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IGAC Instituto Geográfico Agustín Codazzi

IHEH Índice de Huella Espacial Humana

IMG Ingreso Mínimo Garantizado

INB Ingreso Nacional Bruto

IPM Índice de Pobreza Multidimensional

IPS Instituciones Prestadoras de Salud

IRPC Instancias Reglamentadas de Participación Ciudadana 



JEP Jurisdicción Especial para la Paz

MEN Ministerio de Educación Nacional

MESEP Misión para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad

MFA Más Familias en Acción

MNC Marco Nacional de Cualificaciones 

Ninis Jóvenes que ni estudian ni trabajan

OCDE Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos

ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible

OMS Organización Mundial de la Salud

PATR Planes de Acción para la Transformación Territorial 

PDET Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial

PEA Población Económicamente Activa

PEGR Poverty Equivalent Growth Rate 

PIB Producto Interno Bruto

PISA Programa para la Evaluación Internacional de Alumnos 

PNIS Plan Nacional Integral de Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito 

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

POS Plan Obligatorio de Salud

pp Puntos porcentuales

PSA Pagos por Servicios Ambientales

PTF Productividad Total de Factores

SENA Servicio Nacional de Aprendizaje

SFCH Sistema de Formación de Capital Humano

SGSSS Sistema General de Seguridad Social en Salud

SICAAC Sistema de Información de la Conciliación, el Arbitraje y la Amigable Composición

SINAP Sistema Nacional de Áreas Protegidas 

Sisbén Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales

SNEE Sistema Nacional de Evaluación Estandarizada 

SNGRD Sistema Nacional de Gestión de Riesgo de Desastres

SNIES Sistema Nacional de Información de Educación Superior

TGP Tasa Global de Participación

TIC Tecnologías de la Información y las Comunicaciones

UARIV Unidad para la Atención y la Reparación Integral a las Víctimas

UNODC Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito



Introducción

16

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



El principal objetivo de un enfoque de desarrollo huma-
no es ubicar a las personas en el centro del desarrollo, 
fortaleciendo sus capacidades y brindando las mismas 
oportunidades, independientemente del lugar en el 
que nazcan o vivan, de su condición social, de su sexo 
o raza, o de sus creencias religiosas o políticas. El quin-
to Informe Nacional de Desarrollo Humano (INDH)  
de 2011, Colombia rural. Razones para la esperanza, puso de 
presente que ese objetivo no se estaba cumpliendo, reco-
noció que el país había avanzado en desarrollo humano, 
pero con grandes diferencias regionales en las condicio-
nes de vida y el bienestar de la población.

Dicho informe destacó que el modelo rural existente no 
promovía el desarrollo humano y hacía más vulnerable 
a la población rural, debido a la existencia de obstácu-
los estructurales como la inequidad en los beneficios de 
la modernización, la concentración de la propiedad, la 
generación de conflictos por la tierra y el control del te-
rritorio, la exclusión de sus habitantes del crecimiento y 
desarrollo sectorial y la ausencia de condiciones políticas 
apropiadas que les permitan acceder, de manera demo-
crática, a los procesos de toma de decisiones públicas y 
que impiden fortalecer las capacidades, estimular proce-
sos de empoderamiento y afianzar sus libertades políticas 
y económicas. Asimismo, identificó que el modelo de de-
sarrollo imperante era inequitativo, no favorecía la con-
vergencia y además era excluyente, pues la presión por 
la tierra por parte de varios actores había impedido que 
campesinos, indígenas y afrocolombianos disfrutaran de 
los recursos del territorio, y que a partir de allí generaran 
ingresos para procurar el bienestar de sus familias.

Así, el informe recomendó que para retornar por la 
senda del desarrollo humano y el crecimiento era 
necesario que el Estado y la sociedad colombiana 
concentraran sus esfuerzos, iniciativas y políticas 
en lograr mejoras sensibles en la productividad sec-
torial, fortalecer la educación y la inversión produc-
tiva y desarrollar mercados de tierras. Lo anterior, 
profundizando en el entendimiento de las brechas 
de oportunidades y capacidades, centrando el énfa-
sis en los territorios y en las desigualdades.

El sexto INDH para Colombia parte de este ante-
cedente. En esta oportunidad, el Informe Nacional 
retoma las preocupaciones del anterior en términos 
de las altas desigualdades que persisten en Colom-
bia y los bajos niveles de productividad económica, 
fenómenos que, de forma aunada, inciden sobre los 
resultados del desarrollo humano. Entre los múlti-
ples factores que pueden afectar las desigualdades 
de las capacidades humanas y los niveles de pro-
ductividad, en el Informe se seleccionaron cuatro 
temas estratégicos a profundizar. El primero es la 
educación (acceso, calidad y pertinencia) y su co-
nexión con las dinámicas de inclusión económica 
de las personas; el segundo es el acceso efectivo a la 
justicia, con un enfoque centrado en las personas, 
explorando cómo estas enfrentan sus problemas o 
necesidades jurídicas, y los impactos que tienen 
en sus vidas; el tercero es el cambio climático y la 
preservación de la biodiversidad; y el cuarto es la 
necesidad de lograr la paz a través del desarrollo de 
los territorios.

“Lo esencial es no perder la orientación. Siempre pendiente de la brújula, siguió guiando 
a sus hombres hacia el norte invisible, hasta que lograron salir de la región encantada.”

Gabriel García Márquez - Cien años de soledad
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El presente cuaderno es el primero de una serie de pu-
blicaciones intermedias del sexto Informe Nacional So-
bre Desarrollo Humano para Colombia, que tiene como 
objetivo analizar lo que ha pasado en la última década 
en desarrollo humano en el país. Al ser el primero de 
la serie, pretende introducir un análisis acerca de los 
progresos logrados y los desafíos en Colombia desde la 
publicación del quinto Informe Nacional y el inicio del 
presente, es decir, entre 2011 y 2021. El cuaderno con-
templa 13 áreas temáticas cuyo orden no indica alguna 
prioridad o relación secuencial: 1) Índice de Desarrollo 
Humano (IDH) para Colombia; 2) la dinámica demo-
gráfica; 3) el crecimiento económico; 4) la pobreza y la 
desigualdad; 5) la salud; 6) la educación; 7) el mercado 
laboral; 8) la digitalización; 9) el Estado de derecho y la 
justicia; 10) la paz y el conflicto; 11) el sistema político 
y la participación; 12) el medio ambiente y el cambio 

climático; y 13) los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS). Finalmente, se presentan unas conclusiones e 
interrogantes que surgen del análisis de las tendencias 
recientes, algunos de los cuales serán abordados en el 
marco del sexto INDH, y otros más que serán insumo 
para el debate público.

Este cuaderno se concentra en ilustrar el compor-
tamiento de los indicadores relevantes que mos-
traron cambios sustantivos o que reflejaron algún 
punto de inflexión en su trayectoria. No es un diag-
nóstico exhaustivo de cada temática, ni analiza en 
detalle las causas de cada resultado, sino presenta 
tendencias que invitan a reflexionar sobre estos in-
dicadores. De manera complementaria, se resaltan 
algunos hitos de la última década, como legislación 
reciente, políticas públicas o hechos que se conside-
ran relevantes.

Fuente: elaboración propia.

Gráfico 1. Hitos relevantes en desarrollo en la década más reciente en Colombia
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Por otra parte, los datos se analizan principalmente a 
nivel nacional, ilustrando algunas diferencias regiona-
les, a pesar de que los promedios regionales esconden 
enormes brechas. El análisis de las desigualdades multi-
dimensionales, teniendo en cuenta brechas territoriales 
y poblacionales, se abordará de manera exhaustiva en el 
sexto INDH.

Una mirada general a la última década permite iden-
tificar que el país ha experimentado transformacio-
nes importantes a nivel de hitos de política pública, 
normativos y hechos idiosincráticos. Uno de los hitos 
más trascendentales fue la firma del Acuerdo de Paz 
en 2016, que no solo puso fin al conflicto más antiguo 
de América Latina, sino que además marcó un nuevo 
rumbo para lograr un desarrollo territorial y alcanzar 
la paz en el país. Por otra parte, la migración sin pre-
cedentes de millones de venezolanos a territorio co-
lombiano marcó una nueva realidad demográfica con 
enormes oportunidades y retos. Asimismo, los años 
recientes estuvieron marcados por los efectos devasta-
dores de la pandemia del COVID-19, que significaron 
un retroceso no despreciable en el desarrollo huma-
no. A nivel global se estableció una nueva agenda de 
desarrollo 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS), y el país ingresó a la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), lo 
que implicó ajustes importantes en algunas políticas 
económicas y sociales; y no menos importante fue la 
adopción de la salud como un derecho fundamental. 
Todos estos cambios se dieron en medio de importan-
tes demandas de la ciudadanía, que se tradujeron en 
grandes movilizaciones sociales con una alta partici-
pación de los jóvenes (gráfico 1).

Las mejoras que se han vivido a nivel nacional en 
muchos ámbitos, aunado al hecho de que el conflicto 
armado como principal problema de política pública 
comenzó a perder importancia relativa, ha dado paso a 
la mirada hacia nuevos desafíos y prioridades, que ge-
neran un aumento de las expectativas sobre aspectos 
que estructuralmente no han sido atendidos y que dan 
cuenta de grandes brechas y rezagos a nivel territorial y 
poblacional. Este contexto, sumado a la profundización 
de problemáticas ante la crisis derivada de la pandemia, 
puede explicar en parte el viraje político del país y el 
anhelo de un cambio que reporte nuevos y más rápidos 

resultados en la calidad de vida de las personas. El reto 
es definir con claridad cómo se priorizan las acciones a 
desarrollar, fortaleciendo los logros previos.

Los hitos descritos y el análisis de las tendencias en 
la última década, del conjunto de temáticas abordadas, 
permiten observar que el país ha tenido importantes 
transformaciones incrementales, algunas más profun-
das que otras, principalmente en la dirección de mejorar 
las condiciones de vida de la población. Sin embargo, lla-
ma la atención el ritmo de avance, puesto que en general 
hay una ralentización en la velocidad en que se dieron 
los cambios, en comparación con la primera década del 
siglo XXI. Si bien en la medida que se avanza en desarro-
llo humano los logros adicionales pueden ser más difíci-
les de alcanzar, no en todos los casos esa es la causa de 
menor ritmo de avance; por ejemplo, como se indica en 
el primer capítulo, el progreso en el Índice de Desarrollo 
Humano fue mejor en otros países con resultados simila-
res a Colombia al inicio de la década.

Asimismo, diferentes aspectos del desarrollo nacio-
nal ya comenzaban a mostrar algún grado de retroceso, 
incluso antes de la pandemia por COVID-19 y sus con-
secuencias, lo cual generó una vulnerabilidad mayor 
frente a la crisis. Por ejemplo, desde antes de la pande-
mia la dinámica de crecimiento económico mostraba 
desaceleración, la tendencia de reducción de la pobreza 
monetaria comenzaba a debilitarse, el desempleo había 
empezado a aumentar, la matrícula en educación su-
perior se estaba reduciendo, la seguridad a nivel terri-
torial se deterioraba y la deforestación como principal 
problema ambiental no daba tregua, entre otros facto-
res. En otras palabras, la crisis derivada de la pandemia 
encontró al país en una condición menos favorable 
para enfrentar una situación de tal magnitud.

A nivel global, la pandemia por COVID-19 afectó 
gravemente el desarrollo humano (PNUD, 2022) y 
en Colombia, en particular, generó varios reveses. 
Por ejemplo, en 2020 el PIB se contrajo de manera 
histórica en un 7%, el desempleo nacional se incre-
mentó en más de 5 puntos porcentuales, 3,6 mil-
lones de personas cayeron en pobreza monetaria y 
2,8 millones cayeron en pobreza monetaria extrema. 
Si bien el 2021 mostró signos de recuperación, aún 
es un reto para Colombia acelerar el ritmo de pro-
greso y recuperar, con los ajustes debidos, la senda 
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de desarrollo. En relación con las dimensiones del 
Índice de Desarrollo Humano, hubo un alto impacto 
en salud por el exceso de mortalidad, un freno al 
avance en los indicadores de educación y una caída 
en la dimensión del ingreso, con un deterioro rele-
vante en la brecha de ingreso entre hombres y mu-
jeres. Adicionalmente, frente al desarrollo humano 
persisten las pérdidas a causa, principalmente, de la 
desigualdad y por presiones planetarias (capítulo 1).

En relación con las dinámicas demográficas (capí-
tulo 2) se observa que el país continúa en la senda 
de la transición demográfica, es decir, incremento en 
la vejez de su población, al tiempo que atraviesa por 
el bono demográfico reforzado por la migración, un 
aspecto que debe ser aprovechado para el desarrollo 
económico y humano.
En materia de crecimiento económico (capítulo 3) se 
destaca la desaceleración económica precedente al 
COVID-19, debido a la caída de los precios de las ma-
terias primas, acompañada de una sistemática baja 
productividad.

En términos de pobreza (capítulo 4), se observan tres 
periodos importantes en el desempeño de la pobreza 
monetaria y de la pobreza monetaria extrema: uno de 
reducción (2011-2014), otro de estancamiento (2014-
2018) y uno de crisis (2018-2021), con cambios más fa-
vorables en las zonas rurales frente a las urbanas. Por 
su parte, la pobreza multidimensional mostró resulta-
dos más favorables, aunque con grandes diferencias 
territoriales. En cuanto a la desigualdad del ingreso, 
esta se redujo solo ligeramente, lo que da cuenta, en 
parte, de las limitaciones en los efectos redistributivos 
de la política fiscal.

Sobre el sector salud (capítulo 5), aunado a los 
logros acumulados en cobertura, la mortalidad in-
fantil y el embarazo adolescente han mejorado y los 
problemas de salud mental han adquirido cada vez 
más importancia. No obstante, algunos indicadores 
como la mortalidad materna se han deteriorado y 
la mortalidad por enfermedades no transmisibles 
se convierte en el reto en prevención y atención en 
salud. Al término de la década, además de las conse-
cuencias en morbilidad y mortalidad que generó la 
pandemia, destacan las mejoras en infraestructura 
y en la vacunación de la población. Finalmente, to-

dos los indicadores apuntan a que la calidad del sis-
tema de salud ha avanzado, aunque aún hay grandes 
retos por resolver.

Respecto a la educación (capítulo 6), si bien en la 
última década el país avanzó significativamente en 
cobertura en educación primaria y media, los retos 
centrales están en garantizar mayor acceso en los 
niveles de educación inicial, media y superior, así 
como en mejorar las condiciones de calidad del sis-
tema educativo y en procurar mayor pertinencia en 
relación con las demandas sociales y productivas.

Sobre el mercado laboral (capítulo 7), el desempleo 
se movió poco, pero logró mantenerse en un dígito 
por varios años, a pesar de que persisten brechas 
frente a grupos poblacionales como mujeres, jóvenes 
y migrantes, así como una alta informalidad. Se con-
solida en esta década la denominada economía gig, 
la cual genera oportunidades laborales, pero también 
retos regulatorios.

En relación con la digitalización (capítulo 8), si bien 
previo a la pandemia se venía incrementando el acce-
so y uso de Internet (con brechas importantes entre 
zonas rurales y urbanas, y por quintiles de ingreso), 
recientemente se aceleró esta en asuntos como el te-
letrabajo, la inclusión financiera digital, la teleeduca-
ción y la telesalud.

Al respecto del Estado de derecho y la justicia (capí-
tulo 9), se destaca que el Índice de Estado de Derecho 
ha mostrado debilidades importantes en las dimen-
siones de justicia penal y corrupción, y ha obtenido 
mejores resultados en el frente del gobierno abierto. 
En cuanto a la oferta de justicia, los indicadores de 
productividad y eficiencia del sistema judicial han 
desmejorado. Por el lado de la demanda de justicia, 
se ha reducido el uso de mecanismos constituciona-
les para la protección de derechos como la tutela y la 
acción popular y ha crecido el uso de mecanismos al-
ternativos de justicia, pero hay retos importantes res-
pecto a la confianza en las instituciones de justicia. 
Un hito de la década es la creación de la Jurisdicción 
Especial para la Paz (JEP), que ha presentado resulta-
dos en justicia asociada al conflicto armado.

