utilizan para el desarrollo de
infraestructura, transporte, alimentacién escolar y materiales educativos. Sin embargo, al ser una parte residual de la

asignacion total, estos recursos no han tenido el impacto esperado en términos de mejora de la calidad.
e Salud: La distribucién de los recursos del SGP en salud busca financiar tres componentes:

0 Régimen subsidiado (87%): Financiar los costos unitarios de los pagos por capitacién a las poblaciones pobres en

los municipios que reciben subsidios.

0 Salud Pablica (10%): Recursos para la atencién en salud publica y actividades de promocién, gestionados por auto-

ridades departamentales y municipales.

0 Subsidio a la oferta (3%): Financiar la atencidn a poblacién pobre no asegurada a través de empresas sociales del
Estado.

- Abastecimiento de agua: Para los municipios y la Autoridad Nacional del Agua (ANM), el 85% de los fondos se destina
a cubrir todos los factores necesarios para prestar servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, segun criterios como
déficitde cobertura, poblacién atendida, esquemas de solidaridad, niveles de pobreza y eficiencia fiscal. Para los depar-
tamentos y Bogota (Distrito Capital), el 15% de los fondos se destinan a procesos de coordinacién, estudios y asistencia

técnica y se asignan en funcidn de la participacién de los municipios en estas tres primeras categorias.

«  Propésito general: Esta asignacion corresponde especificamente a municipios, incluidos distritos y el Departamento
de San Andrés (con régimen especial). Esta destinada a financiar competencias locales, entre ellas, segun criterio mu-
nicipal, educacién, salud y servicios de agua. Esta asignacion se divide en dos partes: el 83% se distribuye entre todos
los municipios, mientras que el 17% se dirige a municipios con menos de 25.000 habitantes (aproximadamente 770
municipios), con menores niveles de recursos y capacidad. La distribucién del 83% responde a criterios como pobla-
ci6n, pobreza (medida por las NBI), eficiencia fiscal y administrativa; el 17% especial considera solo pobreza y tamafio

poblacional, buscando compensar municipios mas pobres e incentivar la gestién eficiente.
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ANEXO 3. GRUPOS DEPARTAMENTALES Y ESTADISTICA DESCRIPTIVA

PIB Densidad Necesidades Superficie
Cédigo d [P— Grupo del PIB per capita Superficie poblacional basicas forestal
d odigo ce d OmBre €6 departamento (r:znnnisstinte (constante del terreno Poblacién (personas insatisfechas (% dela
epartamento epartamento (Regién) $ COP]n 2015 bn $ COP) (km2) por km? de (NBI) (como % superficie
superficie) de los hogares) terrestre)
5 Antioquia 1 146,562 21.6 63,612 6,787,846 106.7 10.7 344
8 Atlantico 1 44,397 16.0 3,388 2,774,958 114 1.4
11 Bogotda D.C. 1 260,095 33.0 1,587 7,873,316 4,961.1 1315 5.8
15 Boyaca 1 24,772 193 23,189 1,285,035 55.4 10.2 109
17 Caldas 1 15,346 148 7,888 1,034,151 1311 9.0 6.4
25 Cundinamarca 1 59,629 179 24,210 3,334,637 137.7 6.4 12.8
63 Quindio 1 7,765 139 1,845 559,810 303.4 6.8 27.6
66 Risaralda 1 15,954 16.4 4,140 970,138 2343 8.2 16.4
68 Santander 1 60,776 26.0 30,537 2,335,238 76.5 9.6 27.4
76 Valle del Cauca 1 97,131 21.0 22,140 4,626,064 208.9 6.3 385
88 San Andrés 1 1,536 24.7 52 62,255 149 0.0
20 Cesar 2 15,498 115 22,905 1,349,162 589 23.0 8.6
50 Meta 2 30,222 271 82,805 1,113,810 135 135 372
81 Arauca 2 4,815 15.7 23,818 307,628 129 325 10.0
85 Casanare 2 12,872 28.0 44,640 459,973 10.3 16.1 12.6
86 Putumayo 2 3,360 8.9 24,885 377,095 15.2 19.0 716
13 Bolivar 3 35,495 159 25,978 2,227,184 85.7 26.7 6.9
18 Caqueta 3 3,762 8.9 88,965 421,797 4.7 23.6 733
19 Cauca 3 16,986 11.0 29,308 1,541,265 526 188 48.4
23 Cérdoba 3 16,364 8.7 25,020 1,882,211 752 351 4.4
41 Huila 3 14,766 12.7 19,890 1,164,463 58.5 129 23.5
47 Magdalena 3 12,768 8.6 23,188 1,476,366 63.7 26.7 14.5
52 Narifio 3 14,326 85 33,268 1,689,002 50.8 22.0 13.4
54 Norte de 3 15,168 9.0 21,658 1,678,975 ?77.5 184 429
Santander
70 Sucre 3 8,023 8.2 10,917 980,942 89.9 29.1 11
73 Tolima 3 19,552 143 23,562 1,367,802 58.1 122 17.?
27 Chocé 4 3,620 6.2 46,530 584,521 12.6 65.5 80.6
44 La Guajira 4 8,450 83 20,848 1,017,121 48.8 533 8.5
91 Amazonas 4 7’12 85 109,665 83,690 0.8 35.2 96.9
94 Guainia 4 336 6.1 72,238 55,091 0.8 59.5 91.8
95 Guaviare 4 7’75 8.2 53,460 94,625 1.8 279 90.0
97 Vaupés 4 270 5.9 54,135 45,579 0.8 68.9 953
99 Vichada 4 613 5.1 100,242 120,942 1.2 67.8 411
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ANEXO 4. DEFINICION DEL iNDICE DE CAMBIOS DE MERCADO DE EXPORTACION

