Desigualdad Estructural en Colombia: Un analisis de la regresividad fiscal, la ineficiencia

del gasto publico y las barreras étnico-raciales

Autores:
Natalia Andrea Plata Franco
Diego Armando Hernandez Pardo
Juan Pablo Palomino Mantilla

Arley David Ortega Serrano

Director:
Fernando Estrada Gallego
Magister en Filosofia

“Trabajo de grado en modalidad de seminario de
investigacion presentado para optar al titulo de Economistas”

UNIVERSIDAD INDUSTRIAL DE SANTANDER
Facultad de Ciencias Humanas Escuela de Economia
Modalidad de grado: Seminario de Investigacion

Bucaramanga, Santander

2026


FreeText
           “Trabajo de grado en modalidad de seminario de
investigación presentado para optar al titulo de Economistas”


Tabla de Contenido
Tabla de CONENIAO .......eeiuiieiieiie ettt ettt ettt e st e bt e et e e seeenbeenaeeenne 2
RESUMEN ... ettt ettt ettt et e st e b e e ate s st e beeatesseenseeseesseenseeneesseensesneenseensens 7
ABSTRACT ...ttt ettt ettt et et e e et e st e ebeestesseenseensesseenseesseaseenseansesseensesnsenseensens 8
L. INEEOAUCCION .ttt ettt et e st e bt e bt e et e saee e bt e seeeeabeenneeenne 9
2. ODJEEIVOS -.eeuetteutieeiieetie ettt ettt e et e b e e bt e bt e et e e bteeab e e beeea bt e eheeeab e e st e e abeeehteeabeeenteenbeennteenbeenneas 11
2.1 ODbJELIVO ZENETAL......eiieiiiieeiieeeiee ettt et e et e et e e e aee e e b e e sabeeesabeeesnseeesseeesseeens 11
2.2 ODbjetiVOs ESPECTTICOS .. uviiiuiiieiiieeciieeciee ettt ettt ee e ee e evee e eve e e saveeesaaeeenseeens 11
3. IMATCO TEOTICO ..c.uveeutieiieeit ettt ettt ettt ettt et ettt e s it e e bt essteeabeesaeeenbeassbeenseesaeeenbeenseeenseans 11
3.1 Dimensiones del Modelo ANalitiCo..........eevueiiiieiiieiiieieeeee e 12

3.1.1. La Capacidad Redistributiva del Sistema Fiscal: Progresividad y Estructura Tributaria
12

3.1.2. La Efectividad del Gasto Publico Social: Eficiencia, Focalizacion y Capacidades.... 13

3.1.3. La Persistencia de Barreras Etnico-Raciales: Racismo Estructural y Jerarquias
SOCIALES ....veieirieeeiee ettt e e e et e e et e e e be e e e ebeeesabeeeeabeeeeabee e areeeareeesaeeennns 14

Y (704 (o) (oY 4 T NSRS 16



4.1 Tipo de Estudio y Enfoque MetodolOZICO ........coevuvieeiiieeiiieeiieecieeecee e 16
4.2 Fuentes de INfOrmacion ............c.iiiiiiiiiiieiieee e 16
21 o) T OO OO PUPRUPRORUSTRRRRRPR 17
4.3 Indicadores y Variables de ANALISIS........cccuveeriieeiiieeiiee et svee e sevee e 19
4.4 Estrategia de ANALISIS ......cccuvieeiiieeeiieeeiieeeiee ettt e et e etee e et eesreeesareeesnbeeesnseeenseeens 20
4.4.1. Analisis Descriptivo de Estadisticas Oficiales..........ccccvveeveriieriiieenciieeniie e, 20
4.4.2. Analisis Comparado con Referentes Internacionales............ccccceeeevveenieeencieeecieeenneen. 21
4.4.3. Analisis Documental de Informes Técnicos y Académicos.........ccceeevveeerveeenreeennnen. 21
4.5 Limites del EStUAIO ....cc..oiiuiiiiiiiiiee e 21
4.5.1 Uso de precios constantes y ajuste por valores COIrientes ..........ccevveeerveeerveeesveeennen. 23
TADLA 2.ttt et et h e et eea e e bt e ate e bt e nateenbeesnteeteen 24
T A U1 72T Lo LTSS 25
5.1 Progresividad Fiscal y Capacidad Redistributiva............ccceeeeieerciiiieiiieeniie e 25
5.1.1 Estructura y composicion de 10s ingresos tributarios..........ccveeecveeeeeveeeecreeenveeeevee e 25
FRIGUIA 1 oottt e e e e et e e st e e e sae e e sbeeessaeeessaeeesseaesssaeessseeennseeennseeans 25
FIGUIA 2 ..ottt ettt et ettt et e he e et e e st e e bt e e st e et e e sateeabeesnteenbeenneas 26

5.1.2 Tensiones entre progresividad nominal y regresividad efectiva...........cceceeveerieene. 27



5.1.3 Impacto redistributivo del sistema fiscal: comparacion internacional........................... 27
FRGUIA 3 oottt et s e e et e e e taeeesae e e saeeansaeeessaeeesseeeasbaeennbeeenreeeanaeeans 28
5.1.3 Evasion y elusion fiSCal.........c.cecoiiiiiiieiiii ettt 29
5.2 Composicion y Focalizacion del Gasto Publico Social..........c.coecvvveeiiiiiiiiiniiecie, 29
5.2.1 Estructura del Presupuesto General de 1a Nacion ..........cccceecveeeciieercieeeeiie e 29
FIGUIA 4 ..ottt ettt et e et e b e st e bt e e bt e bt e enbeessee et e e nateenbeennees 29
FIGUIA S .ottt et e et e bt e st e e bt e e bt e bt e eabeeebeeeabeenaeeenbeenneas 30
5.2.2 Gasto en salud: cobertura, rigideces y resultados........c..cccceevvirieniriiniininiinienenne 31
FIGUIA 7 ..ottt ettt et e et e bt e s bt e bt e s bt e bt e enbe e beesabeenateenbeennees 32
FIGUIA 8 ..ottt ettt ettt e bt e st e bt e s bt e bt e e nb e e bee et e e naeeenbeenneas 34
5.2.3 Gasto en educacion: cobertura, financiamiento y eficiencia interna.............c.cceueeneee 35
FIGUIA O .ttt st b et h e b e ettt et e at e bt et et 36
5.2.4 Transferencias monetarias: cobertura, ejecucion y focalizacion...........ccocceeervenennnenn 37
TADLA 3.ttt ettt b bbbttt aes 37
53 Brechas Socioecondmicas desde un Enfoque Interseccional .............cccceevveiieniennnnn. 39
5.3.1 Patrones territoriales de 1a PODIEZa .........ccceevieviiiiiiieniieiiecie e 39

FIGUIA 10 1ttt ettt et st b et e b e bt et sb b e bt et eb e bt et et 39



TADLA 4.t b ettt 41
5.3.2  Brecha urbano-Tural ........c..ccccceviiiiiiiriiiniiiieeece ettt 41
FIGUIA 11 oottt s e et e e et e e taeeessbeeessaeeessaeesssaaesssaeessseeesseesnseeans 42
5.3.3 Brechas por autoidentificacion étnico-racial............ccceeevireeiieeeiiieeeiie e 43
FAIGUIA 12 ottt e e e e et e e st e e e tbeeessseeessaeeessaeessseeeassaeeasseeesseesnseeans 43
5.3.4 Discriminacion en el mercado laboral............cccooiiiiiiiiiiiiiii 45
5.3.5 Brechas de género en la concentracion del ingreso..........oceevvieiienieiiieniiienienieeee 45
FIGUIA 13 ettt ettt et e et e e bt e e bt e bt e eab e e sbeesabeenaeeenbeennees 46
FIGUIA 14 Lottt et e et e bt e s bt e bt e s bt e bt e e st e e ebeesabeenaeeenbeenneas 46
5.3.6 Concentracion de la riqueza y movilidad social .........ccccoeeviiniininiiiniineniicnicniee 47
6. Discusion de ReSultados. ..........ooieuiriiriiniiiiiiceeee e 48
6.1 La Regresividad Fiscal como Mecanismo de Transferencia Inversa............ccccueee. 48
6.2 La Rigidez del Gasto Social como Neutralizador de la Inversion Publica ................. 49
6.3 La Interseccionalidad como Amplificador de las Desigualdades............c.cccceevenneene. 50
6.4 La Interaccion Sistémica de 1os Tres Mecanismos ......c.c.coeevveeeeneenieneeneenieeneeneennes 52
6.5 Implicaciones del ANALISIS .......cc.eecuieriiiiiiieiieeieeeie ettt ettt 53

T CONCIUSIONIES ..ot 54



7.1 Hallazgos EStructurales ..........cccuveiiiieiiiieiie et 55

7.2 Implicaciones de Politica PUDIICA ..........cccviieiiiiiiieceece e 56

7.2.1 Fundamentacion de la propuesta de impuesto a las grandes herencias....................... 59

7.3 Limites del ESTUAIO ...c..oiiuiiiiiiiiiee e e 61

7.4 Lineas Futuras de INVestigacion ..........c.cceciieeiiiieciiieeiieeeie e e e en 62

8. BIDIIOGIATIA. ...t ettt eeaee e 65
Agradecimientos

A Viridiana Rios por haber sido la inspiracion fundamental para llevar a cabo la presente investigacion,
particularmente en su trabajo sobre la cultura del privilegio y la simbiosis entre poder politico y poder
econdmico en México (2021).

Al profesor Fernando Estrada Gallego, director de este trabajo de grado, por su orientacion metodologica,
su exigencia de coherencia argumentativa y sus observaciones criticas durante cada fase del proyecto.

A la Universidad Industrial de Santander y a la Escuela de Economia, por brindarnos la formacion
académica, las herramientas y el espacio para desarrollar este proyecto.

A nuestras familias, por su apoyo incondicional, paciencia y motivacion constante, que hicieron posible
alcanzar esta meta.

Finalmente, a todas aquellas personas que, de una u otra forma, contribuyeron al desarrollo de este trabajo.



RESUMEN

Titulo: Desigualdad Estructural en Colombia: Un anélisis de la regresividad fiscal, la
ineficiencia del gasto publico y las barreras étnico-raciales

Autores: Natalia Andrea Plata Franco, Diego Armando Hernandez Pardo, Juan Pablo
Palomino Mantilla, Arley David Ortega

Palabras claves: desigualdad, distribucion, desarrollo

Descripcion:

Nuestro trabajo de grado analiza la desigualdad estructural en Colombia como un fenémeno
sistémico impulsado por la interaccion de tres mecanismos fundamentales: la regresividad del
sistema fiscal, la ineficiencia y rigidez del gasto publico, y la persistencia de barreras
interseccionales territoriales y étnico-raciales. A través de un enfoque metodoldgico mixto,
descriptivo y comparado, la investigacion demuestra que la alta dependencia de impuestos
indirectos como el IVA frente a los bajos gravamenes al patrimonio genera una transferencia
inversa de recursos que limita severamente la capacidad redistributiva del Estado.