Las dinámicas de paz y conflictos (capítulo 10) se han 
transformado. Las condiciones de vida y percepciones 
de las personas que habitan en territorios claves en la 
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implementación del Acuerdo de Paz han mejorado. 
A pesar de los dividendos de la firma y el inicio de la 
implementación del Acuerdo, se observa un deterioro 
reciente en las condiciones de seguridad y en impacto 
humanitario (con diferencias territoriales), así como 
un crecimiento de las economías ilegales.

Por el lado del sistema político y la participación 
(capítulo 11), el Acuerdo de Paz tuvo efectos positi-
vos en la participación política. Se han desarrolla-
do nuevas formas de organización política, con una 
menor fuerza de los partidos y el predominio de las 
coaliciones y candidaturas independientes. En años 
recientes ha habido un aumento en la participación 
electoral ciudadana y un auge de la movilización so-
cial, pero también una reducción en la confianza en 
las instituciones y en la democracia.
En relación con el medio ambiente, el cambio climáti-
co y la biodiversidad (capítulo 12), han aumentado las 
áreas protegidas y se ha avanzado en instrumentos de 
política pública para la mitigación y adaptación frente 
a los riesgos. Asimismo, se ha ralentizado el ritmo de 
crecimiento de emisiones de gases de efecto inverna-
dero (GEI), que ya presenta una contribución marginal 
en las emisiones globales. Sin embargo, la deforesta-
ción se consolida como el principal reto ambiental del 
país y, a su vez, el principal aporte para combatir el 
cambio climático. Por su parte, los sistemas agroali-
mentarios se han visto afectados por diferentes fenó-
menos de degradación ambiental, pero se destacan 
los avances en la transición energética, aun cuando se 
identifican dudas importantes sobre el ritmo que debe 
asumir este proceso.

Finalmente, respecto al avance en los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (capítulo 13), Colombia cerró 
los Objetivos de Desarrollo del Milenio de manera sa-
tisfactoria, pero con grandes retos en desigualdad de 
ingresos y a nivel territorial y poblacional, así como 
en algunos temas de salud. A 2021, el principal avance 

de Colombia en los ODS ha sido en garantizar modali-
dades de consumo y producción sostenibles, mientras 
que el principal reto continúa en las desigualdades.

Tener una lectura sobre cómo Colombia ha progresa-
do, a qué velocidad y en qué aspectos con mayor pro-
fundidad es fundamental para avanzar hacia el futuro. 
Sin embargo, en este cuaderno no se pretende brindar 
las respuestas ni se aspira a tener una lectura completa 
de las causas de los problemas que nos aquejan. El sexto 
Informe Nacional de Desarrollo Humano retomará algu-
nos de estos interrogantes y los desarrollará en detalle 
para brindar recomendaciones. Pero otros temas, sobre 
todo aquellos tópicos que el Informe no abordará dentro 
de su alcance, quedarán expuestos y abiertos para la dis-
cusión pública, la cual esperamos que se active de mane-
ra fructífera con los insumos dispuestos aquí.

La interpretación que se haga de la información del 
presente cuaderno dependerá, en gran medida, de 
cómo se quiera leer al país e interpretar su trayecto-
ria de desarrollo reciente, por lo que es factible que 
lecturas aparentemente contrapuestas puedan recon-
ciliarse en un sentido amplio. La visión más optimista 
asumirá los progresos recientes en la mayoría de los 
temas, mientras que una visión más crítica indica-
rá que se pudo haber avanzado con mayor rapidez y 
profundidad en mejorar las condiciones de vida de la 
población y la protección del medio ambiente, y una 
perspectiva prospectiva podrá señalar que aún quedan 
retos importantes por asumir y que lo más determi-
nante es identificar cómo abordarlos.

En pocas palabras, la última década nos enseña que 
vivimos en el mejor, el peor y el más inacabado es-
cenario del desarrollo, todo junto y al tiempo. Pero, 
en última instancia, vivimos en un país en el que es 
importante reconocer y destacar los avances en de-
terminados aspectos, para construir sobre lo cons-
truido, y en el cual, además, aún persisten razones 
para la esperanza.
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Una forma de analizar la evolución del desarrollo hu-
mano durante la última década en Colombia es a par-
tir de las mediciones del Índice de Desarrollo Humano 
(IDH) que realiza el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD), el cual se constituye en una 
medida sintética y simple para aproximar cómo se en-
cuentra el país, entender su evolución y realizar com-
paraciones internacionales relevantes. El IDH, que fue 
introducido por primera vez en el Informe de Desarro-
llo Humano de 1990, busca medir el logro de los países 
en tres dimensiones claves: una vida larga y saludable, 
tener conocimiento y contar con unos estándares de-
centes de vida, que miden indicadores sobre la salud, 
la educación y el ingreso, respectivamente.
Este primer capítulo analiza cuál ha sido el compor-
tamiento de Colombia en el IDH y sus diferentes di-
mensiones e indicadores, así como en las mediciones 
alternativas del índice ajustado por desigualdad, por 
presiones planetarias y entre hombres y mujeres.

Se puede observar que Colombia tuvo un avance 
progresivo en el IDH entre 2011 y 2019, interrumpido 

por primera vez en la historia de su medición en 2020 
y 2021, debido a la pandemia del COVID-19 y sus conse-
cuencias para la salud y socioeconómicas. Sin embar-
go, el avance del IDH fue más lento en este periodo que 
en la década del 2000, lo cual es cierto también para la 
mayor parte de indicadores que componen el IDH, ex-
cepto el de años promedio de escolaridad, que ha pre-
sentado un mayor ritmo de crecimiento recientemente. 
Asimismo, se evidencia cómo, al ajustar el IDH por des-
igualdad y por presiones planetarias, el país pierde par-
te del progreso del desarrollo humano, principalmente 
por el primer factor y, más específicamente, por la alta 
desigualdad del ingreso en Colombia. En relación con 
los impactos específicos sobre las dimensiones del IDH 
ocurridos a causa de la pandemia del COVID-19, hubo 
un alto impacto en salud, un freno al avance en educa-
ción y una caída en ingreso, que ya comienza a mostrar 
signos de recuperación, así como un deterioro relevan-
te en la brecha de ingreso entre hombres y mujeres.

Una década con mejor índice de desarrollo humano en Colombia, 
aunque pierde dinamismo

A pesar de la desaceleración económica de la última 
década, el país avanzó, hasta 2019, en desarrollo hu-
mano, medido a través del IDH. En 2020 y 2021, como 
consecuencia de los efectos socioeconómicos de la 
pandemia del COVID-19, el IDH en Colombia cayó por 
primera vez en la historia de su medición, tal como 
ocurrió en más del 90% de los países en alguno (o am-
bos) de estos años (gráfico 1.1). Tal como se expondrá 
en detalle más adelante, la caída del IDH se debió 
principalmente al impacto que tuvo la pandemia en la 
salud y que se redujo la esperanza de vida al nacer de 
manera importante.

1	 Se seleccionaron los cinco más grandes desde el punto de vista económico (Argentina, Brasil, Chile, México y Perú) y se realizó un cálculo 
de promedio simple en cada indicador. Esta aclaración es aplicable a todos los análisis y gráficos del presente Cuaderno, en los que se haga 
alusión a “países seleccionados de América Latina”.

Además del impacto señalado en 2020-2021, la última 
década no ha sido la mejor en la tasa de crecimiento 
del IDH, incluso si solo se analiza la tendencia hasta 
2019: mientras que el crecimiento del IDH fue de 0,9% 
en la década del 2000, en el período 2011-2019 fue de 
casi la mitad, de 0,57%, y en el periodo 2011-2021 fue 
de 0,32% (gráfico 1.7).

A lo largo de la década y como parte de la tendencia 
precedente, el país se ubicó por encima de los países 
con alto índice de desarrollo humano —excepto en 
2021— y del mundo, pero aún distante del promedio 
de países seleccionados de América Latina1.
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Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022). 

Nota: La categoría de alto desarrollo humano hace referencia a un nivel medio-alto de desarrollo humano e incluye países con un IDH entre 0,7 y 

0,799. Para 2021 hay 49 países en esta categoría, incluyendo a Colombia que tiene un IDH de 0,752.

Gráfico 1.1. Evolución del IDH en Colombia y en otros referentes (2000-2021)

Si bien en la medida que se alcanzan mayores valores 
en el IDH es más difícil alcanzar un incremento pos-
terior, similar o superior, y que otros países también 
muestran este comportamiento en la última década, 
Colombia tiene un margen importante de crecimiento. 
A modo de comparación, Perú, que en el 2011 tenía casi 
el mismo IDH que Colombia, tuvo un mayor crecimien-
to promedio anual (0,82%) y un mejor resultado en 2019 
en el índice (0,780) (PNUD, 2020).

2	 Aunque sería deseable calcular la contribución específica de cada componente al IDH durante cada año, dado que el índice se calcula 
a partir de una media geométrica no es posible realizar esto (Anand, 2018).

Al analizar en detalle cuál ha sido el comportamiento 
de los índices estandarizados de cada componente del 
IDH a lo largo de la década, es posible identificar que 
la esperanza de vida ha sido el que más contribuye al 
índice en cada año, pero es la educación la que mayor 
variación positiva muestra durante los últimos años, 
en particular, el indicador de años esperados de edu-
cación2 (gráfico 1.2).
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Una década con mejores promedios en años de educación

Gráf﻿ico 1.2. Valores estandarizados de los índices de los componentes del IDH en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

La educación permite que las personas pueden am-
pliar sus oportunidades para llevar a cabo una vida 
más plena, con mayores conocimientos, competen-
cias y habilidades para la vida social, política, eco-
nómica y cultural. Al mismo tiempo, la educación 
posibilita que, a nivel agregado, se acumule el capital 
humano necesario para promover mejores procesos 
de desarrollo económico y social.

El país avanzó en los últimos años en los dos indica-
dores incluidos en la medición del IDH de años espe-
rados de escolaridad3 y años promedio de escolaridad4, 
con mejores resultados en este último.

El crecimiento promedio anual observado en el nú-
mero de años esperados de escolaridad en la última 

3	 Se define como el número de años de escolaridad que un niño en edad de ingresar a la escuela puede esperar recibir si los patrones 
prevalecientes de tasas de matrícula específicas por edad persisten a lo largo de la vida del niño (PNUD, 2020).

4	 Se define como el promedio de años de educación recibidos por personas de 25 años o más, convertidos a partir de los niveles de edu-
cación alcanzados, utilizando las duraciones oficiales de cada nivel (PNUD, 2020).

década (0,34% a 2021 y 0,4% a 2019) es bastante menor 
al crecimiento de la década del 2000 (1,64%), además 
de inferior al promedio de los países seleccionados de 
América Latina y los países con alto desarrollo huma-
no (gráfico 1.3).

Durante esta década, el indicador estuvo por enci-
ma del promedio mundial y del de los países con alto 
desarrollo humano, aunque aún distante —y cada vez 
más— del promedio de los países seleccionados de 
América Latina. De hecho, una tendencia evidenciada 
desde el año 2013 era la ventaja que el país mostraba 
con relación a los países con alto desarrollo humano, 
que se acortó de forma importante, en tanto se amplío 
la distancia con los países seleccionados de la región.
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Gráfico 1.3. Años esperados de escolaridad en Colombia y en otros referentes (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Gráfico 1.4. Años promedio de escolaridad en Colombia y en otros referentes (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022). 
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La tendencia ha sido distinta en relación con los años 
promedio de escolaridad. Durante la última década, el 
indicador tuvo un crecimiento promedio mayor que du-
rante la década del 2000, al igual que el promedio de paí-
ses de América Latina, y fue superior a todos los demás 
referentes internacionales de comparación (gráfico 1.4). 
Esto ocurre por la naturaleza misma de cada indicador: 
mientras que los años esperados de escolaridad reflejan 
la matricula actual en los diferentes niveles educativos, 

los años promedio de escolaridad indican la acumula-
ción del capital humano, de acuerdo con decisiones pre-
vias de escolarización.

Entre 2011 y 2021, el indicador se amplió en 1,4 años 
para Colombia, logrando superar a los países con alto 
desarrollo humano y al promedio mundial en 2020. 
Sin embargo, Colombia aún muestra un rezago impor-
tante con el promedio de los países seleccionados de 
América Latina.

Los colombianos viven cada vez más años

Gráfico 1.5. Esperanza de vida al nacer en Colombia y en otros referentes (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

La dimensión de la salud en el IDH se mide por medio 
del indicador de esperanza de vida al nacer, que es un 
reflejo de mejores condiciones de salud de la pobla-
ción. Una mejor salud, en tanto capacidad humana, 
permite una vida más larga, digna y productiva.

Entre 2011 y 2019 hubo un aumento positivo y sosteni-
do, aunque el crecimiento promedio anual de la esperan-
za de vida fue menor en este periodo que en la década del 
2000 y menor que en los países con alto desarrollo huma-
no y en el mundo, aunque mayor al promedio de países 

seleccionados de América Latina en los años previos a la 
pandemia (gráfico 1.5). Al incluir el periodo 2020-2021, la 
tasa de crecimiento de la década es negativa, pues la espe-
ranza de vida cayó en ambos años, llegando incluso a los 
niveles del 2005 (gráfico 1.7). La caída de la esperanza de 
vida en Colombia entre 2019 y 2021, de 3,9 años, fue más 
alta que la del conjunto de los países con alto desarrollo 
humano (1,1 años), que el promedio de los países selec-
cionados de América Latina (2,9 años) y que el promedio 
mundial (1,6 años).
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Mayor ingreso nacional como medio para el desarrollo humano

El tercer componente medido en el IDH es el ingreso, 
el cual se analiza por medio del Ingreso Nacional Bru-
to (INB)5 per cápita. A diferencia de las dimensiones 
de educación y salud, que se asumen como fines en sí 
mismos, desde el enfoque de desarrollo humano, el in-
greso se toma como un medio instrumental mediante 
el cual las personas pueden lograr otras capacidades 
humanas. Como lo señala el PNUD, el crecimiento y 
el ingreso “empodera a las personas para que definan 
y sigan sus propios caminos a fin de llevar una vida 
plena y con mayores libertades” (PNUD, 2020). 

Durante la última década, al igual que en las áreas 
de educación y salud, el país también avanzó en la 
dimensión de ingresos, exceptuando la caída pre-

5	 Se define como el ingreso agregado de una economía aquel generado por su producción y por la propiedad de los factores productivos, 
menos las rentas pagadas por el uso de estos factores al resto del mundo, convertido a dólares internacionales usando la Paridad de 
Poder Adquisitivo (PPP) del año 2017.

sentada en 2020, aunque el crecimiento anual pro-
medio del INB per cápita fue ligeramente inferior al 
de la década de los 2000. Al término de 2021, el INB 
per cápita para Colombia fue un 21% más alto que 
el de 2011, aunque sigue siendo inferior al prome-
dio de países seleccionados de América Latina, del 
mundo y de los países con alto desarrollo humano 
(gráfico 1.6).

La comparación del crecimiento de los componen-
tes del IDH con algunos referentes internacionales se 
presenta en el gráfico 1.7. En Colombia, vale la pena 
destacar que hubo un crecimiento promedio negativo 
de la esperanza de vida en la última década, ocasiona-
do a raíz de la pandemia.

Gráfico 1.6. INB per cápita en Colombia y en otros referentes (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022). 
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Pérdidas en el índice de desarrollo humano por desigualdad, por 
presiones planetarias y por sexo

Gráfico 1.7. Crecimiento anual promedio de los indicadores del IDH en Colombia y en otros referentes

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022). 