El conjunto de datos BACI (Base para el Andlisis del Comercio Internacional), que recoge informacién sobre los flujos comerciales
internacionales de aproximadamente 200 paises, es elaborado por el centro de investigacidn francés CEPI| a partir de datos brutos

provenientes de la base de datos COMTRADE de las Naciones Unidas.

A partir del conjunto de datos BACI para Colombia desde 2009 en adelante, se construye un indicador de volatilidad del mercado
(MV, por sus siglas en inglés), especifico por exportador, afio y producto, que se define como:

1-n

MV, =Y (Maz(05 BS, , i = BSy1.2.m,1) )

m

Donde y representa el afio, x el pais exportador, m el pais importador, i el producto a nivel de 6 digitos del Sistema Armonizado (SA)

y €S la proporcidn de las exportaciones de i realizadas por un pais en y que se dirigen al socio comercial m.

Corresponde a la suma de todos los aumentos positivos en la cuota de mercado que experimenta un pais de un afio al siguiente
para un producto, lo que, por definicidn, oscila entre 0 y 1 (si un pais tiene solo dos socios comerciales y todas las exportaciones
van al socio 1 en un afio y luego cambian completamente al socio 2 en el siguiente, es 1, y si la cuota de mercado sigue siendo

exactamente la misma, es 0].

Se plantea que el grado en que un exportador puede “cambiar” de un mercado de importacién a otro depende tanto de la concen-
tracién inicial del mercado de exportacion para ese producto como de factores especificos del producto. Ambos determinantes

interactUan, ya que la diversificacion inicial puede tener mas peso en ciertos productos.

Para aproximar estos componentes, estimamos:
MVy, z,i = ,30 —+ ﬁl*ESmaxy’m’i + ﬂg *FEy + ,33 *FEI + ﬁ4 *F‘Ez + ﬁg *FEZ *ESma:cy,m

Donde ESmax es la proporcién de exportaciones del producto i en el afio y que va al principal socio comercial del exportador
para ese producto y afio (medida de diversificacién), y FE representa los efectos fijos de afio, exportador y producto. En nuestra
interpretacion, B 1 representa laimportancia general de la diversificacién inicial, B2 recoge los cambios ligados al tiempo y B3 los
propios de cada pais. En nuestro caso, B4 proporciona la «volatilidad del mercado> especifica del producto (o la facilidad con la

que se puede cambiar de mercado para un producto dado), y B5 indica el peso de la diversificacion de mercados inicial.
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