Esta debilidad recaudatoria y redistributiva se ve agravada por un gasto publico ineficaz, donde
sectores clave como la salud comprometen la gran mayoria de sus presupuestos en gastos de
funcionamiento inerciales, dejando margenes minimos para la inversion real y perpetuando graves
fallas de focalizacion en los programas de transferencias monetarias. Finalmente, el documento
evidencia empiricamente como estas fallas estatales no se distribuyen de manera uniforme, sino
que recaen desproporcionadamente sobre territorios periféricos y poblaciones historicamente
excluidas como las comunidades indigenas y afrodescendientes, quienes enfrentan dindmicas
activas de discriminacion en el mercado laboral y brechas extremas en el acceso a servicios basicos
y salarios dignos. Para contrarrestar este ciclo endogeno de reproduccion de la desigualdad, el
estudio propone intervenciones de politica publica de caracter estructural, destacando la
implementacidon de un impuesto progresivo a las grandes herencias con una tarifa del 45 % para
patrimonios superiores a 10.000 millones de pesos, disefiado con el fin de mitigar la transmision
intergeneracional de la extrema concentracion de la riqueza



ABSTRACT

Title: Structural Inequality in Colombia: An Analysis of Fiscal Regressivity, Public Spending
Inefficiency, and Ethnic-Racial Barriers

Authors: Natalia Andrea Plata Franco, Diego Armando Hernandez Pardo, Juan Pablo Palomino
Mantilla, Arley David Ortega

Key Words: inequality, distribution, development

Description:

Our thesis analyzes structural inequality in Colombia as a systemic phenomenon driven by the
interaction of three fundamental mechanisms: the regressive nature of the tax system, the
inefficiency and rigidity of public spending, and the persistence of intersectional territorial and
ethnic-racial barriers. Through a mixed-methods approach, both descriptive and comparative, the
research demonstrates that the high dependence on indirect taxes such as VAT, compared to low
taxes on wealth, generates a reverse transfer of resources that severely limits the State's
redistributive capacity.

This weakness in revenue collection and redistribution is exacerbated by ineffective public
spending, where key sectors such as health commit the vast majority of their budgets to inertial
operating expenses, leaving minimal room for real investment and perpetuating serious targeting
failures in cash transfer programs. Finally, the document empirically demonstrates how these state
failures are not distributed evenly, but rather disproportionately affect peripheral territories and
historically excluded populations such as Indigenous and Afro-descendant communities who face
active discrimination in the labor market and extreme gaps in access to basic services and living
wages. To counteract this endogenous cycle of inequality, the study proposes structural public
policy interventions, highlighting the implementation of a progressive inheritance tax with a 45%
rate for estates exceeding 10 billion pesos, designed to mitigate the intergenerational transmission
of extreme wealth concentration.



1. Introduccion

La persistencia de la pobreza y la desigualdad en Colombia ha sido ampliamente
documentada por la literatura econémica y social; sin embargo, su comprension continia siendo
un desafio analitico cuando se abordan de manera fragmentada los factores que las reproducen.
Este trabajo parte del supuesto de que dichos fendmenos no responden unicamente a dinamicas
coyunturales, sino que estan asociados a mecanismos estructurales que limitan de forma
diferenciada el acceso a oportunidades econdémicas y sociales. En particular, se propone examinar
la interaccidn entre tres dimensiones: la capacidad redistributiva del sistema fiscal, la eficiencia
del gasto publico y la incidencia de barreras étnico-raciales en contextos territoriales especificos.
A diferencia de enfoques que analizan estos elementos de forma aislada, el presente estudio plantea
un marco analitico integrador que permite observar como estas dimensiones se articulan y refuerzan
entre si. Desde esta perspectiva, la desigualdad no se entiende inicamente como un resultado
distributivo, sino como un proceso condicionado por la arquitectura institucional, la focalizacion
del gasto y las brechas histéricas de acceso a activos productivos y educativos. Este enfoque busca
contribuir a la discusion sobre el caracter estructural de la desigualdad en Colombia mediante la
identificaciébn de patrones convergentes entre variables fiscales, territoriales y
sociodemograficas.

Metodoldgicamente, el trabajo adopta una estrategia de andlisis cuantitativo y documental.
Por una parte, se emplean estadisticas descriptivas y comparaciones de indicadores fiscales,
sociales y laborales con el fin de caracterizar la capacidad redistributiva del Estado y la evolucion
de las brechas socioeconomicas. Por otra, se realiza una revision sistematica de informes técnicos
y estudios empiricos que permiten contextualizar los hallazgos y establecer relaciones entre las

dimensiones analizadas. Este enfoque busca mantener coherencia entre los objetivos planteados,
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las fuentes de informacioén utilizadas y el alcance explicativo de los resultados, evitando
inferencias causales que no estén respaldadas por la evidencia disponible.

El aporte del trabajo consiste en la construccion de una lectura articulada de los
mecanismos que inciden en la reproduccion de la desigualdad, mostrando como la baja
progresividad fiscal, las limitaciones en la focalizacion del gasto y las barreras étnico-raciales
operan de manera simultdnea y diferenciada en los territorios. A partir de este diagndstico, se
identifican lineamientos de politica publica orientados a fortalecer la capacidad redistributiva del
Estado y a reducir brechas estructurales en el acceso a oportunidades.

El documento se organiza en capitulos. En los cuales se presenta el marco conceptual que
sustenta la relacion entre desigualdad estructural, sistema fiscal y exclusion étnico-racial.
Seguidamente se describe la estrategia metodoldgica, las fuentes de informacién y los criterios de
analisis empleados. También se exponen los resultados del analisis descriptivo sobre progresividad
fiscal, gasto publico y brechas territoriales y sociodemograficas. Posteriormente se desarrolla una
discusion integradora de los hallazgos, enfatizando la interaccion entre las dimensiones estudiadas.
Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones de politica, en coherencia con la

evidencia analizada.
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2. Objetivos
2.1 Objetivo general
Determinar la configuracion de la desigualdad estructural en Colombia a partir de la
interaccion entre la capacidad redistributiva del sistema fiscal, la composicion y focalizacion del
gasto publico social, y las barreras étnico-raciales, de género y territoriales que segmentan el
acceso a oportunidades econdmicas y sociales.
2.2 Objetivos Especificos

1. Analizar el impacto redistributivo y la progresividad del sistema fiscal colombiano,
en contraste con los indicadores de paises de la OCDE y América Latina.

2. Examinar la efectividad del gasto ptblico social en los sectores de salud, educacion
y transferencias monetarias, en términos de su focalizacion y resultados.

3. Cuantificar y analizar las brechas socioeconomicas desde un enfoque interseccional,
examinando la interaccion entre la autoidentificacion étnico-racial, el género y el territorio en el
acceso a oportunidades, ingresos y movilidad social

3. Marco Tedrico

Para abordar la complejidad y persistencia de la desigualdad estructural en Colombia, este
estudio propone un marco analitico integrador que articula tres dimensiones fundamentales: la
incidencia fiscal y redistributiva, la eficiencia y focalizacion del gasto publico social, y la
estructura de jerarquias étnico-raciales. Este enfoque multidimensional es indispensable, ya que la
desigualdad no puede ser explicada inicamente a través de la distribucion del ingreso de mercado,
sino que requiere comprender como las decisiones de politica publica y las estructuras sociales

histdricas interactian para producir y reproducir las brechas socioecondmicas.
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La hipotesis central que articula este modelo es que la desigualdad en Colombia no es un
fendmeno aleatorio, sino el resultado de un sistema integrado donde un sistema fiscal con limitada
progresividad, un gasto publico con fallas de eficiencia y focalizacion, y barreras étnico-raciales
persistentes se refuerzan mutuamente, restringiendo las capacidades y libertades reales de la
poblacion mas vulnerable.

3.1 Dimensiones del Modelo Analitico
3.1.1. La Capacidad Redistributiva del Sistema Fiscal: Progresividad y Estructura Tributaria

Esta primera dimension evalua la funcion del Estado como redistribuidor secundario del
ingreso, moldeando el ingreso disponible final de los hogares a través de impuestos y
transferencias. El analisis parte de dos principios normativos fundamentales: la equidad vertical,
que exige que quienes tienen mayor capacidad de pago contribuyan proporcionalmente mas, y la
equidad horizontal, que estipula que individuos con igual capacidad deben soportar una carga
tributaria idéntica (Musgrave).

El marco conceptual de esta dimension se apoya en los trabajos de Thomas Piketty (2014)
y su tesis sobre la divergencia del capital (r > g ), que explica por qué, sin intervenciones fiscales
contundentes, la riqueza acumulada tiende a concentrarse, creando una “sociedad de herederos”.
En este contexto, Tony Atkinson (2015) argumenta que la desigualdad es el resultado de elecciones
politicas y aboga por impuestos progresivos sobre la renta y gravdmenes robustos a la riqueza y
las herencias como herramientas viables para contrarrestar dicha concentracion.

Para el caso especifico de América Latina, la metodologia del Commitment to Equity
(CEQ) de Nora Lustig (2015, 2018) permite aterrizar este analisis. Sus estudios demuestran que
los sistemas tributarios de la region, incluido el colombiano, resultan frecuentemente regresivos

debido a la alta dependencia de impuestos indirectos (como el IVA) y a la debilidad en la
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recaudacion sobre las rentas del capital. Esta dimension, por lo tanto, se centra en analizar la
estructura tributaria (impuestos directos vs. indirectos) y su efecto neto en la reduccion de la
desigualdad, observable en la comparacion del coeficiente de Gini antes y después de la
intervencion fiscal.

3.1.2. La Efectividad del Gasto Publico Social: Eficiencia, Focalizacion y Capacidades

La segunda dimension reconoce que la capacidad redistributiva del Estado no depende
exclusivamente del disefio tributario, sino también de como los recursos recaudados se asignan y
ejecutan a través del gasto publico. Esta dimension se aleja de la vision del gasto como un mero
costo y lo concibe, siguiendo a Joseph Stiglitz (2012), como una inversion de alto retorno que
corrige fallas de mercado (especialmente en sectores como salud y educacién) y promueve un
crecimiento mas inclusivo. El andlisis se centra en dos conceptos clave:

. Focalizacion: La capacidad del Estado para dirigir los recursos y subsidios hacia la
poblacion que realmente los necesita. Autores como Gabriela Inchauste (2017) han documentado
como la focalizacion deficiente en América Latina reduce el impacto redistributivo del gasto,
beneficiando a menudo a las clases medias en lugar de a los pobres.

. Eficiencia y calidad del gasto: Siguiendo a Vito Tanzi, se argumenta que la
efectividad no reside en la magnitud del gasto como porcentaje del PIB, sino en su composicion y
resultados. Un gasto elevado pero concentrado en burocracia ineficiente o en subsidios regresivos
tiene un impacto nulo o negativo en la equidad.

Esta dimension se articula con el enfoque de capacidades de Amartya Sen (1999). Un gasto
publico progresivo es aquel que logra incrementar el conjunto de capacidades reales de los sectores
mas bajos de la sociedad, permitiéndoles transformar sus condiciones de vida. En este sentido, el

gasto en salud, educacion y transferencias se evaliia no solo por su monto, sino por su capacidad
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para traducirse en libertades reales, como una vida larga y saludable, el acceso al conocimiento y
la participacion plena en la sociedad.
3.1.3. La Persistencia de Barreras Etnico-Raciales: Racismo Estructural y Jerarquias Sociales

La tercera dimension incorpora un enfoque de sociologia econdmica para explicar por qué
los mecanismos puramente econdmicos no logran capturar la totalidad de la desigualdad. Se parte
de la nocidn de que las jerarquias raciales, normalizadas e invisibilizadas por el discurso oficial
del mestizaje, operan como una barrera estructural que segmenta el acceso a oportunidades.