Aunque los avances que el país ha mostrado en el IDH  
durante los últimos años son destacables, se deben 
considerar algunos matices.

En primer lugar, el PNUD realiza un ajuste del IDH 
por desigualdad, que consiste en ajustar el IDH en cada 
una de las tres dimensiones para capturar los niveles 
de desigualdad en educación, salud e ingresos. Colom-
bia, ante este ajuste, tuvo una pérdida promedio anual 
de 22,4% en el IDH entre 2011 y 2021, es decir, casi una 
cuarta parte del progreso de cada año se pierde en el IDH 
si se consideran las disparidades que existen entre esos 
indicadores (gráfico 1.8). La principal explicación de esta 
pérdida en el índice es el componente de ingreso, ya que 
en este Colombia destaca por ser uno de los países más 
desiguales de América Latina y el Caribe y del mundo.

En segundo lugar, Colombia también exhibe pér-
didas cuando se internalizan las consecuencias am-

bientales del desarrollo en el IDH, aunque en una 
escala mucho menor que en el IDH ajustado por 
desigualdad. El IDH ajustado por presiones plane-
tarias considera el nivel de emisiones de dióxido de 
carbono y la huella material per cápita. Tal como lo 
señaló el PNUD en su Informe Global de Desarrollo 
Humano, el mundo se encuentra en una nueva era, 
denominada Antropoceno, en la que la acción huma-
na está transformando el planeta y superando sus lí-
mites, en detrimento de la supervivencia propia y de 
otras especies (PNUD, 2020).

En este contexto, durante la última década Colom-
bia muestra una pérdida promedio anual en el nivel 
del IDH de un 5,7%. Este promedio es inferior a la 
pérdida que enfrentan las economías más grandes, en 
donde los efectos del desarrollo sobre el medio am-
biente suelen ser más severos (gráfico 1.9).
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Gráfico 1.9. IDH e IDH ajustado por presiones planetarias en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Gráfico 1.8. IDH e IDH ajustado por desigualdad en Colombia (2011-2021)

Finalmente, con relación a las diferencias observables 
por sexo en el IDH, en términos agregados el país no 
muestra una gran disparidad entre hombres y muje-
res en las variables que este mide, es decir, el Índice 
de Desarrollo de Género6 es cercano a 1. Es de resaltar 
que en este indicador ajustado Colombia registra un 
mejor desempeño en comparación con otros países. 

6	 Se define como la relación entre el IDH para mujeres y el IDH para hombres.

Esto ocurre porque las mujeres tienen mejores resul-
tados en los indicadores de educación y salud que los 
hombres, pero a la vez muestra una brecha importan-
te en el ingreso, ya que antes de la pandemia el INB de 
las mujeres equivalía en promedio a un 67% del INB 
de los hombres, promedio que se redujo a un 55% en 
2020-2021 (gráfico 1.10).

Va
lo

r d
el

 Ín
di

ce
Va

lo
r d

el
 Ín

di
ce

0,9

0,8

0,7

0,6

0,5

0,4

0,3

0,2

0,1

0

0,78

0,76

0,74

0,72

0,70

0,68

0,66

0,64

2011

2011

2015

2015

2013

2013

2017

2017

2020

2020

2012

2012

2016

2016

2019

2019

2014

2014

2018

2018

2021

2021

IDH IDH ajustado por desigualdad

IDH IDH ajustado por presiones planetarias

0,
73

3
0,

55
4

0,
73

4
0,

55
9

0,
74

6
0,

56
9

0,
75

0,
57

5

0,
75

4
0,

58
6

0,
75

9
0,

59
3

0,
76

1
0,

60
0

0,
76

3
0,

60
1

0,
76

8
0,

60
2

0,
75

6
0,

59
3

0,
75

2
0,

58
9

0,
73

3
0,

69
2

0,
73

4
0,

69
2

0,
74

6
0,

70
2

0,
75

0,
70

4

0,
75

4
0,

70
9

0,
75

9
0,

71
5

0,
76

1
0,

71
9

0,
76

3
0,

72
2

0,
76

8
0,

72
5

0,
75

6
0,

71
4

0,
75

2
0,

75
2

30

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



En síntesis, Colombia avanzó durante la última déca-
da en el IDH y en sus diferentes componentes e indi-
cadores, aunque, en general, a un ritmo más lento que 
en años anteriores. La crisis por COVID-19 ocasionó 
un retroceso importante, por dos años consecutivos, 
lo cual supone mayores esfuerzos en la recuperación 

para que ésta evolución sea sostenible, acelerada y 
coherente con ubicar a las personas en el centro del 
desarrollo. En cuanto a las mediciones alternativas 
del IDH, el principal reto del país es disminuir las des-
igualdades en los diferentes ámbitos, en particular en 
los ingresos.

Gráfico 1.10. Porcentaje del INB per cápita de las mujeres respecto al de los hombres en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD (2022).

Mediante la Ley 1804 de 2016, el Congreso de la República estableció la política de Estado para el desa-
rrollo integral de la primera infancia, conocida como “De Cero a Siempre”, la cual es una política con 
enfoque de desarrollo humano, al ubicar en el centro de las acciones sectoriales al ser humano desde su 
nacimiento. Esta estrategia reúne metas, enfoques, inversión y principios para transformar la vida de los 
niños y las niñas colombianos, en especial de aquellos en condiciones de vulnerabilidad, así como crear 
ambientes sanos con todas las garantías sociales. 

Colombia comprendió que los primeros años de vida son esenciales para una sociedad productiva y 
enmarcada en el bienestar, lo que se ha visto reflejado en el gasto público, que  también ha ido creciendo. 
Según el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), con apoyo con de la UNICEF, el gasto público 
en niñez, que se destinado desde el gobierno central, ha pasado de 31,9 billones de pesos en  2016 a 39,5 
billones en el 2019 (ICBF, 2022).

Recuadro 1.1. Política pública “De Cero a Siempre”: un ejemplo de políticas con enfoque  
de desarrollo humano
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Dinámica demográfica: 
un bono demográfico 
que se escapa y una alta 
inmigración

2
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La relación entre demografía y desarrollo humano es 
contundente. Los cambios en la estructura y dinámica 
poblacional, el proceso de transición demográfica, los 
fenómenos de migración internos e internacionales, 
entre otros aspectos, inciden directamente sobre los 
resultados del desarrollo y estos, a su vez, también 
pueden influenciar las características de la población.

Si bien los indicadores demográficos cambian en pe-
ríodos de tiempo amplios, es posible identificar, en la 
última década, cómo se han profundizado algunas ten-
dencias relevantes para el desarrollo del país y a nivel 
subnacional, con implicaciones importantes para las 
decisiones de política pública.

Este segundo capítulo analiza cuáles son los cam-
bios más relevantes que se han presentado en demo-

grafía durante la década más reciente. Como princi-
pales hallazgos se observa que el país continúa en la 
senda de la transición demográfica, con un paulatino 
envejecimiento de la población y una reducción de la 
población de menores edades. Asimismo, Colombia 
atraviesa por el bono demográfico, por lo que las de-
cisiones que se tomen en relación con la población en 
edades potencialmente productivas serán vitales para 
el desarrollo económico y el desarrollo humano. Por 
otra parte, la escala de la migración de población pro-
veniente de Venezuela marcó la década precedente. 
Además de la atención humanitaria, el gran reto que 
ha asumido el país es el de la integración socioeconó-
mica de las y los migrantes, en beneficio de ellos y sus 
familias, y del desarrollo nacional y territorial.

Una estructura poblacional que tiende a la madurez

De acuerdo con el Censo Nacional de Población y Vi-
vienda 2018, en Colombia hay un total de 48´258.494 ha-
bitantes, de los cuales el 48,8% son hombres y el 51,2% 
son mujeres. Es decir, en ese año se registró un 13% 
más de población que en último censo, del 2005, con un 
cambio importante en la estructura demográfica.

El país continúa avanzando en el proceso de tran-
sición demográfica7. Colombia tiene ahora menos 
población de niños, niñas y adolescentes que antes, y 
tiende a tener más población mayor de 64 años: mien-
tras que en la década del 2000 la población de 65 años 
o más se incrementó en un 25%, en el período 2011-
2021 el crecimiento fue del 33% (gráfico 2.1).

Estos datos están asociados con la caída permanente 
y reciente estabilización de la tasa de natalidad8 y con 
la estabilización de la tasa de mortalidad9, cuya combi-
nación es propia de la etapa transicional en la que se 

encuentra el país (gráfico 2.2). No obstante, en relación 
con relación la natalidad, existen diferencias impor-
tantes entre las zonas rurales y urbanas, ya que en las 
segundas se identifican hasta dos décadas de rezago en 
detrimento de las primeras, así como entre las mujeres 
menos educadas frente a las que acceden a mayores ni-
veles educativos (UNFPA, 2018).

Asimismo, y tal como se señaló en el capítulo anterior, 
esta etapa también se relaciona con un crecimiento de 
la esperanza de vida al nacer, lo cual implica que en Co-
lombia actualmente hay una mayor longevidad.

Sin embargo, los últimos años fueron atípicos en 
el comportamiento de la mortalidad en Colombia  
(y en el mundo) debido al surgimiento del COVID-19. 
Durante 2020-2021 se presentó un exceso de mortalidad, 
principalmente en hombres y en personas mayores de 60 
años por causas asociadas a la pandemia (DANE, 2022).

7	 Es el proceso mediante el cual una población pasa de niveles altos a niveles bajos de mortalidad y natalidad, resultando en el envejeci-
miento paulatino de la población (Cepal, 2021).

8	 Se define como la cantidad de nacidos vivos en el año, por cada 1000 habitantes (Banco Mundial, 2022).
9	 Se define como la cantidad de muertes en un año, por cada 1000 habitantes (Banco Mundial, 2022).
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Gráfico 2.1. Estructura poblacional de Colombia en 2005 y en 2018
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Gráfico 2.2. Tasas promedio de natalidad, mortalidad y crecimiento poblacional en Colombia (2000-2020)

34

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



Detrás de los cambios demográficos hay una nueva con-
formación de los hogares colombianos, los cuales tien-
den a ser cada vez más pequeños, en línea con la dismi-
nución de la tasa de natalidad. De hecho, con respecto a 
la década anterior, los hogares biparentales con hijos10, 
así como los hogares extensos y compuestos11 han caído 
de forma progresiva. Cada vez hay más hogares uniperso-
nales12 y hogares biparentales sin hijos13. Asimismo, han 
aumentado los hogares monoparentales14, aunque en 
una proporción menor que los anteriores (Cepal, 2022).

Como parte del proceso de transición demográfica, la 
relación de dependencia15 ha caído progresivamente. No 
obstante, a partir del 2021 comenzó a incrementarse y, 

con base en las proyecciones de población del DANE, se 
espera que aumente durante los próximos años, como re-
sultado del crecimiento de la población mayor de 64 años, 
aun cuando la población menor de 15 años tenderá a dis-
minuir (gráfico 2.3). De hecho, la relación de dependencia 
entre 2000 y 2010 tuvo una variación de -13,6%, mientras 
que entre 2011 y 2021 disminuyó en menos de la mitad 
(-6,1%). Dados los cambios demográficos, la dependencia 
se ha acentuado en el caso de los mayores, mientras que la 
de los jóvenes se ha reducido gradualmente. En la misma 
línea, el índice de juventud16 ha caído en las últimas déca-
das, mientras que ha crecido considerablemente el índice 
de envejecimiento (gráfico 2.4).

10	 Se definen como hogares compuestos por padre y madre con hijos. 
11	 Se definen como hogares monoparentales o biparentales, que incluyen uno o más parientes del jefe del hogar (extensos) u otros no 

parientes (compuestos).
12	 Se definen como hogares conformados por una sola persona.
13	 Se definen como hogares compuestos por padre y madre sin hijos.
14	 Se definen como hogares compuestos por padre o madre, con o sin hijos.
15 	 Se define como el cociente entre la población en edad no productiva (población entre 0 y 14 años más la población de 65 años o más) y 

la población en edad productiva (población entre 15 y 64 años).
 16	 Se define como el cociente entre la población de 0 a 14 años y la población de 65 años o más.

Gráfico 2.3. Relación de dependencia en Colombia (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en series de población del DANE (2022).
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Gráfico 2.4. Índice de juventud y envejecimiento y relación de dependencia demográfica en Colombia (1985-2018)

Fuente: elaboración propia con base en series de población del DANE (2020).

Es importante resaltar que este comportamiento para 
el agregado nacional no necesariamente refleja la si-
tuación a nivel subnacional, existen diferencias im-
portantes en el tipo de estructura poblacional de los 
departamentos, así como de la etapa de transición de-
mográfica que experimentan, que se corresponde con 
diferentes estadios de su desarrollo socioeconómico.

De este modo, a 2021, departamentos como Vaupés, 
Guainía o Amazonas tenían una tasa de dependencia 

similar a la del promedio del país antes de 1985; otros 
como Cauca, Norte de Santander o Nariño, similar a la 
del país en 2021; y otros como San Andrés, Antioquia o 
Bogotá, inferior al promedio nacional actual. Asimis-
mo, los cambios en la estructura de la población joven 
han sido disímiles y mientras se reduce en unos de-
partamentos, en otros aumenta esta población joven.

Un bono demográfico existente pero que termina pronto

En la dinámica demográfica de las poblaciones hu-
manas el bono demográfico17 surge una única vez en 
su historia y por un período de tiempo limitado. De 
acuerdo con los datos demográficos disponibles, en la 
década anterior inició el bono demográfico en Colom-
bia, tendencia que se mantendrá hasta un poco más 
del 2040 (Urdinola, 2021) (gráfico 2.5). Contar con una 
proporción mayoritaria de población en edad produc-
tiva constituye una oportunidad en el ámbito econó-

mico (UNFPA, 2018), siempre y cuando se brinden las 
condiciones necesarias para aprovechar ese potencial 
humano relacionado a la formación del capital huma-
no, en inserción en el mercado laboral, en la generación 
de nuevos emprendimientos y en materia social, brin-
dando las oportunidades para que las personas puedan 
desarrollar sus proyectos de vida en condiciones de dig-
nidad. Además, esto es indispensable para asegurar el 
ahorro necesario para financiar la vejez de la población.

Relación de dependencia demográficaÍndice de juventud Índice de envejecimiento
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17	 Se define como un período en el que “la proporción de personas en edades de trabajar crece en relación con la proporción de personas 
en edades potencialmente dependientes” (UNFPA, 2018, p. 20).
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Gráfico 2.5. Comportamiento de la tasa de dependencia en Colombia (2000-2060)
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Migración proveniente de Venezuela: un reto y una oportunidad

Debido al deterioro de las condiciones políticas y 
socioeconómicas en la República Bolivariana de 
Venezuela, y dada la proximidad fronteriza de Co-
lombia con este país, el territorio nacional se ha 
convertido en el principal receptor de población 
migrante venezolana.

Aunque la crisis migratoria empezó antes de la más 
reciente década, se reconoce que a partir del 2015 

inició la primera de tres etapas fuertes de migración 
desde Venezuela, cuando se pasó de 80.000 personas a 
más de 2.000.000 en el 2020, con un crecimiento espe-
cialmente elevado en los años 2017 y 2018 (gráfico 2.6). 
A 2021 la cifra total de migrantes se estima en cerca de 
1,9 millones de personas (Migración Colombia, 2021), 
producto de las consecuencias socioeconómicas de la 
pandemia y de la recuperación en Venezuela.

Gráfico 2.6. Comportamiento reciente de la migración venezolana hacia Colombia

Fuente: elaboración propia con base en datos del DANE (2021).

La llegada masiva de población migrante presenta retos 
y oportunidades para Colombia. Los mayores retos están 
asociados con la capacidad del Gobierno nacional y de 
los gobiernos territoriales de brindar bienes y servicios 
de atención humanitaria, protección social y oportuni-
dades de integración socioeconómica para los migrantes, 
así como garantizar escenarios de cohesión social a nivel 
local. Por su parte, las oportunidades están relacionadas 
con la posibilidad de aprovechar la capacidad productiva 
y el capital humano, en muchos casos de personas con 
altos niveles de formación, dado que,  la mayor parte de la 

población migrante se encuentra en edades productivas 
(DANE, 2021).

De acuerdo con algunas estimaciones, el país po-
dría lograr incrementar en un año el bono demográ-
fico con la migración venezolana, y a nivel territorial 
podrían darse ganancias aún mayores: 15 años en 
Norte de Santander, dos años en Bogotá y Antioquia, 
y un año en Atlántico y Santander (Proyecto Migra-
ción Venezuela, 2020). En otras palabras, esta ola 
migratoria implica una adición al bono demográfico 
para el país.
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Un país más urbano que hace 10 años

Cuando se publicó el quinto Informe Nacional de 
Desarrollo Humano en 2011, el énfasis se centró en 
la ruralidad del país, presentando recomendaciones 
de política pública que mejoraran las condiciones de 
vida de las poblaciones del campo colombiano y que 
cerraran las brechas socioeconómicas respecto de los 
centros urbanos (PNUD, 2011). Hoy, se observa que 
el proceso de decrecimiento poblacional en el ámbi-
to rural continúa de forma paulatina y que, cada vez 
más, las poblaciones se asientan en las ciudades y ca-
beceras municipales.

En 2011 la población rural correspondía al 25,1% 
del total nacional, mientras que en 2021 se estima que 
este porcentaje se haya reducido al 23,8%. En este in-
dicador también existen diferencias territoriales rele-
vantes: departamentos como Vichada, Vaupés, Cauca, 
Nariño, Chocó, Guainía y La Guajira tienen una pobla-
ción rural mayor al 50%, mientras otros como Bogotá, 
Atlántico, Quindío y Valle del Cauca no superan el 15% 
en esta categoría. Asimismo, el ritmo de crecimiento 
poblacional urbano ha sido disímil, pues en departa-
mentos como Cundinamarca y Guainía este proceso 
ha sido más acelerado que en otros departamentos.

También es importante destacar que el desplazamien-
to forzado como consecuencia del conflicto armado 
ha disminuido durante la última década, al pasar de 
291.000 a 124.000 personas desplazadas entre 2011 y 
2021, tal como se analizará con mayor detalle en el capí-
tulo de conflicto, paz y derechos humanos del presente 
cuaderno. Esto implica que el tránsito del campo a la 
ciudad no estaría mediado solo por la violencia, sino 
por aspectos socioeconómicos distintos.

En síntesis, el país avanza en su proceso de transi-
ción demográfica, y en la medida en que este avan-
ce se presentarán retos importantes en términos de 
la atención de la población adulta mayor y la menor 
presencia de población en edades jóvenes. Por ahora, 
Colombia cuenta con un bono demográfico que puede 
—y debe— aprovechar en pro del desarrollo humano, 
a partir de decisiones adecuadas de capital humano e 
inserción de la población en las dinámicas sociales y 
económicas. De igual forma, la migración provenien-
te de Venezuela, relevante durante los últimos años, 
continúa siendo una oportunidad para el desarrollo 
en la medida en que se garantice una efectiva integra-
ción socioeconómica y cultural.

El Estatuto Temporal de Protección para Migrantes Venezolanos, adoptado por medio del Decreto 216 del 
2021, es una política que busca ofrecer al migrante venezolano un régimen migratorio ordinario. En un 
periodo de 10 años los migrantes venezolanos pueden obtener una visa de residencia, y, de este modo, 
mejorar sus oportunidades de integración socioeconómica. El ETPV se ha convertido en un gran paso 
para Colombia en su política migratoria y un gran referente para Latinoamérica y el Caribe.

Recuadro 2.1. Estatuto Temporal de Protección para Migrante Venezolano (ETPV): ejemplo 
para la regularización y la integración
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Crecimiento económico: 
medio para mejorar los 
estándares de vida
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Como se indicó antes, una de las dimensiones relevan-
tes del IDH para Colombia es el ingreso, como aproxi-
mación al estándar de vida de las personas. El ingreso 
es un medio para adquirir bienes y servicios de acuer-
do con las propias preferencias individuales y socia-
les, y permite ampliar las condiciones de bienestar.

A continuación, se presenta un análisis sobre las diná-
micas recientes de crecimiento económico y el papel de 
la productividad como determinante del desempeño eco-
nómico. Como principales hallazgos se identifica que la 
década estuvo marcada por una desaceleración económi-

ca, compartida con la región de América Latina y el Ca-
ribe, debido tanto a la economía global como a la caída 
de los precios de las materias primas a partir del 2014. A 
su vez, por las consecuencias derivadas del COVID-19, la 
desaceleración se tornó en una crisis económica en 2020, 
que llevó a una caída de la tasa de crecimiento económico 
nunca registrada en el país, y una posterior recuperación 
en 2021. Como un elemento clave, la baja productividad 
no ha contribuido al crecimiento económico en la última 
década y tuvo una caída importante entre 2014-2016, y al 
término de la década antes de la pandemia.

Dinámica de crecimiento económico: baja productividad 
y brechas territoriales

El cambio de paradigma sobre el concepto del desa-
rrollo, impulsado por el PNUD en 1990 con la publi-
cación del primer Informe de Desarrollo Humano y 
el lanzamiento del IDH, implicó transitar de la visión 
tradicional del desarrollo que asimilaba este con el 
crecimiento económico y la generación de riqueza 

material, hacia una perspectiva donde la riqueza está 
en las personas.

Entender el comportamiento del crecimiento eco-
nómico es un punto de partida para analizar si el país 
ha logrado generar los recursos necesarios para pro-
mover mejores oportunidades para las personas.

Una década de desaceleración y una crisis que pocos preveían

Colombia se ha caracterizado históricamente por te-
ner un entorno macroeconómico estable, lo que ha 
permitido tasas de crecimiento favorables e incluso 
superiores a otras de países de América Latina y el Ca-
ribe y países de la Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económicos (OCDE). No obstante, el cre-
cimiento ha sido muy vulnerable a los precios de las 
industrias extractivas, dada la gran dependencia del 
país del sector minero-energético.

Al igual que otras economías exportadoras de bie-
nes primarios, la economía colombiana se benefició 
del boom de commodities a principios del siglo e in-
cluso se mostró relativamente resiliente durante la 
crisis económica global del 2008. Sin embargo, desde 
mediados de la década pasada, el crecimiento se vio 

nuevamente afectado por la caída de los precios in-
ternacionales de los commodities. De hecho, antes de 
la pandemia por COVID-19 y sus consecuencias so-
cioeconómicas, la tasa de crecimiento del Producto 
Interno Bruto (PIB) era casi la mitad del indicador 
al inicio de la década (3,2% en 2019 frente a 6,9% en 
2011). Asimismo, la tasa de crecimiento económico 
anual promedio de la década del 2000 fue de 4%, 
mientras que, en la última década, hasta 2019, fue 
de 3,6%).

La tendencia se profundizó con la pandemia y en 
2020 la tasa de crecimiento económico se redujo a 
niveles nunca registrados en el país (gráfico 3.1). Sin 
embargo, vale la pena señalar que en 2021 se observó 
una fuerte recuperación.
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Gráfico 3.1. Tasa de crecimiento del PIB en Colombia y en otros referentes (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Banco Mundial (2022).

Gráfico 3.2. PIB per cápita - Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Banco Mundial (2022).

La dinámica de crecimiento no fue homogénea en 
el país. A nivel subnacional existen diferencias im-
portantes entre los departamentos. Al comparar 
el PIB per cápita promedio de la década reciente, 
se observan departamentos como Casanare y Meta 

con valores promedio muy por encima del prome-
dio nacional, mientras otros como Vichada, Vaupés 
y Guainía muestra valores muy por debajo, situa-
ción que es el reflejo de la estructura económica 
sectorial a nivel departamental.
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La desaceleración económica también se vio reflejada 
en la caída del crecimiento promedio del PIB per cápi-

ta, que pasó de 2,7% en la década del 2000 a 2,1% en la 
década siguiente (gráfico 3.2).
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La productividad: un nudo que no logra desatarse

El desempeño del crecimiento económico del país está 
directamente ligado al comportamiento de la produc-
tividad. Se puede observar cómo, en una comparación 
del país respecto a la productividad de Estados Unidos, 

a partir del 2014, la productividad de Colombia comen-
zó a caer después de una senda de incremento que ve-
nía desde 2009. Como puede notarse en el gráfico 3.3, 
en 2019 la productividad fue la misma del 2011.

Gráfico 3.3. Productividad de Colombia respecto a Estados Unidos (2000-2019)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Penn World Table (2021).
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De acuerdo con el DANE, durante 2020 la economía colombiana tuvo un crecimiento negativo de -6,8%, lo 
que es reflejo de las afectaciones de la pandemia en términos de restricciones y reducción de actividades 
económicas a lo largo de las etapas de confinamiento obligatorio. 

Ante esta crisis, la política fiscal se orientó en 2020 a mitigar el impacto negativo de la pandemia por 
medio de un mayor gasto público. El déficit del gobierno central pasó del 2,5% del PIB en 2019 al 8,9% del 
PIB en 2020 (Ministerio de Hacienda y Crédito Público, 2021), debido a una notable reducción de los in-
gresos tributarios y la expansión de programas de ayuda social a personas de escasos recursos, población 
vulnerable, sectores afectados y las pymes. 

Recuadro 3.1. La crisis económica por el COVID-19

20112000 20152004 20132002 20172006 2009 20122001 20162005 20192008 20142003 20182007 2010
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Pobreza y desigualdad: 
el bienestar entre 
avances y crisis
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La pobreza y la desigualdad dan cuenta de las condi-
ciones de vida de una sociedad y de la solidez de sus 
acuerdos sociales. Por un lado, la pobreza, tanto mo-
netaria como multidimensional, es una expresión de 
carencia de recursos, bienes y servicios mínimos para 
vivir dignamente. 

Por otra parte, la desigualdad es una expresión de 
concentración de los ingresos, de la riqueza o las opor-
tunidades, que pueden minar tanto el bienestar como el 
desempeño económico y la confianza de una sociedad.

Ambos, pobreza y desigualdad, son dos atributos del 
bienestar que se refuerzan entre sí, y que se asocian 
con la falta de oportunidades para las poblaciones más 
excluidas de las dinámicas sociales y económicas. En 
este capítulo se analiza lo ocurrido recientemente en 
Colombia en el indicador de pobreza monetaria18, po-
breza monetaria extrema19, pobreza multidimensional20 
 y desigualdad económica, esta última medida a partir 
de los ingresos.

Como principales conclusiones de este capítulo se 
destaca que la pobreza monetaria y la pobreza mo-

netaria extrema tuvieron un período de reducción 
(2011-2014), otro de estancamiento (2014-2018) y uno 
de crisis (2018-2021). Sin embargo, en esta década el 
país redujo de manera importante la pobreza mo-
netaria y extrema en las zonas rurales y tuvo cam-
bios más favorables a nivel urbano. En cuanto a los 
factores que incidieron sobre la reducción de la po-
breza monetaria, se destaca principalmente el creci-
miento económico (vía aumento del ingreso medio 
de la población), y en menor proporción el efecto 
redistributivo. En relación con la pobreza multidi-
mensional, los resultados durante la década fueron 
más positivos que con la pobreza monetaria y el gol-
pe de la pandemia fue menor. Sin embargo, se des-
tacan grandes diferencias territoriales donde, por 
ejemplo en la región Pacífica se observan los resul-
tados menos favorables. Finalmente, la desigualdad 
del ingreso en Colombia se redujo, pero aún poco, 
y la política fiscal no ha logrado generar los efectos 
equilibradores que se esperan.

18	 Se define como una medida de pobreza que ocurre cuando el ingreso mensual per cápita de un hogar se sitúa por debajo de la línea de 
pobreza establecida por el DANE. La línea de pobreza monetaria per cápita nacional 2021 fue $354.031; en el caso de un hogar de cuatro 
personas fue $1.416.124 (DANE, 2020).

19	 Se define como una medida de pobreza que ocurre cuando el ingreso mensual per cápita de un hogar se sitúa por debajo de la línea de 
indigencia establecida por el DANE, la cual hace alusión a un ingreso mínimo necesario para adquirir una canasta básica de alimentos 
que supla los requerimientos calóricos mínimos. La línea de pobreza monetaria extrema per cápita nacional en 2021 fue $161,099; en el 
caso de un hogar de cuatro personas fue $644.396 (DANE, 2020).

20	 Se define como una medida de pobreza directa, que no se mide por medio de variables monetarias, sino a través de cinco dimensiones 
(condiciones educativas, condiciones de la niñez y juventud, trabajo, salud, y condiciones de la vivienda y servicios públicos), y 15 in-
dicadores distribuidos en estas dimensiones. Se calcula por medio del Índice de Pobreza Multidimensional (IPM), que incluye aquellas 
personas que presentan un 33% o más de privaciones sobre los 15 indicadores (DANE, 2019).

Pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema: avances 
relevantes y retrocesos

La pobreza monetaria y la pobreza monetaria ex-
trema en Colombia, antes de la pandemia, tuvieron 
una reducción importante durante las dos últimas 
décadas, aunque a un ritmo menor en la década de 
2011-2021. No obstante, se observa un incremento  

de la pobreza desde 2018, que aumenta de forma 
importante en el 2020. De acuerdo con Angulo et al. 
(2022), se puede identificar una periodización sobre 
las dinámicas recientes de la pobreza en Colombia, 
del siguiente modo:
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•	 De 2002 a 2014 una década ganada (Angulo et al., 2014), 
ya que hubo reducciones sostenidas de la pobreza.

•	 De 2014 a 2018  una fase de estancamiento, pues la 
pobreza se mantuvo casi en el mismo nivel.

•	 De 2018 a 2021 hay una fase de crisis, pues la po-
breza comenzó a aumentar, y de forma más crí-
tica en 2020 como consecuencia de la pandemia 
(gráfico 4.1).

Esta periodización indica que, para la década re-
ciente, el país tuvo tres años ganados en pobreza 
monetaria (2011-2014), cuatro años de estancamien-
to (2014-2018) y tres años más de crisis (2018-2021).

Gráfico 4.1. Pobreza y bienestar (2002-2021)

Fuente: Angulo et al. (2022).

Nota: Cálculos realizados por Inclusión SAS a partir de GEIH (2002-2021), de la línea MESEP del DANE (2002-2011), y de la línea oficial actual del 

DANE (2012-2021). Las series 2002-2011 y 2012-2021 no son comparables por cambio en la línea de pobreza.

40,8
38,3

36,3 36,1 36,2 35,2 34,7
35,7

42,5
39,3

1,91
2,01

2,09
2,03 1,99 2,02 2,06 2,05

1,85
1,93

Pobreza Bienestar (Ingreso medio/ línea de pobreza) (eje secundario)

2,37

34,1

2002 2003 2004 2007 2010 2014 20182005 2008 2011 2015 20192006 2009 2013 20172012 2016 2020 2021

46

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



En 2019 el DANE realizó una actualización metodoló-
gica en relación a las líneas de pobreza que son utili-
zadas para el cálculo oficial de la pobreza monetaria y 
de la pobreza monetaria extrema en Colombia, razón 
por la cual existe un cálculo realizado con esta nueva 
metodología para el periodo 2012-2021 y otro cálculo, 
con la anterior metodología, en el periodo 2002-2020. 
A continuación, se hará alusión a la metodología más 
reciente, y en el recuadro 4.1 se podrá leer el análisis 
correspondiente a la serie anterior.