El concepto de racismo estructural (Bonilla-Silva, 1997) permite entender como las
jerarquias raciales, aunque a menudo implicitas, se traducen en ventajas y desventajas econoémicas
concretas que se acumulan y transmiten intergeneracionalmente. Autores como Peter Wade (1993)
y Edward Telles (2014) han demostrado como en América Latina, y en Colombia en particular, el
“blanqueamiento” social y las estructuras postcoloniales reproducen disparidades en educacion e
ingresos basadas en el color de piel y la pertenencia étnica.

Esta dimension analiza la desigualdad no solo en términos de ingresos, sino también en la
forma en que las condiciones sociales y econdmicas se estructuran alrededor de estas jerarquias.
Se manifiesta en mecanismos como la segmentacion del mercado laboral y la existencia de un
“techo de cristal” racial, que limita el ascenso economico de poblaciones afrodescendientes e
indigenas, incluso cuando alcanzan niveles educativos similares a los de la poblacion no étnica.
De este modo, la desigualdad étnico-racial se revela como el resultado de la interaccion entre
capital simbolico, fallas de mercado y debilidades institucionales.

El poder explicativo de este marco reside en que las tres dimensiones no operan de manera

aislada, sino que se articulan como un sistema integrado de reproduccion de la desigualdad.
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En cuanto el disefio fiscal a la restriccion de recursos, un sistema fiscal que depende
excesivamente de impuestos regresivos como el IVA no solo impone una carga mayor a los pobres,
sino que ademas limita los recursos totales disponibles para el Estado. Esta regresividad en la
recaudacion es el primer filtro que condiciona el volumen y la calidad del gasto publico social que
se puede financiar.

Por su parte, el gasto ineficiente a la perpetuacion de brechas, en que los recursos, ya de
por si limitados, se asignan a un gasto social que enfrenta serias fallas de gobernanza. La rigidez
presupuestal y la mala focalizacién, como lo sefiala Eduardo Wiesner Duran (2008), impiden que
la inversion social tenga un impacto transformador. El gasto se ejecuta, pero no logra expandir las
capacidades reales de la poblacion vulnerable, perpetuando su situacion de desventaja.

En cuanto a la interseccionalidad como amplificador de la exclusion, se demuestra
finalmente que estas fallas fiscales y de gasto impactan de manera diferencial sobre una poblacion
ya segmentada por jerarquias étnico-raciales y territoriales. Los departamentos con mayor
poblacién afrodescendiente e indigena, como Choco o La Guajira, no solo sufren de una menor
capacidad fiscal local, sino que también reciben servicios publicos de menor calidad y enfrentan
barreras adicionales de discriminacion en el mercado laboral. En este punto, el territorio y la
pertenencia €tnica actian como amplificadores de las deficiencias del Estado, concentrando la
pobreza y la exclusion en grupos historicamente marginados.

En suma, este estudio propone un modelo analitico que concibe la desigualdad estructural
en Colombia como el producto de la convergencia simultanea de tres mecanismos: la regresividad
fiscal (que transfiere implicitamente recursos de abajo hacia arriba), la ineficiencia del gasto

publico (que neutraliza el potencial transformador de la inversion social) y la discriminacion
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étnico-racial (que opera como una barrera estructural que segmenta el acceso a oportunidades y
amplifica los efectos de las fallas previas).
4. Metodologia

4.1 Tipo de Estudio y Enfoque Metodologico

La presente investigacion se inscribe en un enfoque metodoldgico mixto, de caracter
predominantemente descriptivo y comparado, que articula el andlisis cuantitativo de estadisticas
oficiales con la revision cualitativa de documentos técnicos y académicos. El estudio no busca
establecer relaciones causales entre variables, sino describir, caracterizar y comparar las
dimensiones estructurales de la desigualdad en Colombia a partir de evidencia empirica
secundaria. El disefio metodologico responde directamente a los objetivos especificos planteados:

¢ Analizar el impacto redistributivo del sistema fiscal.

e Examinar la efectividad del gasto publico social.

e Cuantificar y analizar las brechas socioecondmicas desde un enfoque interseccional.

Para ello, se opta por un enfoque que combina: analisis de estadistica descriptiva de series
de datos; analisis comparado con referentes internacionales; y andlisis documental de informes
institucionales y literatura especializada. Esta estrategia permite construir un diagndstico integral
de la desigualdad estructural sin recurrir a modelos econométricos de identificacion causal.
4.2 Fuentes de Informacion

La investigacion se sustenta exclusivamente en fuentes secundarias de caracter publico y
oficial, seleccionadas por su pertinencia, cobertura y rigor técnico. Las fuentes se organizan en tres

niveles:
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Fuentes de Informacion
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Nivel

Fuentes Principales

Nacionales

Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE): Gran Encuesta Integrada de
Hogares (GEIH), Encuesta de Calidad de Vida
(ECV), boletines de pobreza monetaria. Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN):
estadisticas de recaudacion tributaria, informes de
evasion fiscal. Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico: Presupuesto General de la Nacion (PGN),
Marcos Fiscales de Mediano Plazo. Departamento
Nacional de Planeacion (DNP): informes de
programas sociales. Contraloria General de la
Reptiblica (CGR): informes de auditoria y gestion
fiscal. Observatorio Fiscal de la Pontificia
Universidad Javeriana: series de gasto

publico.
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Regionales Comision Economica para América Latina 'y
el Caribe (CEPAL): Panorama Social, estadisticas
tributarias. Banco Interamericano de Desarrollo
(BID): estudios

sobre mercado laboral y discriminacion.

Internacionales Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE): estudios econdémicos
de Colombia, estadisticas tributarias, indicadores de
salud y educacion. Banco Mundial: World
Development Indicators (WID), datos de Gini, gasto
publico, pobreza. Tax Justice Network: informes

sobre evasion y elusion fiscal.

World Inequality Database (WID.world):

datos de concentracion de riqueza.
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4.3 Indicadores y Variables de Analisis

Los indicadores se organizan en tres bloques analiticos, correspondientes a cada dimension
de la desigualdad estructural examinada.

El primer bloque considera la progresividad fiscal y capacidad redistributiva:

o Estructura tributaria: Participacion de impuestos directos (renta, patrimonio) e

indirectos (IVA, consumo) en el PIB y en el recaudo total.

. Carga tributaria efectiva: Tasas efectivas por decil de ingreso (especialmente para
IVA y renta).
o Impacto redistributivo: Comparacion del coeficiente de Gini antes y después de

impuestos y transferencias (ingreso de mercado vs. ingreso disponible).

o Evasion y elusion fiscal: Estimaciones de la DIAN y Tax Justice Network sobre

pérdida de recaudo como porcentaje del PIB.

J Concentracion de la riqueza: Participacion del 1% mas rico en el ingreso y la

riqueza nacional (WID.world).

El segundo bloque considera el gasto publico social en cuanto a composicidn, focalizacion
y eficiencia:

. Composicion del gasto: Distribucion del Presupuesto General de la Nacion
(funcionamiento, deuda, inversion). Evolucion del gasto en salud, educacion y transferencias (en
cifras absolutas y como % del PIB).

. Salud: Gasto publico per capita en salud (PPA), tasa de mortalidad infantil,
esperanza de vida al nacer, prestadores de salud por cada 100.000 habitantes (desagregado por
departamento), tasa de negacion de servicios, quejas por barreras administrativas.

. Educacion: Gasto en educacion como % del PIB, gasto por estudiante (PPA), tasas
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de cobertura bruta por rango de edad, tasa de desercion universitaria.

o Transferencias monetarias: Cobertura y presupuesto de programas (Familias en
Accion, Jovenes en Accion, Colombia Mayor, Devolucion del IVA). Errores de inclusion y
exclusion. Cumplimiento de ejecucion presupuestal.

Y el bloque 3 las brechas socioeconémicas desde un enfoque interseccional:

. Ingreso laboral: Ingreso promedio por grupo étnico (indigena, negro, palenquero,
raizal, gitano, ninguno) a partir de microdatos de la GEIH.

. Pobreza monetaria: Tasas de pobreza por ciudad y departamento, con énfasis en
territorios de alta concentracion de poblacidn étnica (Quibdo, La Guajira, etc.).

. Indicadores de mercado laboral: Probabilidad de acceso a empleo por fenotipo

racial (a partir de estudios experimentales como audit studies citados en el documento).

. Indicadores territoriales: Brechas urbano-rurales en acceso a servicios (acueducto,
alcantarillado, internet), pobreza multidimensional y cobertura de salud.

. Movilidad social: Evidencia sobre transmision intergeneracional de ventajas y
desventajas por grupo étnico.
4.4  Estrategia de Analisis

La estrategia de analisis se despliega en tres niveles complementarios, que operan de
manera articulada para dar respuesta a los objetivos de investigacion.
4.4.1. Analisis Descriptivo de Estadisticas Oficiales

Se realiza un procesamiento y sistematizacion de las series de datos provenientes de las
fuentes nacionales e internacionales. Para ello, se emplean técnicas de estadistica descriptiva:
calculo de promedios, porcentajes, tasas y diferencias absolutas y relativas. Los resultados se
presentan en tablas y figuras de elaboracion propia que permiten visualizar la evolucion temporal
de los indicadores (ej. composicion del PGN 2005-2023, gasto en salud 2013-2024) y las
disparidades entre grupos poblacionales y territorios (ej. ingreso promedio por grupo étnico,

pobreza por ciudad).
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4.4.2. Analisis Comparado con Referentes Internacionales

Con el fin de contextualizar el desempeiio de Colombia, se contrastan los indicadores
nacionales con los de dos grupos de referencia:

¢ Paises de la OCDE: Se toma el promedio de la OCDE como referente de buenas practicas
en progresividad fiscal, eficiencia del gasto y resultados en salud y educacion.

e Paises de América Latina: Se seleccionan paises comparables por desarrollo econémico
o relevancia regional (Brasil, Chile, México, Uruguay, Costa Rica) para evaluar la posicion relativa

de Colombia en materia de desigualdad, estructura tributaria y gasto social.

Este ejercicio comparativo permite identificar brechas de desempefio y situar el caso
colombiano en perspectiva regional y global.

4.4.3. Analisis Documental de Informes Técnicos y Académicos

Para complementar y dar profundidad a la evidencia cuantitativa, se realiza una revision
sistemdtica de informes institucionales (Contraloria, DNP, Ministerios), auditorias fiscales y
estudios especializados. Este andlisis cualitativo tiene como propdsito:

. Identificar fallas de disefio, gobernanza y ejecucion del gasto publico.

. Documentar mecanismos de discriminacion estructural y barreras de acceso no
capturados plenamente en las estadisticas.

o Contrastar hallazgos empiricos con diagnosticos previos sobre desigualdad en
Colombia.

La integracion de estos tres niveles de andlisis (descriptivo, comparado y documental)
constituye la base para la construccién del diagnostico sobre la interaccion entre regresividad
fiscal, ineficiencia del gasto y barreras étnico-raciales en la reproduccién de la desigualdad
estructural en Colombia.

4.5  Limites del Estudio
La presente investigacion asume de manera explicita las siguientes limitaciones

metodoldgicas y analiticas:
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En primer lugar, el alcance descriptivo, no causal, ya que el estudio se circunscribe a un
analisis descriptivo y comparado de la desigualdad. En ninglin caso se pretende establecer
relaciones de causalidad entre variables, ni se utilizan métodos econométricos para la
identificacion de efectos. Las inferencias sobre la “interaccion” de los mecanismos analizados

deben entenderse en un plano analitico-conceptual, no como producto de una estimacion

estadistica de efectos causales.

Seguidamente, la dependencia de fuentes secundarias, pues la calidad y desagregacion de
los datos estan sujetas a la disponibilidad y los criterios de las instituciones productoras de
informacion (DANE, DIAN, etc.). Esto implica, por ejemplo, limitaciones en la desagregacion
simultanea por etnia, género y territorio, o posibles subestimaciones de fendmenos como la
informalidad laboral.

De igual manera, el enfoque en gasto publico social. El analisis del gasto publico se
concentra exclusivamente en los sectores de salud, educacién y transferencias monetarias, dejando
por fuera otras categorias de gasto (infraestructura, defensa, funcionamiento general) que también
pueden tener efectos distributivos indirectos.

También el acotamiento temporal. Si bien se presentan series historicas para algunos
indicadores (ej. composicion tributaria 2005-2023), el analisis no constituye un estudio de largo
plazo sobre la evolucion de las instituciones fiscales o las estructuras étnico-raciales.

Una limitacion adicional del estudio es el uso de series de datos ajustadas a precios
constantes con afio base 2015 para el andlisis de fenomenos tributarios y fiscales recientes,
incluyendo las reformas de 2022 y 2023. Si bien este procedimiento es estdndar para garantizar la
comparabilidad intertemporal de las cifras, puede introducir cierto desfase en la medicién de
valores corrientes y en la evaluacién de impactos nominales de politicas implementadas en afios
posteriores al afo base. Esta limitacion afecta principalmente el analisis de la evolucion del
recaudo y del gasto en términos reales, pero no invalida las comparaciones de estructura tributaria

(participacion de impuestos) ni los anélisis de incidencia distributiva, que se basan en proporciones
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y no en valores absolutos.

4.5.1 Uso de precios constantes y ajuste por valores corrientes

Una de las decisiones metodoldgicas que se tomaron en este estudio fue la de emplear
series de datos ajustadas a precios constantes con afio base 2015 para el analisis de fendomenos
tributarios y fiscales que abarcan el periodo 2005-2023, incluyendo las reformas tributarias de
2022 y 2023. Esta decision obedece a la necesidad de garantizar la comparabilidad intertemporal
de las cifras, especialmente cuando se trabaja con series largas que atraviesan distintos ciclos de
inflacion y crecimiento econdémico.

El principal argumento a favor del uso de precios constantes es la comparabilidad
intertemporal. Cuando se analiza la evolucion de variables nominales a lo largo de dos décadas,
las variaciones pueden deberse tanto a cambios reales en la actividad econdémica como a efectos
puramente inflacionarios. Deflactar las series con un afio base comun permite aislar los cambios
reales y facilita la comparacion de magnitudes en distintos momentos del tiempo. Por ejemplo,
cuando se afirma que el gasto en salud pasé de 22 billones en 2014 a 60 billones en 2024, el uso
de precios constantes de 2015 garantiza que el incremento observado refleje un aumento real en la
asignacion de recursos y no un espejismo inflacionario.

No obstante, este procedimiento tiene limitaciones, particularmente cuando se analizan
fenomenos muy recientes. Segiin el Banco de la Republica, la inflacion acumulada entre 2015 y
2023 fue de aproximadamente el 30%. Esto significa que un valor nominal de 100 pesos en 2023
equivale a unos 77 pesos constantes de 2015. Para garantizar la precision nominal en el analisis de

las reformas recientes, se han realizado los siguientes ajustes en las cifras clave:
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Cifras seleccionadas: comparacion entre valores constantes (2015) y valores corrientes

Concepto Valor en  pesos Valor en  pesos Fuente del ajuste
constantes 2015 corrientes
Presupuesto salud 2024 | 60 billones 78 billones Inflaciéon  acumulada
30% (Banco de Ia
Republica, 2024)
Evasion fiscal 2023 4% del PIB (56 | 56 billones (nominal) PIB nominal 2023:
billones) 1.400 billones (DANE,
2024)
Presupuesto Familias | 2,4 billones 2,4 billones (nominal) Prosperidad Social
en Accion 2023 (2024)

Con base en lo anterior, se precisa una interpretacion que considere:

Las comparaciones de estructura y composicion en cuanto a la participacion del IVA, los

impuestos directos contra los indirectos y los porcentajes de gasto destinado a funcionamiento, de

tal manera que no se vean afectadas por la eleccion del afio base, al afirmarse en proporciones y

no en valores absolutos.

También que las comparaciones de magnitudes entre afios distantes son veridicas, pero

pueden diferir de las magnitudes nominales que manejaban los agentes econémicos en cada

momento.

Y para las cifras correspondientes al periodo 2022-2024, se ha optado por presentar tanto

los valores constantes como los valores corrientes para que se refleje con precision las magnitudes

nominales de las reformas recientes.
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5. Resultados

A continuacidn, se presentan los hallazgos del estudio organizados en tres bloques
analiticos, correspondientes a cada uno de los objetivos especificos. En primer lugar, se examina
la estructura del sistema fiscal colombiano y su capacidad redistributiva. En segundo lugar, se
analiza la composicion y focalizacion del gasto publico social en salud, educacion y transferencias
monetarias. Finalmente, se describen las brechas socioeconémicas desde un enfoque
interseccional, considerando las dimensiones étnico-racial, de género y territorial.
5.1 Progresividad Fiscal y Capacidad Redistributiva
5.1.1 Estructuray composicion de los ingresos tributarios
Figura 1

Descripcion del sistema tributario colombiano

Ingresos Publicos

Ingresos Corrientes

Ingresos Tributarios Ingresos Mo Tributarios Transferencias Corrientes
Impuestos Directos Impuestos Indirectos
Impuesto sobre la Renta Impuesto al Patrimonio VA Aranceles

Nota. Elaboracion propia a partir de la clasificacion del ministerio de hacienda.
Para comprender la dindmica de la desigualdad fiscal en Colombia, es necesario examinar
la estructura de sus ingresos publicos. Los ingresos tributarios representan mas del 80% de los

ingresos corrientes del Estado (Ministerio de Hacienda, 2022). Como se ilustra en la Figura 1,
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estos se clasifican en impuestos directos, que gravan la renta y el patrimonio, € impuestos
indirectos, que gravan el consumo.

Al desagregar la composicion tributaria, se observa que el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) representa el 21,3% de los ingresos tributarios totales (DIAN, 2025), con una tasa general
del 19%. Por su parte, el Impuesto sobre la Renta (ISR) aporta el 30% de la recaudacion, mientras
que el impuesto al patrimonio contribuye con el 1,1%. Esta estructura muestra una mayor
dependencia de la tributacion sobre el consumo que sobre la renta o el patrimonio.

La Figura 2 presenta la evolucion de la composicion de los ingresos tributarios como
porcentaje del PIB durante el periodo 2005-2023. Se observa una tendencia creciente en la
participacion del IVA y del ISR, aunque con fluctuaciones asociadas a ciclos econémicos y
reformas tributarias.

Figura 2

Composicion de los ingresos tributarios

Composicion de los Ingresos Tributarios como porcentaje del PIB (2005-2023)

Tipo de Impuesto
ACTIVIDAD_EXTERNA
IMPUESTOS_ESPECIALES
VA
OTROS
RENTA
RIQUEZA

17.5

00 IIIIII I
& & 5 8 8 3 4 94 g 2 58 2 5 g8 g 8 & & &8
& &8 &8 & &8 ® & & & &8 &8 ®B & ®8 & & & 8 =®

Afio

% del PIB
o ~ &
[=] [%)] o

IS
@

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DIAN (Estadisticas de Recaudo anual 1970-2023) y Banco de la
Republica (PIB nominal ano base: 2015), 2023.

Nota. Elaboracion propia sobre la base de Dian.
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5.1.2 Tensiones entre progresividad nominal y regresividad efectiva

El sistema tributario colombiano se rige constitucionalmente por el principio de
progresividad, que establece una mayor contribuciéon para quienes tienen mayor capacidad
econdémica. Sin embargo, el andlisis de las tasas efectivas revela una desconexion entre este
mandato normativo y la aplicacion practica.

Segun Gonzalez, Villay Rodriguez (2017), la tasa efectiva del IVA sobre el ingreso es del
10,9% para el decil mas pobre de la poblacion, mientras que para el decil mas rico es de solo 4,1%.
Esta diferencia evidencia el caracter regresivo del principal instrumento de recaudacion del pais,
que impone una carga proporcionalmente mayor sobre los hogares de menores ingresos.

En contraste, el Impuesto sobre la Renta para personas naturales presenta tarifas
nominalmente progresivas que oscilan entre el 0% y el 39% (Ley 2277 de 2022). No obstante, la
tasa efectiva para los percentiles de ingresos mas altos se ve erosionada por un complejo sistema
de beneficios fiscales, deducciones y tratamientos preferenciales a las rentas de capital.

5.1.3 Impacto redistributivo del sistema fiscal: comparacion internacional

La Figura 3 presenta una comparacion del coeficiente de Gini antes y después de impuestos
y transferencias para una seleccion de paises de la OCDE y América Latina en 2022, utilizando
datos de la OCDE y el Banco Mundial.

Como se observa, la figura presenta una comparacion del indice de Gini antes y después de
impuestos y transferencias para una seleccion de paises de la OCDE y América Latina en el afio
2022, utilizando datos de la OCDE y el Banco Mundial. Este andlisis es fundamental para evaluar
la efectividad de la politica fiscal como herramienta para reducir la desigualdad generada en el
mercado. La primera barra (azul oscuro) representa la desigualdad del ingreso de mercado,

mientras que la segunda barra (azul claro) muestra la desigualdad del ingreso disponible después
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de que el Estado ha intervenido. La diferencia entre ambas barras, por lo tanto, es una medida

directa de la capacidad redistributiva de cada pais.

Figura 3
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Nota. Elaboracion propia con datos de la OCDE.
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Los paises europeos, particularmente las economias ndrdicas, muestran una alta capacidad

redistributiva. Finlandia, por ejemplo, reduce su Gini de 0,51 a 0,27 (una disminuciéon de 0,24

puntos). Alemania logra una reduccion de 0,21 puntos (de 0,50 a 0,29).

En contraste, Colombia presenta un Gini de ingreso de mercado de 0,56, uno de los mas

altos de la muestra. Tras la intervencion del Estado a través de impuestos y transferencias, el Gini

de ingreso disponible se sittia en 0,52, lo que representa una reduccion de apenas 0,04 puntos. Esta

disminucion es significativamente inferior a la de paises comparables: Brasil logra una reduccion

superior a 0,09 puntos (CEPAL, 2024), mientras que el promedio de la OCDE supera los 0,20

puntos.
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5.1.3 Evasion y elusion fiscal

La inequidad del sistema se profundiza por los altos niveles de evasion y elusion fiscal. La
DIAN (2021) estima que la brecha de evasion en el Impuesto sobre la Renta para personas
naturales alcanza el 29%, mientras que en el IVA es del 26%. En conjunto, estas pérdidas fiscales
equivalen aproximadamente al 4% del PIB anual. Segin Tax Justice Network (2023), Colombia
pierde cerca de US$1.890 millones al afio debido al abuso fiscal en paraisos fiscales.