De acuerdo con la nueva metodología del DANE las 
tendencias son similares: durante el período 2012-2019 la 
reducción promedio anual de la tasa de incidencia de la 

pobreza monetaria fue de 1,8% (5,1 pp) y la de la pobreza 
extrema fue de 2,2% (2 pp), con un crecimiento en 2018-
2019 en ambos casos; esta es una cifra baja considerando 
que entre 2018-2019 se presentó un incremento de la tasa 
de incidencia de la pobreza monetaria en un 3% y de la 
pobreza monetaria extrema en un 17%. En 2020, el incre-
mento en la tasa de pobreza fue de 19% (6,8 pp) y el de 
la pobreza extrema de 57% (5,5 pp) (gráficos 4.2 y 4.3), lo 
que implicó que cayeron, en las condiciones de pobreza 
y pobreza extrema, 3,6 millones de personas y 2,8 millo-
nes, respectivamente, entre 3 y 5 veces lo alcanzado en la 
última década. Por otro lado, en 2021 se logró una recu-
peración de cerca de 3 pp en ambos indicadores.

De acuerdo con la antigua metodología del DANE para la medición de la pobreza, entre 2011 y 2019 se 
presentó una ralentización de la reducción de la pobreza con un promedio anual de 3% (1pp), en compa-
ración con el periodo 2002-2010, donde la tasa de incidencia de pobreza monetaria tuvo una reducción 
anual promedio de 5% (2,1 pp). Como se indicó antes, en la última década el crecimiento de la pobreza 
inició en 2018, pasando del 27% al 28,2% en 2019. Igualmente, se dieron cambios similares en el caso de 
la tasa de incidencia de la pobreza monetaria extrema, con reducciones de 0,9 pp y de 0,4 pp ambos pe-
ríodos, respectivamente. Asimismo, la pobreza monetaria extrema ya había empezado a incrementarse 
en 2018, cuando pasó de 7,2% a 8,7% en 2019. En términos absolutos, estos cambios significaron la salida 
de la pobreza de millones de personas. Entre 2000 y 2010, 3,5 millones de personas salieron de la pobreza, 
y entre 2011-2019, lo hicieron 2,6 millones de personas aproximadamente. 

Aunque la pobreza empezó a aumentar desde 2018, esta se recrudeció a raíz de la pandemia: en 2020 la 
tasa de incidencia de la pobreza aumentó 4,2 pp y la de la pobreza extrema, 4,9 pp, lo que significa que 
entraron a la pobreza aproximadamente 3,6 millones de personas, y a la pobreza extrema, casi 2,5 millo-
nes de personas, es decir, respectivamente un 60% y 80% de las personas que habían logrado salir de esa 
condición en casi 20 años. 

Recuadro 4.1. La pobreza monetaria desde 2002

En relación con el comportamiento en las ciudades, 
en la última década, los mayores niveles promedio en 
pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema los 
tuvieron Pasto y Cúcuta, coincidentes ambas como 
capitales de departamentos de frontera; en pobreza 

monetaria los niveles más bajos fueron para Mani-
zales y su área metropolitana y Medellín y su área 
metropolitana; y en pobreza extrema, los niveles más 
bajos los tuvieron Manizales y su área metropolitana 
y Pereira.
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En cuanto a desagregación urbano-rural, el comporta-
miento fue diferente en cada dominio geográfico. La 
década fue favorable para las zonas rurales, tanto en 
magnitud como en la velocidad del cambio, donde la 
pobreza monetaria se redujo en 11,8 pp y la pobreza ex-

trema en 5,4 pp, aun considerando los crecimientos en 
estos factores a partir del 2018. En cambio, en las zonas 
urbanas, la pobreza monetaria aumentó en 1,8 pp y la 
pobreza extrema en 2,4 pp, aunque hasta 2019 hubo re-
ducción en ambos casos (gráficos 4.2 y 4.3).

Bogotá Solidaria fue un sistema de entrega de un ingreso mínimo garantizado a las familias más pobres y 
vulnerables de Bogotá durante la pandemia del COVID-19, tenía por objetivo beneficiar con esta transfe-
rencia, y con el apoyo del Gobierno nacional y de privados, a hogares en situación de pobreza monetaria, 
y/o vulnerables a entrar en esta situación (De La Hoz, 2020). A diferencia de otros programas de transfe-
rencia monetaria condicionada la Alcaldía Mayor de Bogotá se encargó de buscar, seleccionar y contactar 
directamente en la casa, vía telefónica o por mensaje de texto a los beneficiados mediante el Sisbén y 
otras bases de datos, así como con el uso de criterios geográficos. 

El impacto que la ejecución de programa tuvo llevó a consolidar para el año 2021 un esquema de subsi-
dios que garantizara a los hogares más pobres el ingreso mínimo y que redujera la pobreza, para ello, el 
Sistema Distrital ‘Bogotá Solidaria’ inició la estrategia Ingreso Mínimo Garantizado (IMG), que buscó una 
atención focalizada en la población de escasos recursos de la ciudad, clasificados en Sisbén III con un 
puntaje menor a 30,56 puntos o Sisbén IV grupos A y B (García, 2021). 

Recuadro 4.2. Bogotá Solidaria

Gráfico 4.2. Pobreza monetaria en Colombia (2012-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (nueva metodología de medición de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema (2022).
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Gráfico 4.3. Pobreza monetaria extrema en Colombia (2012-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (nueva metodología de medición de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema (2022).

Los cambios en la pobreza pueden descomponerse de 
acuerdo con los efectos redistributivos (entre los cua-
les estaría la política social), la inflación, y el creci-
miento económico, este último es el que explica me-
jor tales cambios. Angulo et al. (2022), en un ejercicio 
de descomposición de los cambios en pobreza mone-
taria que se han dado en las últimas dos décadas21, 
muestra que el papel del crecimiento (medido en tér-
minos de cambios en el ingreso laboral) en ciertos 
periodos ha sido clave en la reducción de la pobreza. 
(gráfico 4.4). Sin embargo, se estima que entre 2018 y 
2020 la dinámica del crecimiento económico fue no 
pro pobre, es decir, que no ocurrió un crecimiento y 

un cambio en la desigualdad de manera simultánea 
y en favor de los más pobres (Angulo, 2022). También 
es de destacar que el aporte de la desigualdad a la 
reducción de la pobreza ha sido bajo, debido a su alto 
nivel y a su persistencia.

Sin embargo, se estima que entre 2018-2020 la diná-
mica del crecimiento económico no fue pro-pobre, es 
decir, que no ocurrió un crecimiento y una mejora de la 
desigualdad de manera simultánea (Angulo, 2022). Asi-
mismo, se destaca que antes de la pandemia el país ya 
mostraba crecimiento en la pobreza y con un efecto re-
distributivo en contra, lo cual indica que el choque ex-
terno encontró a Colombia en una situación compleja.

21	 Los autores utilizaron el método de descomposición de Shorrocks y Kolenikov (2005).
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Gráfico 4.4. Descomposición promedio anual de los cambios en pobreza (2002-2021)

Fuente: Angulo et al. (2022).

Gráfico 4.5. Tasa de crecimiento equivalente de la pobreza22

Fuente: Angulo et al. (2022).

22	 Según lo señalan Angulo et al. (2022) y  Son y Kakwani (2004), el crecimiento es pro-pobre cuando las ganancias del crecimiento tienen una 
distribución relativa favorable para los pobres que para los no pobres. Para ello se plantea la Poverty Equivalent Growth Rate (PEGR) que 
es una tasa de crecimiento hipotética que conlleva la misma reducción de la pobreza observada, pero bajo el supuesto de que el proceso 
de crecimiento no ha estado acompañado de un cambio en la desigualdad. En este sentido, cuando la PEGR es mayor que el crecimiento 
observado del ingreso medio se concluye que el crecimiento es pro-pobre. 
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En relación con las mediciones de pobreza y pobreza 
extrema de la Cepal, en su conjunto, el país y la región 
de América Latina mostraron una reducción entre 
2011 y 2014, pero una trayectoria distinta entre 2015 y 
2018, pues, mientras que el país redujo los niveles de 

ambos indicadores, en la región aumentaron. A partir 
del 2018, la pobreza y la pobreza extrema de Colombia 
y la región fueron casi coincidentes, año en que em-
pieza a aumentar en ambos casos, pero con resultados 
más negativos Colombia (gráficos 4.6 y 4.7).

Gráfico 4.6. Tasa de incidencia de la pobreza monetaria en Colombia y América Latina (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en CELPASTAT de la Cepal (2022).

Gráfico 4.7. Tasa de incidencia de la pobreza monetaria extrema en Colombia y América Latina (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en CELPASTAT de la Cepal (2022).
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Si bien, desde el 2000 fue puesto en marcha el programa de transferencias condicionadas Familias en Ac-
ción, en el año 2012 el programa se transforma a Más Familias en Acción (MFA) mediante la Ley 1532, con 
cobertura nacional, complementado por la Ley 1948 de 2019. Como política pública, su implementación 
ha significado la reducción de pobreza monetaria y multidimensional (DPS, 2019). No obstante, en térmi-
nos de pobreza extrema la brecha entre zonas urbanas y rurales es más evidente, debido a la dificultad 
propia de las zonas rurales para el cumplimiento de los requisitos del programa (Soto, 2013).  

Por su parte, en 2012 se dio inició a la implementación de Jóvenes en Acción, programa que otorga a los 
jóvenes acompañamiento en su formación técnica, tecnológica y/o profesional con la entrega de transfe-
rencias monetarias condicionadas. Según la evaluación hecha por el DPS, este incentivo influye directa-
mente sobre la permanencia en los estudios (Prosperidad Social, 2017). De acuerdo con las evaluaciones 
del programa, la relación costo-beneficio ha resultado positiva.

Recuadro 4.3. Más Familias en Acción y Jóvenes en Acción

Pobreza multidimensional: mayores avances y resiliencia 
ante la pandemia

Durante la última década, el comportamiento de la 
pobreza multidimensional se ha reducido a mayor 
velocidad que el de la pobreza monetaria. Tal como 
está definida, este tipo de pobreza incluye dimensio-
nes e indicadores diferentes al ingreso que, sugiere 
una medición más directa de las condiciones de vida 
de las personas.

Entre 2011 y 2021 el país redujo la incidencia de 
pobreza multidimensional en 12,8 pp, lo cual se tra-
dujo en una reducción de un 36% en el número de 
personas que se encontraban en esta condición (grá-
fico 4.8). Esto significa que 4,6 millones de perso-
nas dejaron de ser pobres bajo esta medida durante 
este periodo. Se observa que entre 2011 y 2016 hubo 
una fase de reducción de la pobreza multidimensio-
nal y entre 2017 y 2021 una fase de estancamiento 
donde los logros de reducción fueron muy bajos. 
Asimismo, si bien hay mayor incidencia de pobre-
za multidimensional en las zonas rurales que en las  

urbanas, a lo largo de la década la brecha se ha re-
ducido, aunque en menor proporción que en el caso 
de la pobreza monetaria.

A diferencia de lo ocurrido con la pobreza mone-
taria, si se tiene en cuenta el promedio nacional, los 
efectos de la pandemia fueron pequeños en la pobre-
za multidimensional, pues tan solo se presentó un 
incremento de un 6% entre 2019 y 2020 y, de hecho, a 
2021 el número de personas pobres fue menor que el 
que había antes de la crisis.

Sin embargo, al considerar diferencias territoriales, la 
región más afectada por los efectos derivados de la pande-
mia fue la región Pacífico, donde la pobreza multidimen-
sional aumentó 8,2 pp, y donde la inasistencia escolar en 
los hogares pobres pasó de 3,4% a 27,4% (DANE, 2022). 
Durante esta década, las regiones con mayor incidencia 
de pobreza multidimensional fueron Caribe y Pacífico 
(sin incluir Valle del Cauca), y la que menor incidencia 
registró fue Bogotá.
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Gráfico 4.8. Pobreza multidimensional en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (2022).	

Nota: Para el año 2017 los datos son representativos únicamente para el  dominio Cabecera

En este indicador de pobreza, dentro las variables que 
mayor peso promedio tuvieron sobre las privaciones 
de los hogares pobres durante la década se destacan, 
en su orden, el trabajo informal23 (75,7%), el bajo logro 
educativo24 (48%), el rezago escolar25 (28,8%), la falta de 
aseguramiento a salud26 (13%) y el desempleo de lar-
ga duración27 (11,4%), variables que podrían asociarse 
a indicadores de productividad del país y de acceso al 
mercado laboral de las poblaciones más pobres.

Por otra parte, las variables que mayor reducción mos-
traron en la década fueron las barreras de acceso a la 
salud (-73%) y el trabajo infantil (-70%), mientras que 
las que mostraron incremento fueron el desempleo 
de alta duración (53%) y la inasistencia escolar (22%), 
esta última a pesar de mostrar una reducción del 40% 
hasta 2019, lo cual indica que fue la variable crítica 
más afectada durante la pandemia (tabla 4.1).

23	 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, un ocupado sin afiliación a pensiones (DANE, 2019).  
24	 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar donde la educación promedio de las personas mayores de 15 años es menor 

a 9 años de educación (DANE, 2019).
25	 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, un niño entre 7 y 17 años con rezago escolar (número de 

años aprobados inferior a la norma nacional) (DANE, 2019).
26	 Una persona se considera privada si pertenece a un hogar que tiene, al menos, una persona mayor de 5 años que no se encuentra ase-

gurada en salud (DANE, 2019). 
27	 Una persona se considera privada, si pertenece a un hogar que tiene, al menos, una persona de la población económicamente activa 

(PEA) desempleada por más de 12 meses (DANE, 2019). 
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Tabla 4.1. Promedio de participación de las privaciones por hogar pobre (2011-2021)

Una desigualdad muy alta que cede, pero poco

Variable

Variaciones (pp)

Variación 2011-2019 Variación 2011-2021 Variación 2019-2021

Analfabetismo -3,1 -4,0 -0,9

Bajo logro educativo -10,9 -14,1 -3,2

Barreras a servicios para cuidado de la primera infancia -2,3 -2,2 0,1

Barreras de acceso a servicios de salud -2,6 -5,9 -3,3

Desempleo de larga duración 3,2 4,9 1,7

Hacinamiento crítico -4,7 -5,4 -0,7

Inadecuada eliminación de excretas -3,4 -4,0 -0,6

Inasistencia escolar -1,8 1,0 2,8

Material inadecuado de paredes exteriores -0,4 -0,6 -0,2

Material inadecuado de pisos 0 -0,5 -0,5

Rezago escolar -7,3 -8,2 -0,9

Sin acceso a fuente de agua mejorada -0,7 -1,3 -0,6

Sin aseguramiento en salud -7,5 -8,7 -1,2

Trabajo infantil -2,6 -3,0 -0,4

Trabajo informal -7,6 -7,0 0,6

Fuente: elaboración propia con base en DANE (2022).

La desigualdad de ingresos, entendida como la distribu-
ción  desequilibrada de los ingresos en una sociedad, es 
un fenómeno que adquiere cada vez más importancia, 
tanto por sus implicaciones sociales y políticas, como 
por sus consecuencias económicas. Cuando los ingre-
sos que perciben los individuos se concentran de forma 
injustificada en pocas manos, el malestar social, la ines-

tabilidad política y el bajo desempeño económico apare-
cen y se arraigan (Berg y Ostry, 2011; Rodrik, 1999). Es tan 
importante atender la desigualdad, que la Agenda 2030 
incluye un Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) espe-
cífico para reducir las desigualdades —incluso aquellas 
más allá del ámbito económico— para la consecución 
del desarrollo sostenible.
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En los últimos años, el índice de Gini28 y el índice de Pal-
ma29, los dos indicadores más conocidos para medir la 
desigualdad de ingresos tuvieron un comportamiento 
similar en el país. Durante la última década (2011-2021), 
el índice de Gini tuvo una reducción promedio anual 
de 0,003 (0,004 si se aíslan los efectos de la pandemia), 
promedio superior a la tasa de 0,002, registrada en 2002-
2010. En el mismo sentido, el índice de Palma registró 
una reducción promedio anual de 2,9% (1,9% si se aísla 
el efecto de la pandemia), mientras que entre en el pe-
riodo 2002-2010 fue de 0,9%.