Estos recursos no recaudados contrastan con el presupuesto de programas sociales. La
evasion combinada de IVA y renta, que supera los 40 billones de pesos anuales (equivalente al
3,4% del PIB), representa mas de 16 veces el presupuesto asignado a Familias en Accidn en 2021.
5.2  Composicion y Focalizacion del Gasto Publico Social
5.2.1 Estructura del Presupuesto General de la Nacion

El Presupuesto General de la Nacion (PGN) para 2024 fue aprobado por un monto total de
$502,6 billones (Ministerio de Hacienda, 2023). La Figura 4 presenta su composicion.

Figura 4

Composicion del presupuesto

Composicion del Presupuesto General de la Nacion (2024)

Funcionamiento 59.6%

Inversion 21.9%

Servicio de la Deuda 18.5%

Nota. Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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El andlisis del presupuesto de 2024 revela una estructura rigida, pero para determinar si
esta composicidn es una coyuntura o un patron estructural, es necesario examinar su evolucion en
el tiempo. De hecho, en la ultima década, la composicion del gasto publico se ha mantenido
relativamente estable: los gastos de funcionamiento han oscilado alrededor del 60%, el servicio de
la deuda cerca del 20% y la inversion publica en otro 20%.

La Ley de Presupuesto para 2024 es un reflejo de esta tendencia, asignando los recursos de
la siguiente manera: servicio de la deuda (18%), educacion (14%), salud y proteccion social (12%),
hacienda (11%) y defensa y policia (11%). En esta asignacion se destaca la priorizacion que los
gobiernos han dado a la educacion, posicionando como el sector con mayor presupuesto sin contar

el servicio de la deuda por ser un reconocido mecanismo para romper ciclos intergeneracionales de

pobreza.
Figura 5

Evolucion del Gasto Publico

Evolucién en la Composicién del Gasto Publico (2015-2025)
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31

La Figura 5 muestra la evolucion de la composicion del gasto publico en la Gltima década.
Se observa una estructura relativamente estable, con los gastos de funcionamiento oscilando
alrededor del 60%, el servicio de la deuda cerca del 20% y la inversion publica en otro 20%.
5.2.2 Gasto en salud: cobertura, rigideces y resultados

El gasto publico en salud ha mostrado un incremento sustancial en la tltima década,
pasando de aproximadamente $22 billones en 2014 a cerca de $60 billones en 2024 (Observatorio
Fiscal, 2024) tal como se observa en la figura 6. En términos per cépita, medido en dodlares
internacionales PPA, aument6 de $622,31 en 2012 a $1.176,03 en 2023 (Banco Mundial, 2023).
Figura 6

Salud y proteccion Social
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Nota. Elaboracion propia con datos del Observatorio Fiscal.
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Aunque es importante destacar que los aumentos en el presupuesto del gasto son relevantes
para mantener y financiar programas sociales, un mayor gasto en si mismo no garantiza una
distribucion madas equitativa. La eficiencia en la ejecucion de los programas, la adecuada
focalizacion de los recursos y la transparencia en su administracion constituyen elementos
decisivos para optimizar el impacto de las politicas redistributivas (OCDE, 2024).

En 2023, el area de Seguridad Social en Salud present6 un déficit de $2,01 billones (0,13%
del PIB). Del gasto total de la ADRES, el 99,8% se destind a transferencias y operacion del sistema
(Unidad de Pago por Capitacion y presupuestos maximos), reflejando una alta rigidez presupuestal
(Contraloria General de la Republica, 2023).

Figura 7

Distribucion del Gasto en Salud
Distribucidn Porcentual del Gasto en Salud: Funcionamiento vs. Inversion (2013-2025)
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Funte: Calculos propios con datos del Observatorio Fiscal de la Universidad Javenana (2024).

Nota. Calculos propios con datos del Observatorio Fiscal.
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La Figura 7 muestra un cambio estructural en la composicion del gasto publico en salud que
tiene implicaciones directas sobre la equidad y la eficiencia del sistema sanitario colombiano.
Durante el periodo 2013-2016, la inversion en salud represento, en promedio, alrededor del 33 %
del gasto total del sector, lo que permiti6 financiar la expansion de infraestructura hospitalaria, la
dotacion de equipos médicos y el fortalecimiento de la red publica de prestacion de servicios. Este
patron de gasto era consistente con una estrategia orientada a cerrar brechas territoriales,
especialmente en regiones historicamente rezagadas, no obstante, a partir de 2017 se observa un
giro marcado en la estructura presupuestal.

La participacion de la inversion cae de forma abrupta, alcanzando apenas un 2,05 % en
2019, mientras que los gastos de funcionamiento aumentan de manera sostenida. En efecto, el
gasto corriente pasa de representar aproximadamente el 68 % del total en 2013 a concentrar, en
promedio, cerca del 95 % del presupuesto del sector entre 2017 y 2023. Este proceso de
“rigidizacién” del gasto reduce de manera significativa el margen fiscal para la construccion de
nuevos centros de atencion, la modernizacion de la infraestructura existente y la ampliacion de la
oferta de servicios en zonas rurales y periféricas (calculos propios con datos del Observatorio
Fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana).

La figura 8 presenta la evolucion de la afiliacion al sistema general de seguridad de
seguridad social en salud entre 2003 y 2024. Se observa un aumento sostenido de la cobertura: en
2003, el 62% de la poblacion se encontraba afiliada; para 2010, esta proporcion ascendio al 89%,
y en 2024% alcanzo el 96%. Este incremento refleja los avances en la universalizacion del
aseguramiento en salud, aunque la cobertura formal no implica necesariamente acceso efectivo a

servicios de calidad, como se vera mas adelante.
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Figura 8

Afiliacion a seguridad social en salud
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Nota. Elaboracion propia con datos del DANE-ECV.

En cuanto a resultados en salud, Colombia registrd en 2021 una esperanza de vida al nacer
promedio de 73 afos, inferior a los 79 afios del promedio de la OCDE (OCDE/Banco Mundial,
2023). La tasa de mortalidad infantil se redujo de 15 por cada 1.000 nacidos vivos en 2013 a 11 en
2023 (Banco Mundial, 2023%), aunque se mantiene muy por encima del promedio de la OCDE
(aproximadamente 6 por cada 1.000). Existen marcadas disparidades territoriales. Bogoté presenta
una esperanza de vida de 79,6 afos, mientras que Vaupés registra 64,5 afios (Galvis-Aponte &
Rico, 2023). En cuanto a oferta de servicios, el promedio nacional es de 130 prestadores de salud
por cada 100.000 habitantes, pero Guainia tiene 21, Vaupés 23 y Vichada 27, frente a Bogota con
205.

La tasa de negacion de servicios alcanzé el 17,3% en 2023, con incrementos sostenidos
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desde 2020. El 45,9% de las quejas recibidas por la Superintendencia Nacional de Salud
corresponden a barreras administrativas para acceder a servicios (Ministerio de Salud, 2025).

Segun datos del Banco Mundial, Colombia registré en 2021 una esperanza de vida al nacer
(EVN) promedio de 73 afios, cifra inferior a los 79 anos del promedio de la OCDE (OCDE/Banco
Mundial, 2023). A nivel regional, Bogota exhibe el valor mas elevado (79,6 afios), mientras que
departamentos como Vaupés (64,5), Vichada (65,9), La Guajira (70,2), Choc6 (71,6) y Amazonas
(72,5) muestran una diferencia de hasta diez afios respecto de la capital (Galvis-Aponte & Rico,
2023). La tasa de mortalidad infantil es un indicador altamente sensible a la cobertura y calidad del
sistema de salud en los primeros afios de vida.

Un sistema de salud efectivo logra reducir esta tasa mediante una red articulada de atencion
primaria, cobertura universal en controles prenatales, vacunacion oportuna y acceso a
infraestructura basica en salud, especialmente en las regiones mas marginadas. En Colombia, se
observa una reduccion importante en la tasa de mortalidad infantil, pasando de 15 en 2013 a 11
muertes por cada 1.000 nacidos vivos en 2023, lo que representa una caida del 26,7 % en una
década, con un descenso promedio de 0,4 puntos por ano (Banco Mundial, 2023%). Aun asi, se
mantiene en niveles muy altos, superando en aproximadamente un 83,3 % la tasa de mortalidad
infantil promedio de los paises de la OCDE en 2023.

5.2.3 Gasto en educacion: cobertura, financiamiento y eficiencia interna

En 2021, Colombia invirti6 el 4,5% de su PIB en instituciones educativas, por debajo del
promedio de la OCDE (5,1%). El gasto por estudiante fue de 3.737 USD PPA, equivalente al
34,8% del promedio de la OCDE (10.722 USD) (OECD, 2023).

La Figura 9 muestra la evolucion de las tasas de cobertura bruta por rangos de edad.
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Figura 9

Evolucion Tasa de Cobertura por Rango de Edad

Evolucién de la Tasa de Cobertura Bruta por Rango de Edad (2015-2023)
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La Figura 9 muestra las dinamicas de eficiencia interna del sistema educativo al mostrar la
evolucion de la Tasa de Cobertura Bruta por rangos de edad entre 2015 y 2023. Si bien se confirma
el éxito de las politicas de universalizacion en la educacion basica con los rangosde 6a 10 y de 11
a 14 aifos manteniéndose consistentemente por encima del 91%, el hallazgo mas critico es la
marcada caida en la cobertura para el grupo de 15 a 16 afios. Esta tasa, que promedia un 83%, es
entre 10 y 12 puntos porcentuales inferior a la de los ciclos precedentes, evidenciando un “cuello
de botella” estructural donde se produce la mayor desercion del sistema. Esta incapacidad para
retener a los jovenes en los ultimos afios de escolaridad representa una incidencia significativa
del gasto publico, pues se pierden afios de inversion en capital humano y se limita drasticamente
la igualdad de oportunidades para el acceso a la educacion superior a empleos de calidad.

Los rangos de 6 a 10 afios y de 11 a 14 afios se mantienen consistentemente por encima del
91%, reflejando el éxito en la universalizacion de la educacion basica. Sin embargo, para el grupo

de 15 a 16 afios, la cobertura promedio es del 83%, entre 10 y 12 puntos porcentuales inferior a la
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de los ciclos precedentes. Esta caida evidencia un punto critico de desercion escolar. La tasa de
desercion universitaria se mantiene en 8,02% para el periodo 2018-2022 (CGR, 2024).

En cuanto a la gestion del gasto, el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio
(FOMAG) generd intereses moratorios por $116.104 millones debido al pago inoportuno de
facturas médicas, reflejando riesgos en la ejecucion del gasto (CGR, 2024).

5.2.4 Transferencias monetarias: cobertura, ejecucion y focalizacion
La Tabla 3 resume los principales programas de transferencias monetarias en Colombia.
Tabla 3

Programas de Transferencias Monetarias

Programa Presupuesto Beneficiarios Ejecucion Observacion

Familias en $6.9 billones 2 millones de 99,2% Error de

Accion hogares inclusion: 3,1 %;
Error de

exclusion: >

15%
Jovenes en $1,3 billones 463.000 jovenes  97,8% 22% de
Accion beneficiarios sin

registro de
avances
académicos
Colombia Mayor N/D 1,65 millones N/D Poblacion
objetivo

estimada:2,3
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millones;
cobertura
insuficiente.

Devolucién de N/D N/D N/D Programa

Iva ocasional para
compensar
impacto del IVA
en hogares

pobres.

Nota. Elaboracion propia con datos de Prosperidad Social, DNP y Contraloria General de
la Republica.

El programa Familias en Accion ejecuté el 99,2% de los recursos apropiados en 2023. Sin
embargo, el error de inclusion (hogares no elegibles que reciben el subsidio) alcanza el 3,1%,
mientras que el error de exclusion (hogares elegibles que no acceden) supera el 15%. La dispersion
geografica y las limitaciones en la interoperabilidad de bases de datos generan retrasos en los giros,
que en zonas apartadas pueden superar los 60 dias.

En Colombia Mayor, la brecha de cobertura es significativa. El DANE estima que hay
aproximadamente 7,6 millones de personas mayores de 60 afios, con una incidencia de pobreza en
este grupo del 30,3% (DANE, 2023). Esto implica una poblacion objetivo de al menos 2,3 millones
de personas, mientras el programa atiende a 1,65 millones, dejando sin proteccidon a cerca de
650.000 adultos mayores en condicion de pobreza.

El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) obtuvo en 2023 una

calificacion de 2,2 sobre 5 en control interno, con estados financieros "sin salvedades" pero opinioén
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presupuestal "no razonable" (CGR, 2024). Las debilidades incluyen reexpresiones contables, fallas
en conciliacion de operaciones con entidades territoriales y deficiencias en sistemas de
informacion.

En cuanto a focalizacion, los mecanismos del Sisbén y la estratificacion presentan fallas
persistentes. Se estima que cerca del 10% de los hogares en estratos altos se encuentran en
situacion de pobreza, mientras que en los estratos bajos existe un porcentaje equivalente de hogares
no pobres. En el estrato 3, hasta un 50% de los hogares no son pobres pero reciben subsidios,
aunque en menor proporcion que los estratos 1 y 2 (Nuiez, 2022).

5.3 Brechas Socioeconomicas desde un Enfoque Interseccional
5.3.1 Patrones territoriales de la pobreza

La pobreza monetaria en Colombia presenta un marcado patrdn territorial.

Figura 10

Incidencia de la Pobreza Monetaria

Incidencia de la pobreza monetaria (porcentaje)
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Nota. Elaboracion propia con datos del DANE.
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La evidencia presentada en la Figura 10 confirma que la pobreza monetaria en Colombia
responde a un patrdn territorial profundamente desigual, estrechamente vinculado a procesos
historicos de exclusion socioecondmica y a la composicion étnico-racial de los territorios. Quibdo,
capital del Choco, registra la tasa mas elevada del pais con 60,1%, casi duplicando el promedio
nacional (33%). Le siguen Riohacha (53,7%), Valledupar (42,9%) y Santa Marta (41,3%). En
contraste, Manizales (17,6%), Medellin (22,6%) y Bucaramanga (23,4%) presentan las tasas mas
bajas.

La brecha de mas de 40 puntos porcentuales entre Quibd6 y Manizales evidencia que la
pobreza se concentra en regiones especificas, particularmente en la costa Caribe y el Pacifico.
Estas regiones coinciden con alta concentracion de poblacion afrodescendiente e indigena.

Lo que los datos territoriales revelan es un patron de exclusion que opera a escala regional,
pero la desigualdad no termina en las fronteras de los departamentos, se encarna en las personas.
Detras del 60% en Quibd6 hay hogares, familias, individuos cuyo color de piel y origen étnico
determinan en gran parte sus ingresos y oportunidades.

Para aislar este fenomeno, el andlisis se centra en el ingreso laboral promedio por grupo
étnico, presentado en la Tabla 4, elaborada a partir de los microdatos de la Gran Encuesta Integrada
de Hogares (GEIH) 2024 del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

Esta tabla permite evaluar hasta qué punto las brechas territoriales observadas se reflejan y
se profundizan en los resultados individuales del mercado de trabajo. Este patron territorial
constituye el punto de partida para analizar la desigualdad a nivel individual, particularmente en el
mercado laboral, donde las diferencias en ingreso actian como un mecanismo central de

reproduccion de la pobreza.
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Tabla 4

Ingresos

GrupoEtnico | Ingreso Promedio | Desviacion | Diferenciavs.
pesos (Redondeado) |  Esténdar r Nu(r;\rgl:ﬂ::)
Ninguno 1,800,000 100,000 -
Raizal 2,100,000 200,000 +300,000
Negro 1,400,000 150,000 -400,000
Negro 1,350,000 250,000 -400,000
Palenquero 1,350,000 200,000 -450,000
Indigena 1,000,000 100,000 -800,000

Elaboracion propia con Datos del Dane 2024

Nota. Elaboracion propia con datos del DANE.

En la tabla 4, en el eje vertical se observa el ingreso promedio en pesos colombianos,
mientras que en el eje horizontal se diferencian seis categorias étnicas: indigena, gitano, raizal,
palenquero, negro y “ninguno” (personas que no se identifican con un grupo étnico en particular).
5.3.2 Brecha urbano-rural

La Figura 11 presenta las disparidades en condiciones de vida entre zonas urbanas y rurales.
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Figura 11

Brecha de Desarrollo

Brecha de Desarrollo: Colombia Urbana vs. Rural (2023)
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Nota. Elaboracion propia con datos de los boletines del DANE.

La fuerte correlacion entre la composicion étnica de una ciudad y su incidencia de pobreza,
como se observo en el caso de Quibdd, sugiere que las brechas econdmicas tienen un componente
racial subyacente. Para cuantificar esta disparidad de manera mas directa, es necesario ir mas alla
de la medicion de la pobreza y analizar las diferencias en el ingreso laboral, que es el principal
determinante del bienestar econdémico. La Figura 11 presenta precisamente este desglose,
comparando el salario promedio por grupo étnico en Colombia.

La incidencia de la pobreza monetaria en la ruralidad (39,5%) supera en 12 puntos
porcentuales a la urbana (27,5%). La pobreza multidimensional, que mide privaciones en

educacion, salud y servicios, es casi tres veces superior en zonas rurales (21,0%) que en urbanas
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(7,9%).

El acceso a servicios publicos muestra disparidades particularmente amplias. Mientras el
92,5% de los hogares urbanos tiene acceso a alcantarillado, en zonas rurales la cobertura es solo
del 27,6% (una brecha de 65 puntos porcentuales). En acueducto, la diferencia es de 35 puntos
(95,8% urbano vs. 60,7% rural). El acceso a internet presenta una brecha de 50 puntos porcentuales
(70% urbano vs. 20% rural).
5.3.3 Brechas por autoidentificacion étnico-racial

La Figura 12 presenta el ingreso laboral promedio por grupo étnico, elaborada a partir de
los microdatos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) 2024.
Figura 12

Salario Promedio

Salario promedio por grupo étnico
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Nota. Elaboracion propia con base en la GEIH.

La figura 12 condensa uno de los hallazgos més incomodos de esta investigacion: en
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Colombia, el origen étnico sigue determinando el ingreso. Los raizales de San Andrés ganan en
promedio 2,1 millones de pesos, la cifra mas alta entre todos los grupos. Este dato contrasta con la
documentacion sobre discriminacion, que suele encontrar que las minorias étnicas enfrentan
desventajas salariales. Este caso raizal puede deberse a una explicacion plausible como la es la del
bilingliismo que opera como una ventaja competitiva en cuanto a la economia turistica y de
servicios, tal como lo comenta Javier (2011). No es entonces que la discriminacion desaparezca,
sino que una habilidad especifica compensa de forma parcial a las barreras estructurales.

En el extremo opuesto encontramos a los pueblos indigenas, quienes perciben los ingresos
mas bajos, el cual dificilmente apenas alcanza 1 millon de pesos mensuales. Detras de esta cifra no
hay misterio: todo es producto de décadas de exclusion sistematica tanto del sistema educativo
formal, de los mercados laborales que no valoran sus conocimientos ancestrales y de la presencia
estatal que siempre ha llegado tarde y en malos términos a sus territorios. Esta situacion de
vulnerabilidad estructural perpetua dichas barreras significativas. Por otro lado y entre estos dos
extremos, raizales arriba e indigenas abajo, encontramos a los demas grupos é€tnicos, los cuales
son los gitanos, palenqueros y comunidades negras con ingresos salariales que oscilan entre 1,3 y
1,4 millones de pesos, todo por debajo del promedio nacional y todos enfrentando barreras,
dificultades y desigualdades que el mercado laboral no reconoce ni se esfuerza en compensar.

Hay quienes no se identifican con ninglin grupo étnico, los cuales ganan alrededor de 1,8
millones de pesos mensuales, promedio alto a comparacion de las demas categorias. Este dato, en
apariencia neutral es quiza el que mas revela de todos, pues muestra lo que ocurre cuando se navega
por el mercado laboral sin el lastre o traba de la discriminacion racial. Y no es que estas personas
sean mejores trabajadores, sino que no cargan con estereotipos que les cierren las puertas a las

oportunidades, ni con apellidos que delaten su origen indigena, ni un color de piel que les obligue
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a demostrar el doble para ser valorado a la mitad. Entonces, la ventaja no se debe al mérito
individual, sino que es un privilegio estructural.
5.3.4 Discriminacion en el mercado laboral

Los datos de ingresos por grupo étnico muestran el resultado final de la discriminacion,
pero no capturan el momento en que esta ocurre. Los estudios experimentales audit study
(Rodriguez Garavito et al., 2013) es especialmente revelador, pues enviaron hojas de vida
idénticas, con las mismas credenciales, pero con fotografias de diferentes fenotipos raciales. El
resultado fue implacable. Los candidatos afrodescendientes recibieron solo un 9% de llamadas
para entrevistas, mientras que los candidatos blancos obtuvieron la mayor tasa de respuesta.

Desde otra perspectiva, Bustamante (2008) en Cali encuentra que el ser de una persona
negra no solo reduce las probabilidades de acceder a un buen empleo, sino que aumenta en 12
puntos porcentuales la probabilidad de terminar en un trabajo de mala calidad. No es entonces que
haya menos candidatos afrodescendientes calificados; es que; estando igualmente calificados, el
sistema los empuja hacia los peores lugares. Entonces la discriminacion no es un residuo del
pasado, sino que es un mecanismo activo de asignacion en el mercado laboral.
5.3.5 Brechas de género en la concentracion del ingreso

Si la discriminacion étnica opera como un muro de entrada al mercado laboral, la
discriminacion de género actiia como un techo que se vuelve mas bajo a medida que se asciende.
La figura 13, muestra la participacion de hombres y mujeres en los distintos niveles de la cupula
de ingresos en 2021. Lo que indica es que entre mas alto se mira en la piramide del ingreso, menos
mujeres se van a encontrar. Este resultado es producto de barreras invisibles que operan con mayor
fuerza justo cuando las mujeres estan por dar el salto a las posiciones de mayor ingreso, menos

mujeres se encuentran.



Figura 13

Ingresos de Hombres y Mujeres

Porcentaje de Hombres y Mujeres en Cada Grupo de Mayores
Ingresos - 2021
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Nota. Elaboracion propia con base en datos de la DIAN.