En la década reciente, la reducción de la desigualdad 
tuvo lugar entre 2011 y 2017, para luego registrar un 
incremento hasta 2020, donde alcanzó un valor simi-
lar al que había al inicio de la década (gráfico 4.9). En 

2021, la desigualdad presentó una disminución, por lo 
que alcanzó un valor inferior al que tenía el país en 
2019, en especial bajo la medición del índice de Gini.
Desde una perspectiva territorial, el nivel de des-
igualdad económica no ha sido el mismo en la última 
década. De acuerdo con la información del DANE, el 
índice de Gini ha sido más bajo en las zonas rurales 
y en cabeceras urbanas intermedias, mientras que 
en las zonas urbanas en general y en las 13 ciudades 
principales y sus áreas metropolitanas tiende a ser 
más alto. A su vez, los departamentos que mostraron 
el índice de Gini más alto en promedio, entre 2011 y 
2021, fueron Chocó (0,582) y La Guajira (0,557), y los 
que mostraron el índice más bajo fueron Cundina-
marca (0,451) y Atlántico (0,453).

28	 El índice de Gini es una medida de desigualdad que se construye a partir de la distribución de los ingresos de una sociedad. Está medido 
entre 0 y 1, donde 0 es total igualdad de ingresos entre las personas y 1 es total concentración (DANE, 2020).  

29	 El índice de Palma es una medida de desigualdad que relaciona la totalidad de los ingresos del 10% más rico de una sociedad sobre la 
totalidad de los ingresos del 40% más pobre (Otero-Bahamón et al. 2022).

Gráfico 4.9. Índice de Gini y Palma en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos de Medición de Pobreza Monetaria y Desigualdad del DANE (2022). 
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A pesar de la reducción leve en los indicadores de Gini 
y Palma, Colombia sigue siendo un país muy desigual 
en el contexto internacional. Al comparar a Colombia 
con los demás países de la región de América Latina y el 
Caribe, se evidencia que el país ocupa el segundo lugar 
en el promedio del índice de Gini durante este perío-

do, solo superado por Brasil (gráfico 4.10). Asimismo, 
al analizar la información del Banco Mundial sobre los 
países de la región entre 2011 y 2019, países como Boli-
via y República Dominicana lograron reducir el índice 
de Gini en un 10% y 12%, respectivamente, mientras 
Colombia solo alcanzó una reducción de un 4%.

Gráfico 4.10. Índice de Gini promedio en Colombia y en países de América Latina y el Caribe (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Banco Mundial (2022).

Nota: Solo se incluyen países para los cuales existe la serie de datos disponible por parte del Banco Mundial.

¿Y la efectividad de la política fiscal en la desigualdad?

Ante el fenómeno de la desigualdad el Estado puede 
actuar haciendo uso de los instrumentos de la política 
fiscal que atiende a la forma como se captan y gastan 
los recursos públicos, vía impuestos y transferencias. 
Cómo se configuren los impuestos y cómo se diseñe e 
implemente la política social será fundamental para 
combatir (o no) la desigualdad de ingresos. Es tan im-
portante la política fiscal que esta puede ser responsa-
ble de buena parte de las diferencias entre países en 
desigualdad (FMI, 2017).

Aún con este potencial, en América Latina y el Ca-
ribe, sus efectos no han sido los deseados y han teni-
do un débil efecto redistributivo como consecuencia 
de la concentración del poder político y económico, 

al permanecer casi inalterada la desigualdad des-
pués de que los hogares pagan impuestos y reciben 
transferencias gubernamentales, y al no contarse 
con recursos públicos suficientes para invertir en los 
bienes y servicios demandados socialmente (PNUD, 
2021). Estos efectos, que se presentan en toda la re-
gión, se dan en Colombia en mayor grado.

En relación con el impacto de la política fiscal en la 
desigualdad en Colombia, Núñez et al. (2020) estiman 
que la reducción de la desigualdad medida por el índice 
de Gini, al implementarse las diferentes medidas fisca-
les, fue de 17,4% aproximadamente (gráfico 4.11), el cual 
está por encima del promedio regional, pero por debajo 
de otros referentes como Argentina, Brasil y Costa Rica. 
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Gráfico 4.11. Índice de Gini antes y después de impuestos y transferencias en América Latina y el Caribe (2017)

Fuente: Núñez et al. (2020).

En síntesis, el país tuvo avances importantes en reduc-
ción de pobreza monetaria, de pobreza monetaria ex-
trema y desigualdad de ingresos en la última década, 
aunque antes del inicio de la pandemia se comenzaron 
a generar retrocesos. La desigualdad, en particular, aún 
es alta y persistente. Las consecuencias derivadas del 
COVID-19 fueron preocupantes para las condiciones de 

vida de las personas, lo que se vio reflejado en el cre-
cimiento, en diferentes magnitudes, de los indicadores 
asociados a estos fenómenos, aun cuando la política 
social ayudó a mitigar estos efectos. El reto del país es 
acelerar la marcha para lograr reducciones amplias y 
sostenidas de la pobreza y la desigualdad y cumplir con 
las metas consignadas en los ODS para el 2030. 

De acuerdo con el DANE (2020), 3,6 millones de personas cayeron en situación de pobreza monetaria 
durante el 2020. En consecuencia, el Gobierno nacional diseñó e implementó, mediante el Decreto Le-
gislativo 518 de 2020, el programa de Ingreso Solidario. Este programa busca apoyar a los hogares más 
vulnerables afectados por la crisis del COVID-19 mediante transferencias monetarias. Aunque estas trans-
ferencias iban a operar solo por tres meses, se decidió de forma posterior que el programa se ampliara 
hasta el 2022. Para abril del 2021, se habrían invertido la suma de 5,6 billones de pesos en transferencias.

De acuerdo con una evaluación del BID (2021), Ingreso Solidario ayudó a mantener un nivel básico de ingresos 
en los hogares beneficiados, no desincentivó la participación en el mercado laboral, incrementó el consumo de 
alimentos en comparación con los hogares no elegibles para este programa e incrementó la inclusión financiera, 
ya que incentivó el uso de billeteras digitales como la forma más practica de realizar las transferencias monetarias.

Recuadro 4.4. Ingreso Solidario: una nueva política para mitigar los efectos de la pandemia
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Salud: de la cobertura 
en aseguramiento a los 
retos de la calidad
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El funcionamiento del sistema de salud es fundamental 
para garantizar que las personas puedan acceder a los 
bienes y servicios necesarios para prevenir o curar las 
enfermedades, y prolongar la existencia en condiciones 
de dignidad. Igualmente, condiciones de salud adecua-
das determinan mayores capacidades de las personas y 
mejores réditos en materia de productividad. 

Este capítulo presentará las principales tendencias 
en la salud en Colombia en la más reciente década. 
Como principales hallazgos se identifica que el país 
ha avanzado de forma importante en lograr una co-
bertura en salud casi universal, en los regímenes 
subsidiado, contributivo y especial que caracterizan 
al sistema. De otro lado, otros indicadores relevantes 
no han tenido el mismo comportamiento entre sí: la 
mortalidad materna se ha deteriorado, mientras que 

la mortalidad infantil y el embarazo adolescente han 
tenido avances significativos. Por su parte, la salud 
mental ha adquirido importancia. En cuanto al per-
fil epidemiológico del país, la mortalidad por enfer-
medades no transmisibles se está convirtiendo en el 
reto en prevención y atención en salud, a propósito 
del proceso de transición demográfica que atraviesa 
Colombia. Al término de la década, el COVID-19, la 
crisis epidemiológica más importante de las últimas 
décadas generó consecuencias graves sobre la salud 
y la mortalidad en Colombia. Sin embargo, también 
produjo mejoras en infraestructura, y se avanzó en 
la gestión de la pandemia y en la vacunación de la 
población. Finalmente, se destaca que la calidad del 
sistema de salud ha avanzado, pero aún hay retos 
por resolver. 

Una cobertura casi universal, con retos recientes

El sector salud en Colombia ha alcanzado la meta 
histórica de afiliación casi completa de la población, 
alcanzando una cobertura de casi el 100% en el año 
2015, con avances tanto en el régimen contributivo 
como en el subsidiado. Posterior a este año hubo 
una leve reducción en población afiliada, explicada 
principalmente por la llegada de personas migrantes 

venezolanas que, al no estar en condiciones de re-
gularización migratoria ni con acceso a un empleo 
formal, no podían acceder a una afiliación en segu-
ridad social (gráfico 5.1). Con la reciente apuesta de 
regularización migrante y la progresiva integración 
socioeconómica de estas personas, se esperaría que 
nuevamente el país logre la cobertura universal. 
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Gráfico 5.1. Afiliados en salud por régimen en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Ministerio de Salud y Protección Social (2022).

Régimen contributivo Régimen subsidiado Regímenes especiales Cobertura (eje secundario)

El Plan de Beneficios en Salud, conocido anteriormente como el Plan Obligatorio de Salud (POS), es un 
conjunto de derechos de prestación de servicios mínimos en salud que tienen los usuarios afiliados al 
Sistema General de Seguridad Social de Salud en Colombia (SGSSS).

La unificación completa del Plan de Beneficios de los regímenes contributivo y subsidiado en el Sis-
tema General de Seguridad Social de Salud en Colombia culminó en 2012. Si bien la Ley 100 de 1993, 
pionera como instrumento de equidad social para lograr cobertura en aseguramiento, ya había estable-
cido alcanzar esta unificación en 2011, la Corte Constitucional, mediante Sentencia T-760 de 2008 exigió 
la igualación entre los regímenes.

Por otra parte, a partir de 2013, como iniciativa del Ministerio de Salud y Protección Social, se imple-
mentó un control de precios a los medicamentos, lo que redujo los montos que se asignaban a distintos 
tratamientos médicos y generó un alivio financiero para el sistema y para los pacientes.

Estas medidas complementan el carácter redistributivo que tiene el sistema de salud en Colombia. De 
acuerdo con cálculos de la Asociación Nacional de Instituciones Financieras (ANIF) (2022), sin el asegu-
ramiento en salud, la pobreza multidimensional en 2021 pasaría de un 16% a un 36,5%.

Recuadro 5.1. La unificación del Plan de Beneficios en Salud y el control de precios a 
medicamentos como medidas para garantizar acceso para todos y todas en condiciones de calidad
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La mortalidad materna se ha deteriorado, mientras 
que la mortalidad infantil y el embarazo adolescente 
han tenido avances significativos

En salud, algunos indicadores básicos que permiten en-
tender los avances en bienestar son la mortalidad ma-
terna, la mortalidad infantil y el embarazo adolescente. 
Cuando estos indicadores son altos o crecen, implica que 
algunas condiciones estructurales del desarrollo humano 
están fallando, tales como el acceso a una nutrición ade-
cuada, a agua potable, a bienes y servicios básicos, entre 
otros (Ministerio de Salud y Protección Social, 2020).

En cuanto a la razón de mortalidad materna30 el 
país ha registrado un avance en esta última década 
pues pasó de un promedio de 79,8 muertes por cada 
100.000 nacidos vivos en la década del 2000 a 75,5 en 
la década pasada. No obstante, entre 2011-2020 este 
indicador se incrementó en un 44%, con un repunte 
importante entre los años 2019-2020 debido a la pan-
demia (gráfico 5.2), al restringirse el acceso a servicios 

de salud sexual y reproductiva, y por temor a contraer 
el COVID-19 (UNFPA, 2021). Dado que la mortalidad 
materna puede deberse a causas obstétricas directas 
o indirectas, es posible que algunas de éstas se hayan 
profundizado a lo largo de la década, como las direc-
tas asociadas con las complicaciones del embarazo, 
parto o puerperio, por tratamientos incorrectos o una 
inadecuada atención, o como las indirectas asociadas 
con enfermedades previas al embarazo (Así Vamos en 
Salud, 2022). Además, el nivel de este indicador y su 
evolución no son homogéneos a lo largo del territorio 
nacional. Algunos departamentos registran niveles 
promedio en la década reciente muy altos como Vi-
chada (323,13) y Guainía (231,32), en contraste con 
otros con muy buen desempeño como Huila (71,38) y 
Bogotá D.C. (45,52).

Gráfico 5.2. Razón de mortalidad materna en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Estadísticas Vitales del Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE) (2022).
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30	 Se define como el número de defunciones maternas ocurridas durante el embarazo, parto o durante los 42 días después del parto, por 
cada cien mil nacidos vivos. En el caso del indicador mostrado en este documento, se incluyen también las muertes maternas tardías 
(42 a 365 días) (DANE, 2021).
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En relación con la mortalidad infantil31, medida a par-
tir de la tasa de mortalidad en menores de 5 años, el 
comportamiento a nivel nacional mostró mejorías: 
el país pasó de 3,5 muertes de menores de 5 años por 
cada 1.000 niños en esa edad en la década del 2000, a 
2,4 en la década reciente. Entre 2011-2019, la tasa de 
mortalidad infantil  se redujo un 12% (gráfico 5.3), 
aunque a nivel internacional sigue estando en un valor 

que duplica al de la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos (OCDE) para el promedio 
2011-2020 (Banco Mundial, 2022). 

Sin embargo, esta mejoría no ha sido homogénea a lo 
largo del territorio nacional: mientras departamentos 
como Chocó y la Guajira tuvieron una tasa promedio de 
3,7 niños menores de 5 años fallecidos, en otros como 
Valle del Cauca y Casanare la tasa promedio fue de 1,8. 

31	 Se define como el cociente entre el número de muertes de menores de cinco años en un período y el total de menores de cinco años, del 
mismo período, por 1.000.

32	 Se define como el número de nacidos vivos de madres de 10 a 14 años durante un período dado por cada 1.000 mujeres de 10 a 14 años 
en ese mismo período.

Gráfico 5.3. Tasa específica de mortalidad en menores de 5 años en Colombia (2011-2019)

Fuente: elaboración propia con base en Estadísticas Vitales del DANE (2022).
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En términos de embarazo adolescente, la tasa de fe-
cundidad en mujeres de 10 a 14 años32 ha disminuido 
en el promedio nacional.  Entre la década del 2000 y la 
más reciente, l país mostró una mejora relativa en el 
indicador promedio en un 4%. Adicionalmente, 2011-
2020 la reducción de esta tasa a nivel nacional fue de 
28% (gráfico 5.4). 

Una vez más, las diferencias territoriales son notables: 
los departamentos que tuvieron tasas promedio más 
alta fueron Guainía y Caquetá, con 7,1 y 6,6, respecti-
vamente, en contraste con San Andrés y Bogotá, con 
tasas promedio de 1,1 y 1,3, respectivamente.
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Gráfico 5.4. Tasa de fecundidad de 10 a 14 años en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Estadísticas Vitales y proyecciones de población del DANE (2022).
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La pandemia del COVID-19 contabiliza más de 6,5 millones de casos confirmados y más de 140.000 de-
cesos. Uno de los retos que tuvo que afrontar el sector salud al inicio de la pandemia fue adecuar la in-
fraestructura para atender la cantidad de personas contagiadas, por ejemplo, de febrero a octubre de 2020 
se pasó de 5.346 camas de la Unidad de Cuidados Intensivos a 10.693 (Ministerio de Salud y Protección 
Social, 2020). 

Otro desafío inicial fue el acceso a las vacunas contra el COVID-19. Alrededor de 5 billones de pesos 
han sido invertidos para la obtención y la administración de los biológicos. A raíz de la llegada temprana 
de biológicos al país, el esquema de vacunación a la población fue exitoso. Para mayo de 2021, Colombia 
estaba por encima del promedio mundial de vacunados y, a la fecha, se reporta que el 82,7% de la pobla-
ción cuenta con al menos una dosis. También se implementaron aplicaciones como “Mi Vacuna” para 
informar a las personas del Plan Nacional de Vacunación.