Figura 14

Distribucion de Ingresos Salariales

Distribucién de Ingresos Laborales en Colombia (2021)
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Fuente: DANE (2021), "Boletin Técnico: Distribucion de ganancias y salarios laborales de la poblacion ocupada, Ene-Sep 2021,

Nota. Elaboracion propia con datos del DANE.
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La distribucion revela una estructura de precariedad donde la mayoria de la poblacion
ocupada se concentra en la base de la pirdmide salarial, con una proporcion significativa de
trabajadores percibiendo ingresos cercanos o inferiores al salario minimo.

5.3.6 Concentracion de la riqueza y movilidad social

Segun la World Inequality Database (WID.world, 2022), el 1% maés rico de la poblacion
concentra aproximadamente el 40% de la riqueza total del pais, una de las proporciones mas altas
de América Latina.

La movilidad social est4 influenciada por el color de piel. La probabilidad de que un hijo
acceda a educacion superior cuando sus padres la completaron es directamente proporcional a la
claridad del tono de piel, evidenciando barreras estructurales en la transmision intergeneracional
de oportunidades.

En resumen, los hallazgos presentados describen tres dimensiones interrelacionadas de la
desigualdad estructural en Colombia:

En primer lugar, la dimension fiscal, en la que el sistema tributario muestra una capacidad
redistributiva limitada (reduccion del Gini de solo 0,04 puntos), con alta dependencia de impuestos
regresivos como el IVA, que impone una carga efectiva del 10,9% sobre el ingreso del decil més
pobre frente al 4,1% sobre el decil mas rico. La evasion fiscal (4% del PIB anual) reduce los
recursos disponibles para inversion social.

Seguidamente, la dimension del gasto social, pues a pesar del incremento en la asignacion
presupuestal (salud paso de $22 a $60 billones entre 2014 y 2024), persisten rigideces estructurales
(95% del gasto en salud destinado a funcionamiento), fallas de focalizacion (error de exclusion
superior al 15% en Familias en Accion) y deficiencias en la gestion (sobrecostos por $116.000

millones en el FOMAG).
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Y finalmente la parte interseccional, ya que las brechas se acumulan en grupos especificos.
La poblacién indigena percibe un ingreso promedio equivalente al 55,5% del ingreso de la
poblacion no étnica. Territorialmente, Quibdd (60,1% de pobreza) contrasta con Manizales
(17,6%). La brecha urbano-rural en acceso a alcantarillado es de 65 puntos porcentuales.

6. Discusion de Resultados

Los hallazgos presentados en este estudio, en su conjunto, permiten una lectura integrada
de la desigualdad en Colombia que trasciende el andlisis aislado de cada dimension. La evidencia
descriptiva y comparada, organizada en torno a los tres ejes analiticos propuestos —fiscal, gasto
social y brechas interseccionales—, revela patrones consistentes que apuntan a un fenémeno de
caracter estructural. Esta discusion tiene como propdsito articular dichos hallazgos con el modelo
analitico planteado en el marco conceptual, mostrando como la interaccion entre regresividad
fiscal, ineficiencia del gasto y barreras étnico-territoriales configura un sistema de reproduccion
de la desigualdad.
6.1 La Regresividad Fiscal como Mecanismo de Transferencia Inversa

Hay afirmaciones que incomodan porque revelan una verdad que prefeririamos no ver. Una
de ellas es que en Colombia los pobres financian al estado més que los ricos. Esto no es una opinion
ni una interpretacion ideologica, es lo que muestran los resultados. Mientras una familia de bajos
ingresos destina mas del 10% de lo que gana al IVA, una familia de altos ingresos apenas supera
el 4%. El impuesto al consumo, que representa mas del 21% de la recaudacion total, opera como
una transferencia silenciosa que toma de quienes menos tienen para sostener un estado que en
teoria, deberia protegerlos.

Esta regresividad no es un accidente estadistico ni una falla técnica corregible con ajustes

marginales. Es un rasgo estructural del disefio institucional, como lo confirma el impacto
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redistributivo del sistema: la intervencion fiscal, impuestos mas transferencias, apenas reduce el
coeficiente de Gini en 0,04 puntos. Para poner la cifra en perspectiva, Alemania logra una
reduccion de 0,21 puntos y Brasil de 0,09. La diferencia no es de recursos, es de arquitectura.
Mientras otros paises usan el sistema fiscal para corregir las desigualdades del mercado, Colombia
en cambio las utiliza para profundizarlas.

Detras de esta paradoja hay decisiones concretas como privilegiar el IVA sobre el impuesto
a la renta, tolerar niveles de evasion que rondan el 4% del PIB, mantener exenciones que benefician
a las rentas de capital. Cada una de estas decisiones tiene un efecto distributivo claro, transferir
recursos de abajo hacia arriba, consolidando una pirdmide donde la cuspide paga menos, en
proporcion que la base. La regresividad fiscal no es un mecanismo neutro, es el primer eslabon de
una cadena que reproduce la desigualdad.

6.2 La Rigidez del Gasto Social como Neutralizador de la Inversion Publica

Si la regresividad fiscal opera como una transferencia silenciosa de abajo hacia arriba, la
rigidez del gasto publico actiia como un neutralizador: recibe recursos crecientes pero los vacia de
capacidad transformadora. La paradoja es evidente: entre 2014 y 2024, el presupuesto en salud se
multiplico casi por tres veces, pasando de 22 a 60 billones de pesos. En educacion, la cobertura en
basica primaria y secundaria se mantiene estable por encima del 90%. Habria motivos para
celebrar, sino fuera porque las cifras esconden una realidad menos optimista.

El problema no es cuanto se gasta, sino en qué. En salud, el 99,8% del presupuesto esta
comprometido de antemano: funcionamiento, néminas, transferencias a EPS. Lo que queda para
invertir en infraestructura, en equipos, en prevencion, es apenas una fraccion infinitesimal. Es
como si una familia destinara casi todo su ingreso al pago de deudas y servicios, sin poder ahorrar

ni un peso para mejorar su vivienda. Por més que el ingreso aumente, las condiciones materiales
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no cambian. Eso es exactamente lo que ocurre con el sistema de salud colombiano: recibe mas
dinero, pero sigue funcionando con la misma precariedad estructural.

En educacion, el panorama es igualmente desalentador. El gasto por estudiante en el pais
es de 3.737 dolares PPA, apenas un tercio del promedio de la OCDE. No es que el pais gaste poco
en términos absolutos, es que gasta mal, o al menos no gasta donde mas se necesita. La cobertura
universal en basica es un logro, pero es un logro engafoso si los nifios que permanecen en las aulas
aprenden la mitad de lo que deberian, o si la desercion se dispara justo cuando llegan a la educacion
media.

Esta rigidez tiene un efecto perverso sobre la equidad. Los programas de transferencias,
como familias en Accion, ejecutan mas del 98% de su presupuesto. En términos administrativos,
son un €xito. Pero en términos de impacto fallan donde mas duele: el error de exclusion supera el
15%, lo que significa que cientos de miles de hogares pobres no reciben el subsidio, mientras que
recursos se destinan a poblacion que no lo necesita. El gasto se ejecuta, pero no transforma. La
maquina funciona, pero no entrega justicia.

Lo que estas cifras revelan es que el problema del gasto ptublico en Colombia no es de
escasez, pues los recursos estan, pero estan atrapados en una estructura que premia la inercia por
encima de la innovacion, que mide el éxito por el porcentaje ejecutado y no por las vidas
transformadas. Mientras esa logica persista, el gasto social seguira siendo neutralizador y no un
motor de la equidad.

6.3 La Interseccionalidad como Amplificador de las Desigualdades

Hasta aqui hemos visto dos mecanismos: uno que transfiere recursos de los pobres a los

ricos via impuestos, y otro que recibe dinero creciente, pero lo neutraliza en rigideces burocraticas.

Si la historia terminara ahi, la desigualdad ya seria preocupante. Pero hay un tercer hallazgo que
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la vuelve insoportable: estas fallas del Estado no golpean a todos por igual. Golpean mas fuerte
donde la piel es més oscura, donde el apellido delata origen indigena, donde la direccion queda en
un municipio olvidado del Pacifico o la Guajira.

Los datos territoriales son el primer termémetro de esta desigualdad agravada. Quibdd, con
su 60% de pobreza, no es una anomalia estadistica: es el resultado predecible de décadas de
abandono estatal en una region mayoritariamente afrodescendiente. Manizales, con su 17%, no es
una isla de eficiencia: es la expresion de un modelo de desarrollo que ha concentrado
historicamente la inversion en el eje andino. Entre una ciudad y otra no hay solo kilémetros; hay
una distancia politica construida por decisiones que siempre privilegiaron unos territorios sobre
otros.

El mercado laboral replica y profundiza este patrén. Un indigena en Colombia gana, en
promedio, 1 millon de pesos mensuales; alguien sin identificacion étnica, 1,8 millones. Esa
diferencia de 800 mil pesos no se explica por educacion, porque cuando se controla por ese factor
la brecha no desaparece. Tampoco se explica por experiencia, porque los curriculos son
equivalentes. Lo que la explica es algo mas sutil y mas brutal: el racismo. Los estudios
experimentales lo confirman: un candidato afrodescendiente tiene que enviar el doble de hojas de
vida para recibir la misma cantidad de llamadas que un candidato blanco. La discriminacion no es
una sospecha; es un dato.

Cuando a la variable étnica se le suma el género y el territorio, el efecto se multiplica. Una
mujer afrodescendiente en el Chocd no enfrenta una barrera, sino tres: la de su género en un
mercado laboral que paga menos a las mujeres; la de su origen étnico en una sociedad que asocia
lo blanco con lo valioso; y la de su lugar de nacimiento en un pais que siempre ha mirado mas

hacia Bogota que a Quibdoé. La interseccionalidad no es aqui un concepto académico de moda;
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es la unica forma de nombrar lo que ocurre cuando las desventajas se acumulan hasta volverse
insalvables.

(Como ha podido sostenerse este sistema por tanto tiempo? Parte de la respuesta estd en el
discurso del mestizaje. Durante décadas, la narrativa oficial celebro la mezcla racial como prueba
de una sociedad sin racismo. Pero esa celebracion era, en realidad, una cortina de humo: al declarar
que todos somos mestizos, se volvid invisible la jerarquia que seguia operando. Los blancos
siguieron siendo blancos, los indigenas siguieron siendo indigenas, y los afrodescendientes
siguieron ocupando los lugares mas precarios, pero el discurso oficial insistia en que ya no habia
diferencias. El racismo estructural no necesita leyes de segregacion para sobrevivir; le basta con
un relato que lo niegue mientras €l sigue actuando.

6.4 La Interaccion Sistémica de los Tres Mecanismos

Hasta aqui hemos recorrido por separado los tres mecanismos. Pero el valor del modelo
analitico propuesto no estd en mirarlos uno por uno, sino en entender como se engranan. Porque
la regresividad fiscal, la rigidez del gasto y las barreras étnico-territoriales no operan en
compartimentos estancos: se potencian mutuamente, formando un circuito cerrado del que es
dificil escapar.