De acuerdo con el ranking de resiliencia ante el COVID-19 de Bloomberg, Colombia ocupó el puesto nú-
mero 12 a nivel mundial, siendo el mejor país rankeado en el manejo de la pandemia de América Latina 
y el Caribe, y el segundo de todo el continente americano solo superado por Canadá.

Recuadro 5.2. Una crisis epidemiológica que llevó al límite al sector salud
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La salud mental comienza a adquirir importancia 
en la discusión pública

Durante la última década, el país ha sido testigo de nue-
vas dinámicas de salud pública y decisiones de orden 
legal sobre temáticas en las cuales no existe un amplio 
consenso en la opinión nacional.  Lo cierto es que, como 
ha sucedido en otros países, Colombia ha avanzado de 
manera progresiva en abordar este tipo de problemáti-
cas de salud pública.

De hecho, el comportamiento de ciertos indicadores 
pone en evidencia un crecimiento en el país en los pro-
blemas de salud mental en la última década. Asimismo, 
la salud mental se considera un tema importante de la 
política pública reciente, donde se destaca la aproba-
ción del Documento CONPES 3992 de 2020 que visibi-

liza esta problemática de salud pública (Ministerio de 
Salud y Protección Social, 2020). 

El porcentaje de personas atendidas por trastornos 
mentales y del comportamiento33 creció entre 2011-2020 
en un 74% (gráfico 5.5). Esto puede deberse tanto a au-
mentos en los casos, así como al reporte o búsqueda de 
atención a los trastornos. Sin embargo, hay gran hete-
rogeneidad a nivel territorial: en departamentos como 
Caldas, Bogotá y Quindío el incremento fue el más alto 
(98%, 62% y 50%, respectivamente) frente a departa-
mentos de la Orinoquía, la Amazonía y Chocó con por-
centajes mucho menores. 

Gráfico 5.5. Porcentaje de personas atendidas por trastornos mentales y del comportamiento en Colombia 
(2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Observatorio Nacional de Convivencia Social y Salud Mental del Ministerio de Salud y 

Protección Social (2022).
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33	 Se define como la proporción de personas atendidas en los servicios de salud por trastornos mentales y del comportamiento del total de 
personas atendidas en los servicios de salud.
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34	 Se define como el número de muertes por lesiones autoinfligidas intencionalmente por 100.000 personas. que ocurrirían si la población 
tuviera la misma estructura de edad que la población estándar.

También han crecido las tasas de mortalidad asociadas 
con el deterioro de la salud mental: tanto la tasa de morta-
lidad por lesiones autoinfligidas intencionalmente  como 
la tasa de mortalidad por trastornos mentales y del com-
portamiento se incrementaron34, la primera en un 18%, 

y la segunda en un 551% entre 2011 y 2020 (gráfico 5.6). 
De acuerdo con el Ministerio de Salud y Protección Social 
(2021), el deterioro de la salud mental de los colombianos 
pudo haber aumentado en los años recientes con la llega-
da de la pandemia y el aislamiento social.  

Las enfermedades no transmisibles: las nuevas tendencias 
de la morbilidad y mortalidad en Colombia

El perfil epidemiológico en Colombia está cambiando 
y cada vez adquieren más importancia las enfermeda-
des no transmisibles, que se convierten con el paso del 
tiempo en las principales causas de muerte en el país. 
De acuerdo con la Organización Mundial de la Salud 
(OMS) el 70% de las muertes totales en los últimos 
10 años se deben a enfermedades no transmisibles. 
Durante la última década ha habido un crecimiento 
importante en la tasa de mortalidad de enfermedades 

como la diabetes, el cáncer de mama, el cáncer de co-
lon, el cáncer de próstata y las enfermedades cardio-
vasculares, éstas últimas con una tasa mucho más alta 
que todas las demás (gráfico 5.7).

Al comparar la reciente década con la del 2000, se  
observa un crecimiento promedio anual mayor en enfer-
medades cáncer de próstata, la diabetes y las enfermeda-
des cardiovasculares, y un decrecimiento importante en 
el cáncer de pulmón.

Fuente: elaboración propia con base en datos del Observatorio Nacional de Convivencia Social y Salud Mental del Ministerio de Salud y 

Protección Social (2022).
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Gráfico 5.6. Tasas de mortalidad por lesiones autoinfligidas y por trastornos mentales en Colombia (2011-2020)
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Gráfico 5.7. Tasas de mortalidad de enfermedades no transmisibles en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información de Estadísticas Vitales del DANE (2022).
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El 16 de febrero de 2015 fue aprobada por el Congreso de la República la Ley Estatutaria 1751, en la cual se 
establece la salud como un derecho fundamental. Esto implica que todas las personas pueden acceder al 
servicio de salud sin que las entidades prestadoras de servicio se nieguen a otorgarlo, lo que permite más 
equidad en el sistema para mejorar la calidad de vida de todos los usuarios.

Colombia destina un 7,6% del PIB al sector salud y se cuenta hoy con una cobertura del 97,7%. El gas-
to de bolsillo, que son los pagos directos que deben hacer los hogares para la atención de su salud, es 
de 15,1% del total de gastos, uno de los más bajos de la región latinoamericana (Asociación Nacional de 
Industriales [ANDI], 2022). Este aspecto tiene un impacto social muy importante, pues en el escenario 
de que el gasto de bolsillo se duplicara, se estima que la pobreza monetaria pasaría de 39,3% a 40,8%; y 
la pobreza extrema, de 12,3% a 13,4% (ANIF, 2022).

Recuadro 5.3. La salud como un derecho fundamental
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La calidad de la salud en Colombia: avances y retos por superar

A pesar del avance en la cobertura en salud, aún per-
sisten algunos retos en el acceso y la calidad de los ser-
vicios prestados. Frente a este desafío, en el año 2006 
se creó el Sistema Obligatorio de Garantía de la Cali-
dad en Salud, el cual se define como el “conjunto de 
instituciones, normas, requisitos, mecanismos y pro-
cesos deliberados y sistemáticos del sector salud para 
generar, mantener y mejorar la calidad de servicios de 
salud del país” (Decreto 780 de 2016). 

Una forma de aproximarse a la calidad del siste-
ma es verificar cómo ha evolucionado la experien-
cia de los usuarios y sus percepciones respecto de 
los servicios recibidos. De acuerdo con la Encuesta 
de Calidad de Vida, entre 2011-2020, en promedio, 
un 25,5% de las personas en Colombia manifestaron 
tener problemas de salud por barreras de oferta del 
sector, indicador mejora a partir del 2013 e inclu-

so se reduce en el 2020, año de plena pandemia lo 
cual sugiere una mejoría gradual en el sistema. Sin 
embargo, barreras como la distancia de los centros 
de atención la percepción de un mal servicio y el 
tiempo de asignación de las citas siguen siendo rele-
vantes (gráfico 5.8).

Por otra parte, de acuerdo con la Encuesta de Per-
cepción Ciudadana del Departamento Nacional de 
Planeación (DNP) del 2019 y del 2021, la percepción 
sobre la calidad de los servicios de salud, el acceso al 
sistema, los tiempos de espera ante una emergencia 
o para una cita a medicina general, y sobre la infraes-
tructura hospitalaria, muestran un mejor comporta-
miento (gráfico 5.9). Sin embargo, la precepción de 
que los servicios han desmejorado supera con creces 
la percepción de que han mejorado, salvo en el caso 
de la infraestructura hospitalaria.  

Gráfico 5.8. Barreras de oferta a servicios de salud manifestadas por los usuarios en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en Encuesta de Calidad de Vida del DANE (2021).
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Por otra parte, en general, la satisfacción de los usua-
rios respecto de los servicios prestados por las Empre-
sas Promotoras de Salud (EPS) y por las Instituciones 
Prestadoras de Salud (IPS)35 es relativamente alta. En 
el caso de las primeras, cerca del 80% de los encues-
tados está satisfecho, y en el caso de las IPS por enci-
ma del 90% (gráfico 5.10). Estos altos porcentajes de 
satisfacción se mantienen e incluso se incrementan 
ligeramente en 2020 y 2021, que coincide con los años 
de pandemia. 

Otro indicador de calidad del sistema es el tiempo pro-
medio para la asignación de citas de medicina general y 
de las especialidades médicas. En el caso de las primeras, 
que son las más comunes, se observa una disminución 
entre 2017-2019 y un crecimiento reciente, que coincide 

con los años de alta demanda en la pandemia (gráfico 
5.11). De igual forma, el tiempo promedio de espera de 
las especialidades médicas ha disminuido durante los 
últimos años, aunque se identifica un repunte en el año 
2021 para el caso de citas de cirugía general, medicina 
interna y ginecología (gráfico 5.12). 

La calidad del servicio de salud (incluyendo medicina 
general, medicina especializada, odontología, etc.) perci-
bida por los usuarios ha sido buena en la última década. 
En promedio, en la última década el 72,5% de las perso-
nas considera que la calidad de la prestación del servicio 
de salud ha sido buena y en promedio 14,2% considera 
que ha sido muy buena, a comparación del 11,6% y 1,7% 
promedio que consideran que la calidad ha sido mala o 
muy mala, respectivamente (gráfico 5.13).

Gráfico 5.9. Respuestas sobre percepción del sistema de salud en Colombia en 2019 y en 2021

Fuente: elaboración propia con base en Encuesta de Percepción Ciudadana del DNP (2019, 2021).

2019 2021

Desmejorado DesmejoradoPermanecido igual Permanecido igualMejorado Mejorado

50 

40 

30 

20 

10 

0

Po
rc

en
ta

je
 (%

)

Calidad del servicio Acceso al sistema de salud Tiempo de atención ante una emergencia 
prioritaria en sala de urgencia

Tiempo entre el día que solicita la cita 
con el médico general y la fecha asignada

Infraestructura de los hospitales y/o 
centros de salud

35	  Corresponde a la proporción de usuarios satisfechos con los servicios recibidos en las EPS e IPS. Se calcula como: (número de usuarios 
que respondieron “muy buena” o “buena” a la pregunta: ¿cómo calificaría su experiencia global respecto a los servicios de salud que ha 
recibido a través de su EPS o IPS?/n.° de usuarios que respondieron la pregunta) × 100.
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Gráfico 5.10. Proporción de satisfacción global de los usuarios con las EPS e IPS en Colombia (2015-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información del Ministerio de Salud y Protección Social - Sistema de Información para la 

Calidad (2022).
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Gráfico 5.11. Tiempo promedio de espera para la asignación de citas de medicina general en Colombia 
(2017-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información del Ministerio de Salud y Protección Social - Sistema de Información para la 

Calidad (2022).
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Gráfico 5.12. Tiempo promedio de espera para la asignación de citas de especialidades en Colombia (2017-2021)

Gráfico 5.13. Calidad de la prestación del servicio de salud percibida por los usuarios en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información del Ministerio de Salud y Protección Social - Sistema de Información para la 

Calidad (2022).

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta de Calidad de Vida – DANE (2022).
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En relación con análisis integrales del funciona-
miento del sistema de salud, de acuerdo con el Banco 
Mundial (2019) el país ha avanzado en la reducción 
de infecciones hospitalarias, incremento de vacuna-
ción y en mejores resultados en salud materna e in-
fantil, aunque con rezagos respecto de los países de 
la OCDE. En un informe sobre la calidad de la aten-

ción en el sector salud, la entidad evalúa los resulta-
dos de Colombia en una variedad de indicadores que 
se califican de acuerdo con el desempeño del país 
(tabla 5.1). 
El informe identifica leves mejoras en la atención de los 
pacientes, así como en los tiempos de espera, los cua-
les son similares al promedio de los países de la OCDE. 

2018 20192017 2020 2021

2014 20182015 20192013 201720122011 2016 2020 2021

Muy buena MalaBuena Muy mala

11,3

9,9
10,4

8,7
9,3
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Tabla 5.1. Calificaciones para resultados de calidad de la atención en el sector salud en Colombia

De otra parte, de acuerdo con la dimensión de efec-
tividad institucional del Índice Así Vamos en Salud 
(2021) el país ha venido mejorando progresivamente 
entre 2016 y 2020 pasando de 63 a 72 sobre 100. El in-
dicador de mejor desempeño en este aspecto ha sido 
la cobertura prestacional de servicios, mientras que el 
indicador con niveles más bajos es la oportunidad el 
cual mide la posibilidad de que los usuarios del siste-
ma reciban la atención necesaria en un tiempo pru-
dente que no genere detrimento del estado de salud o 
que ponga en riesgo la vida.

Finalmente, en comparación con los países de la OCDE, 
Colombia está muy cerca al promedio de la organización 
en aspectos como atención primaria y secundaria efec-
tiva (OCDE, 2021). El sistema de salud colombiano se ha 
posicionado en el puesto 35 entre 89 países según el ran-
king de CeoWorld en 2021, que incluye aspectos como ca-
pital físico, humano y costos. En el índice de prosperidad 

Legatum el país ocupa el puesto 32 y con un valor de 78,1 
sobre 100 en el pilar de salud el cual captura qué tanto las 
personas están saludables y tienen acceso a los servicios 
necesarios para mantener una buena salud incluyendo 
resultados de salud, sistemas de salud, enfermedades y 
factores de riesgo y tasas de mortalidad.

En síntesis, durante la más reciente década el país lo-
gró mantener los logros de cobertura en el sistema de 
salud, a la par que avanzó en reglamentaciones para 
mejorar la equidad entre los diferentes regímenes de 
afiliación. La crisis epidemiológica del COVID-19 puso 
al límite al sistema, y aunque hubo hechos críticos, al 
final el país avanzó en la gestión de la pandemia y en la 
vacunación masiva de la población. En la actualidad, 
los debates más importantes se sitúan en la órbita de 
la calidad de los servicios prestados, sin embargo, en 
esta materia el país no ha permanecido estático y tam-
bién ha mostrado avances destacables.

Dimensión Calificación*

Experiencia del paciente 3

Eficacia - atención prenatal 2

Eficacia - atención de niños 3

Eficacia - enfermedades infecciosas 2,5

Eficacia – enfermedades no transmisibles (ENT) 2

Seguridad - atención hospitalaria 2

Oportunidad - servicios especializados 2

Eficiencia - evitación de residuos 2

Equidad - salud materna/infantil 2

Integrado 1,5

*En una escala entre 1 y 4, en donde 4 representa un grado ideal de implementación y 1 poca o ninguna actividad. 

Fuente: Banco Mundial (2019).

No obstante, aún se presenta un número importante  
de muertes a causa de mala atención o por barreras de  
acceso, y unas diferencias territoriales en la calidad de 
los servicios. Los principales retos se encuentran en 

medidas de efectividad disponibles para el cuidado de 
enfermedades no transmisibles, la eficacia en la aten-
ción materna y la correcta implementación de prácti-
cas para atención prenatal y detección del cáncer. 
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La educación se concibe como un fin en sí mismo des-
de el enfoque de desarrollo humano, ya que permite 
a las personas tener mayores competencias, conoci-
mientos y desarrollar habilidades.

Al igual que contar con una vida larga y saludable, ac-
ceder a una educación de calidad a lo largo del ciclo de 
vida permite tener mayores oportunidades, lo que deriva 
en un mayor bienestar individual y social, ya que esta se 
convierte en una herramienta idónea para lograr mejores 
resultados en el ámbito económico. Asimismo, una po-
blación más educada, con conocimientos y habilidades 
acordes con las necesidades de su entorno, permite am-
pliar las capacidades de creación de soluciones, lo cual 

puede resultar en mayores recursos para el desarrollo 
humano y el crecimiento económico.

Como principales hallazgos, el país ha avanzado signi-
ficativamente en garantizar el acceso de las personas a la 
educación, ampliando progresivamente la cobertura, en 
particular en educación primaria y media. No obstante, 
en la última década, los principales retos son garantizar 
mayor acceso en los niveles de educación inicial, media 
y superior; y mejorar las condiciones de calidad del sis-
tema educativo, para cerrar brechas entre zonas urbanas 
y rurales, entre instituciones públicas y privadas y entre 
grupos étnicos; y procurar una mayor pertinencia en re-
lación con las demandas sociales y económicas.