El primer eslabon de la cadena es la regresividad fiscal. Al depender del IVA y tolerar una
evasion que ronda el 4% del PIB, el Estado recauda menos de lo que podria y, ademas, lo hace de
espaldas a la equidad: los pobres contribuyen més, en proporcion, que los ricos. Ese menor recaudo
no es una cifra abstracta: equivale a mas de 16 veces el presupuesto de Familias en Accion. Es
decir, la forma en que se recauda ya estd limitando, estructuralmente, lo que se puede gastar.

Pero incluso si se cerrara esa brecha, el segundo eslabon estaria esperando: la rigidez del

gasto. Porque no basta con tener mas recursos; hay que poder usarlos para transformar realidades.
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Y el gasto social colombiano est4 disefiado para funcionar, no para transformar. En salud, el 95%
del presupuesto ya estd comprometido en operacion corriente; lo que queda para inversion es una
fraccion minima. En educacion, se gasta por estudiante un tercio de lo que invierte la OCDE. El
dinero llega, pero no alcanza para cambiar las condiciones estructurales que perpetiian la
desigualdad.

El tercer eslabon es el filtro territorial y étnico. Porque las fallas anteriores no golpean a
todos por igual. Cuando el sistema recauda mal y gasta con rigidez, quien sufre las consecuencias
no es un ciudadano abstracto, sino la mujer afrodescendiente en el Choco, el nifio indigena en La
Guajira, el joven en un municipio olvidado del Pacifico. Son ellos quienes reciben los servicios de
menor calidad, quienes enfrentan las mayores barreras para acceder a un empleo formal, quienes
cargan con el peso de una desigualdad que no es producto del azar, sino de decisiones.

Y aqui se cierra el circulo. Porque esos territorios periféricos, al tener menor capacidad de
generar ingresos gravables, contribuyen menos a la base tributaria local. Eso limita lo que sus
municipios pueden invertir en infraestructura y servicios. Esa baja inversion perpetia las

condiciones de precariedad, que a su vez reproducen las barreras de acceso a mercados laborales
dinamicos y a educacion de calidad. La pobreza genera pobreza, la exclusion reproduce exclusion.

En este esquema, la desigualdad no es una falla transitoria del modelo, ni un efecto colateral
no deseado. Es un resultado endégeno del funcionamiento del Estado. No ocurre a pesar de las
instituciones, sino a través de ellas. Mientras la arquitectura fiscal siga siendo regresiva, mientras
el gasto publico siga siendo rigido, mientras el territorio y el color de la piel sigan siendo filtros de
ciudadania, la desigualdad se reproducird por si sola, sin necesidad de que nadie lo decida
explicitamente. Eso es lo més grave: funciona como un sistema, no como una suma de errores.

6.5 Implicaciones del Analisis
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La lectura integrada de los hallazgos a la luz del marco conceptual sugiere que las
intervenciones de politica orientadas a reducir la desigualdad enfrentan limitaciones estructurales
si no abordan simultdneamente los tres mecanismos identificados. Ajustes paramétricos en las
tarifas del impuesto de renta, sin una transformacion de la dependencia del IVA y sin un combate
efectivo a la evasion, dificilmente alterardn la regresividad del sistema. Incrementos en el
presupuesto de salud, sin una recomposicion del gasto hacia inversion en infraestructura y sin
correccion de las fallas de focalizacion, probablemente no se traduciran en mejoras proporcionales
en los indicadores de bienestar. Programas de transferencias, por generosos que sean, tendran un
impacto limitado si no van acompafiados de politicas que desmantelen las barreras discriminatorias
en el mercado laboral y de inversiones que cierren las brechas territoriales en acceso a servicios.

En suma, la evidencia presentada respalda la tesis de que la desigualdad en Colombia es
un fendmeno estructural, condicionado por la arquitectura fiscal del Estado, la composicion y
focalizacion del gasto publico, y la persistencia de barreras étnico-raciales y territoriales. La
interaccion de estos tres mecanismos configura un sistema de reproduccion de la desigualdad que
opera mas alla de las fluctuaciones econdémicas ciclicas y que, por lo tanto, requiere respuestas de
politica igualmente estructurales.

7. Conclusiones

La presente investigacion se propuso como objetivo general analizar la configuracion de la
desigualdad estructural en Colombia a partir de la interaccion entre tres dimensiones
fundamentales: la capacidad redistributiva del sistema fiscal, la composicion y focalizacion del
gasto publico social, y las barreras étnico-raciales, de género y territoriales que segmentan el
acceso a oportunidades. La evidencia recopilada y analizada a lo largo del estudio permite concluir

que la desigualdad en el pais no constituye un fendémeno transitorio ni una consecuencia inevitable
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del desarrollo econdmico, sino el resultado de una arquitectura institucional que articula estos tres

mecanismos en un sistema integrado de reproduccion de las brechas socioecondémicas.

7.1 Hallazgos Estructurales

Tres constataciones resumen lo que este recorrido ha revelado. La primera es incémoda,
pero ineludible: el sistema fiscal colombiano no solo deja de redistribuir, sino que redistribuye al
revés. Depender del IVA, un impuesto que castiga mas a quien menos tiene, no es una neutral
decision técnica; es una eleccién con consecuencias concretas. Mientras un hogar pobre destina
mas del 10% de sus ingresos a este impuesto, un hogar rico apenas supera el 4%. Y cuando a esa
regresividad se suma una evasion que ronda el 4% del PIB, el resultado es doblemente perverso:
los recursos que podrian financiar politicas sociales se esfuman, y quienes mas necesitan del
Estado terminan financidndolo en mayor proporcion que quienes podrian hacerlo sin esfuerzo.

La segunda constatacion es una paradoja: el gasto social crece, pero la desigualdad no cede.
Entre 2014 y 2024, el presupuesto en salud se multiplico casi por tres, pasando de 22 a 60 billones
de pesos. En educacion, la cobertura en basica se mantiene por encima del 90%. Habria motivos
para celebrar, si no fuera porque las cifras esconden una realidad menos optimista. En salud, el
95% del gasto estd comprometido de antemano en funcionamiento y transferencias; lo que queda
para inversion en infraestructura o prevencion es una fraccion marginal. En educacion, el gasto
por estudiante es un tercio del promedio de la OCDE. El dinero llega, pero no transforma. Las
fallas de focalizacion agravan el cuadro: en Familias en Accion, el error de exclusion supera el
15%, dejando por fuera a cientos de miles de hogares pobres; en Colombia Mayor, 650.000 adultos
mayores en condicidon de pobreza siguen esperando un subsidio que nunca llega. Y como si fuera

poco, la mala gestion anade sal a la herida: los $116.000 millones en intereses moratorios del
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Fondo del Magisterio son la prueba de que el problema no es solo de recursos, sino de capacidad
para usarlos bien.

La tercera constatacion es, quizas, la mas reveladora: estas fallas no golpean a todos por
igual. Las brechas se acumulan donde la piel es mas oscura, donde el apellido delata origen
indigena, donde la direccion queda en un municipio olvidado del Pacifico. Un indigena gana, en
promedio, 1 millon de pesos mensuales; alguien sin identificacion étnica, 1,8 millones. Esa
diferencia no se explica por educacion: cuando se controla por ese factor, la brecha no desaparece.
Tampoco se explica por experiencia: los estudios experimentales muestran que un candidato
afrodescendiente necesita enviar el doble de hojas de vida para recibir la misma cantidad de
llamadas. La desigualdad tiene color, tiene género, tiene direccion. Quibdo, con su 60% de
pobreza, no es una anomalia estadistica; es el resultado predecible de un modelo que siempre ha
mirado mas hacia Bogota que hacia el Pacifico.

Pero lo mas grave no es cada una de estas constataciones por separado, sino la forma en
que se articulan. La regresividad fiscal limita los recursos; la rigidez del gasto neutraliza su
impacto; las barreras étnico-territoriales concentran las desventajas en quienes ya partian de mas
atras. Y este circuito se cierra sobre si mismo: los territorios periféricos, al generar menos ingresos,
contribuyen menos a la base tributaria; eso limita la inversion municipal; esa baja inversion
perpetiia la precariedad; la precariedad reproduce las barreras de acceso. La desigualdad, en
Colombia, no es una falla transitoria ni un efecto colateral no deseado. Es un resultado enddgeno
del funcionamiento del Estado. No ocurre a pesar de las instituciones, sino a través de ellas.

7.2 Implicaciones de Politica Publica
Los hallazgos del estudio tienen implicaciones directas para el disefio de politicas publicas

orientadas a la reduccion de la desigualdad estructural en Colombia. La evidencia sugiere que las
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intervenciones de caracter marginal, ajustes paramétricos en tasas tributarias, incrementos
presupuestales sin recomposicion del gasto, programas sociales adicionales sin correccion de fallas
de focalizacién, tienen un alcance limitado para alterar la trayectoria de la desigualdad. Se
requieren, en cambio, transformaciones estructurales que actuen simultdneamente sobre los tres
pilares identificados.

En materia fiscal, la evidencia sobre la regresividad del sistema y los altos niveles de
evasion respalda la necesidad de avanzar hacia una estructura tributaria mas progresiva. Esto
implica: reducir la dependencia de impuestos al consumo como el IVA, cuya carga recae
desproporcionadamente sobre los hogares de menores ingresos; fortalecer la tributacion efectiva
sobre las rentas de capital y el patrimonio, que actualmente contribuyen en proporcién muy inferior
a su participacion en el ingreso nacional; implementar mecanismos que equiparen la carga
tributaria de los dividendos con la de los ingresos laborales; y desarrollar capacidades
institucionales para combatir la evasion y la elusidn, incluyendo sistemas de informaciéon que
permitan identificar activos en el pais y en el exterior. La creacion de un registro nacional de
patrimonios que unifique informacion catastral, notarial y financiaria constituiria un paso en esta
direccion.

En materia de gasto publico social, los hallazgos sobre rigidez presupuestal y fallas de
focalizacion apuntan a la necesidad de recomponer la asignacion del gasto priorizando
intervenciones con alto retorno social. En salud, esto implica fortalecer la inversién en
infraestructura y atencidon primaria, reduciendo la dependencia del gasto en funcionamiento y
mejorando la capacidad resolutiva del primer nivel de atencion, particularmente en regiones
periféricas con baja oferta de servicios. En educacion, supone avanzar hacia modelos de

financiacion per capita ponderada por vulnerabilidad territorial, que asignen mayores recursos a
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las regiones con mayores rezagos, y fortalecer los incentivos para la permanencia escolar en los
niveles donde se concentra la desercion (particularmente en el rango de 15 a 16 anos). En
transferencias monetarias, implica depurar continuamente los registros de beneficiarios mediante
interoperabilidad de bases de datos para reducir errores de inclusion y, especialmente, de
exclusion, asi como avanzar en la cobertura universal de programas como Colombia Mayor para
la poblacion adulta mayor en situacion de pobreza.

En materia de brechas étnico-raciales y territoriales, la evidencia sobre discriminacion en
el mercado laboral y concentracion territorial de la pobreza respalda la necesidad de politicas
explicitamente orientadas a corregir estas desventajas estructurales. Esto incluye: politicas de
accion afirmativa en educacion superior y empleo publico que compensen las barreras
documentadas; inversion prioritaria en infraestructura educativa, sanitaria y productiva en
territorios con alta poblacion étnica (Choc6, La Guajira, Vaupés, entre otros); programas de acceso
preferencial a crédito y asistencia técnic