Una década de ampliación de la cobertura de la educación 
diferencial por niveles, con bajas tasas de crecimiento

Los últimos años muestran un comportamiento va-
riable en las tasas de cobertura bruta36 y neta37 en 
los diferentes niveles educativos en Colombia. En 
efecto, se puede observar que, en promedio, la co-
bertura ha mejorado en la última década en com-
paración con la década anterior, exceptuando en el 
nivel educativo de primaria (gráfico 6.1). El ritmo de 
crecimiento de la cobertura se ha ralentizado, y si 
continúa creciendo a este ritmo, el país se tomaría 
aproximadamente 3 décadas para llegar a una co-
bertura neta del 100% en educación secundaria y 9 
décadas para alcanzar una cobertura neta del 100% 
en educación media.

En los últimos 10 años, el mayor avance se ha dado 
en la cobertura bruta en educación superior, al pasar 
de un 42,8% en 2011 a un 51,6% en 2020, aunque con 
pérdida de dinamismo en los últimos años. Igualmen-
te, es destacable el crecimiento de la cobertura a ni-
vel de educación media, que pasó de 80,3% en 2011 
a 86,2% en 2020, el cual pudo ser resultado de la de-

finición de este nivel como gratuito a partir de 2012. 
No obstante, en los niveles de transición y primaria el 
desempeño ha sido menos favorable.

En cuanto a coberturas netas se observa un mejo-
ramiento generalizado entre 2011 y 2020 desde tran-
sición hasta educación media, con una estabilización 
en las tasas por nivel educativo en 2018, y un leve des-
censo en la cobertura en primaria en los últimos años 
(Observatorio de la Gestión Educativa, 2021). Cabe se-
ñalar que, durante la última década, se redujo el dina-
mismo observado de la década anterior en las tasas de 
crecimiento de la cobertura, principalmente en edu-
cación secundaria y media.

Más allá de los promedios, se observan disparidades 
en la tasa cobertura, a nivel departamental, durante 
la última década. A nivel de cobertura neta general, 
los departamentos que en promedio tuvieron mejores 
resultados fueron Casanare (98,9%) y Sucre (96,8%), y 
los que tuvieron la cobertura promedio más baja fue-
ron Vaupés (60,1%) y Guaviare (65,4%).

36	 La tasa de cobertura bruta se calcula como la relación entre el número de estudiantes matriculados en un nivel educativo respecto de 
la población en edad teórica para cursarlo. Esta tasa considera toda la población matriculada, incluyendo estudiantes en extraedad.

37	 La tasa de cobertura neta se calcula como la relación entre el número de estudiantes matriculados en un nivel educativo que tienen la 
edad teórica para cursarlo y el total de la población correspondiente a esa misma edad.
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En educación superior, la matrícula en sus diferentes 
niveles (técnico profesional, tecnológico, universitario y 
posgrado) tuvo un crecimiento agregado sostenido desde 
el 2011 hasta el 2017, año a partir del cual comenzó a de-
crecer. Al comparar el número de personas matriculadas 

Gráfico 6.1. Tasas de cobertura bruta38 y neta en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Ministerio de Educación Nacional (MEN) (2010; 2013), SNIES – SIMAT (2018) para la serie 2011-

2017 y Observatorio de la Gestión Educativa (2021).

en 2020 con el año de mayor matrícula durante la últi-
ma en la década, la mayor disminución se presentó en 
el nivel técnico (respecto a 2014, -29%), seguido del nivel 
tecnológico (respecto a 2017, -12%) y finalmente el ni-
vel universitario (respecto a 2018, -1,8%) (gráfico 6.2).

38	 Las tasas de cobertura pueden superar el 100%, dado que no excluyen estudiantes que se encuentran en extraedad de acuerdo con el 
nivel educativo que están cursando.
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Gráfico 6.2. Matrícula en educación superior en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en MEN (2021).
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La caída reciente en la matrícula en la educación su-
perior se ha dado en mayor proporción en las institu-
ciones privadas que en las públicas, y ha impactado de 
forma más severa a las mujeres. Así mismo, se observa 

una caída en la matricula en el Servicio Nacional de 
Aprendizaje (SENA) en la formación tecnológica, con 
una participación promedio equitativa entre hombres 
y mujeres en los últimos 5 años.
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39	 La deserción intraanual se calcula como el porcentaje de estudiantes que abandonan el sistema educativo antes de finalizar el año lectivo.
40	  De acuerdo con información oficial, la mayor deserción en el sector oficial y el no oficial en 2020 se presentó en grado primero y grado 

once, de 3% y 2,9% respectivamente (Observatorio de la Gestión Educativa, 2022).

Deserción, repitencia, reprobación y trayectoria educativa: 
retos para garantizar la permanencia en el sistema

El análisis de la cobertura debe acompañarse con tres in-
dicadores que pueden ayudar a explicar, en parte, qué ha 
ocurrido con el acceso en los últimos años: la deserción, 
la repitencia y la reprobación. De hecho, la baja cobertura 
neta durante la última década refleja los niveles de deser-
ción y de rezago escolar de los estudiantes, quienes salen 
del sistema, reprueban grados o se integran al sistema con 
una edad diferente a la teórica para el grado que cursan.

Colombia muestra progresos en la reducción de la de-
serción en educación preescolar, primaria y secundaria 
respecto a la década anterior, con avances menos contun-
dentes en la educación media. Para todos los niveles se 

observa un descenso de la deserción intraanual39 en la úl-
tima década, con un repunte entre 2014 y 2016, y un creci-
miento importante en la deserción en la educación media 
en 202040  (gráfico 6.3). Las tasas de deserción en todos los 
niveles educativos, de manera acumulada, repercuten de 
manera negativa en la probabilidad de que los estudiantes 
avancen en el sistema educativo y, por lo tanto, no finali-
cen a completitud el ciclo educativo escolar. A nivel terri-
torial, en la última década las mayores tasas de deserción 
intraanual promedio se presentaron en los departamen-
tos de Guainía (7,5%) y de Vichada (7,2%), y las menores 
en San Andrés (1,4%) y Atlántico (2,1%).

Gráfico 6.3.  Tasa de deserción promedio intraanual escolar (2011-2020)

Fuente: elaboración propia a partir del Laboratorio de la Economía de la Educación (2022), con datos del MEN (2022).
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En materia de repitencia41, la década reciente cierra con 
un fuerte retroceso frente a los avances experimentados 
en 2016 y 2018, lo que pone de manifiesto un reto frente 
al logro de aprendizajes de los estudiantes. Si bien se des-
taca la reducción de la repitencia en transición, tras un 
pico en 2016, y la recuperación paulatina observada en 
educación primaria, secundaria y media en los años re-

cientes, en 2020 estos progresos se deterioraron, con un 
incremento alarmante, producto de las consecuencias 
de la pandemia en los procesos de enseñanza y aprendi-
zaje (gráfico 6.4). A nivel territorial, las mayores tasas de 
repitencia promedio en la década se presentaron en los 
departamentos de Amazonas (6%) y de Vichada (4,8%), y 
las menores en Tolima (1,4%) y Sucre (1,7%).

En cuanto al indicador de reprobación42, se observa 
una tendencia creciente desde 2015, con aumentos 
paulatinos a lo largo de la década, que se exacerban 
en 2020, principalmente en educación secundaria y 
media (gráfico 6.5). Llama la atención que, al inicio 
de la década, 3 de cada 100 estudiantes reprobaban 
un grado en promedio durante el ciclo escolar y al fi-
nalizar la década esta cifra se duplicó. Este fenóme-
no tiene aún más incidencia en secundaria, pues ha 

Gráfico 6.4. Tasa de repitencia escolar en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia a partir del Laboratorio de la Economía de la Educación (2022), con datos del MEN (2022).

aumentado de forma progresiva, de 4 de cada 100 es-
tudiantes que reprueban un grado entre 6° y 9°, a 10  
estudiantes de cada 100. Esto resulta problemático, 
pues mayores tasas de reprobación pueden desembo-
car en posibles riesgos de deserción. A nivel territorial, 
las mayores tasas de reprobación promedio en la década 
se presentaron en los departamentos de Guainía (15,7%) 
y de Vichada (11,2%), y las menores en Arauca (1,4%) y 
Bogotá (1,7%).

41	 La tasa de repitencia corresponde al porcentaje de alumnos matriculados en un año escolar que se encuentran repitiendo el mismo grado 
cursado el año anterior.

42	 La reprobación corresponde a la proporción de estudiantes matriculados que no cumplieron con los requisitos académicos exigidos 
para aprobar el grado en curso.
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Al considerar la trayectoria educativa, una proporción de 
los estudiantes se quedan atrás en sus procesos de desa-
rrollo de capacidades, medidos a través del porcentaje de 
estudiantes rezagados. De 100 estudiantes que iniciaron 
transición en 2015, 57 lograron llegar a grado 5° en 2020 
y 34 se quedaron rezagados en grados previos. Al anali-
zar este panorama en estudiantes que iniciaron grado 6° 
en 2015, 41 llegaron a grado 11° y 21 quedaron rezagados 
(gráfico 6.6).

Gráfico 6.5. Tasa de reprobación escolar en Colombia (2012-2020)

Fuente: elaboración propia a partir del Laboratorio de la Economía de la Educación (2022), con datos del MEN (2022).

Así mismo, muchos jóvenes se quedan en la última 
milla para completar su educación media. De 100 es-
tudiante que cursaban grado 9° en 2015, 85 estudian-
tes se graduaron de grado 11°, y desde 2018 el número 
de estudiantes mujeres graduadas es superior al nú-
mero de estudiantes hombres graduados.
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En Colombia, durante los últimos 7 años, menos de la mi-
tad de los estudiantes que finalizan grado 11° continúan 
con estudios de educación superior, con una tendencia 
positiva en la tasa de tránsito inmediato a la educación 
superior entre 2015 y 2017, y una leve caída en 2018, que 
retornó a la tendencia positiva durante 2019 y 2020 (gráfi-
co 6.7). Desde una perspectiva socioeconómica, esta cifra 
puede incrementarse, considerando que alrededor del 
90% de estudiantes de entornos vulnerables no logran ac-
ceder a la educación superior (García et al., 2015).

Frente a la deserción en educación superior, Colom-
bia ha presentado progresos respecto a la década an-

terior, y se observa una reducción de esta en la forma-
ción técnica, tecnológica y universitaria (gráfico 6.7). 
De igual manera, se observa una reducción en la de-
serción de educación universitaria frente a lo observa-
do al inicio de la década, con un comportamiento par-
ticular en 2012, en el que la deserción en formación 
técnica profesional se incrementó sustancialmente y 
la deserción en formación tecnológica presentó una 
caída notoria (Sistema para la Prevención de la Deser-
ción de la Educación Superior [SPADIES], 2020). Al cie-
rre de la década hubo un incremento de la deserción, 
particularmente en educación tecnológica.

Gráfico 6.7. Tasa de deserción intraanual en educación superior en Colombia en los periodos 2003-2010 y 2011-2020

Fuente: elaboración propia con base en MEN (2009, 2020).

Gráfico 6.6. Progreso de la trayectoría educativa de estudiantes que inciaron grado 6° en 2015

Fuente: elaboración propia con base en Observatorio de Trayectorias Educativas (2022).
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Calidad: un reto como país, con brechas prominentes

La pandemia por COVID-19 generó múltiples afectaciones y retos para el sistema educativo colombia-
no. Los cierres de las instituciones educativas evidenciaron impactos en las habilidades cognitivas y no 
cognitivas de los estudiantes, una reducción del tiempo destinado al aprendizaje, síntomas de estrés, 
cambios en la forma en que los estudiantes interactúan, y una profundización de las desigualdades 
en el acceso y en los resultados educativos (Di Pietro et al., 2020). Sumado a esto, la suspensión de las 
clases presenciales dificultó el proceso de aprendizaje y aumentó el riesgo de abandono escolar, es-
pecialmente en los estudiantes de los hogares más vulnerables, lo que incrementó así la desigualdad 
(Banco Mundial, 2020).

Igualmente, la formación virtual también trajo retos al sistema educativo, especialmente a los docen-
tes, puesto que muchos de ellos no estaban preparados para enseñar virtualmente (Melo et al., 2021). En 
educación básica y media, la pandemia generó el traslado de estudiantes de colegios privados a colegios 
oficiales, causó un aumento de las tasas de deserción y repitencia escolar y profundizó las brechas en 
los resultados de calidad, medidos a través de las pruebas Saber 11 (Melo et al., 2021). Por otro lado, en 
educación superior se observó una reducción de los estudiantes matriculados y un aumento del endeu-
damiento de las universidades privadas.

Recuadro 6.1. Impacto de la pandemia sobre la educación

La última década muestra una caída en los indicadores 
disponibles de calidad, a pesar de que la política pública 
y los recursos de inversión en educación han avanzado 
en esa dirección. Colombia cuenta con instrumentos de 
medición de calidad de la educación en la trayectoria  
educativa, a través de las pruebas nacionales e interna-
cionales estandarizada

Los resultados de las pruebas Saber 3°, 5° y 9° per-
miten comprender el desarrollo de las competencias 
en matemáticas y lenguaje de estudiantes de edu-
cación primaria y secundaria. El puntaje promedio 
de las dos competencias se incrementó ligeramente 

para cada uno de los grados en el periodo entre 2012 
y 2017. En estos años, en particular, se incrementa 
el porcentaje de evaluados en niveles de desempeño  
insuficiente y mínimo en todos los grados en la prueba 
de matemáticas (3 pp en 3° y en 5° y 2 pp en 9°) y una 
muy leve reducción en el porcentaje de desempeño 
en niveles bajos en 5° y 9° en la prueba de lenguaje  
(-2 pp en 3° y en 5° y -1 pp en 9°) (gráfico 6.8). De ma-
nera general, se presenta un desarrollo de competen-
cias homogéneo entre estudiantes, medido a través 
de caídas generalizadas en la desviación estándar.
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En la medición de la calidad de la educación media, la 
prueba Saber 1144 exhibe puntajes globales promedio 
decrecientes desde 2016, con incrementos en la desvia-
ción estándar, lo que implica menores competencias 
desarrolladas de los estudiantes con mayor heteroge-
neidad de las habilidades. Este resultado muestra que 
hay fuertes limitaciones para lograr el objetivo de mi-
tigar desigualdades en la calidad de la educación entre 
los jóvenes colombianos (gráfico 6.9).

Frente a los resultados promedio de pruebas de lec-
tura crítica, matemáticas, ciencias naturales, socia-

Gráfico 6.8. Resultados de las Pruebas Saber 3°, 5° y 9° en Colombia (2012-2017)43

Fuente: elaboración propia con base en Instituto Colombiano para la Evaluación de la Educación (ICFES) (2018).

les y ciudadanas e inglés, se observa un crecimiento 
marginal en los puntajes, con una reducción en 2020 y 
un estancamiento alrededor del puntaje promedio. Al 
analizar medidas cualitativas de calidad que comple-
mentan el análisis de los resultados, entre 2015 y 2017 
se presentó una reducción en el porcentaje de estudi-
antes de niveles bajos y medio bajos, y a partir de 2018 
se revertió esta tendencia y continúa incrementán-
dose cada año, especialmente en las áreas de ciencias 
naturales, lectura crítica e inglés.

43	 El puntaje va de 100 a 500 puntos, con promedio base en 2014 de 300 puntos y una desviación estándar de 80 puntos. Se presentaron cam-
bios en la aplicación de la prueba en 2017, que incluyeron, entre otros, ajustes en las áreas evaluadas y el nivel de reporte de resultados. 
Primero, los estudiantes de los grados 3°, 5° y 9° se evaluaron únicamente en matemáticas y lenguaje, y los resultados incorporaron el nivel 
individual (ICFES, 2018).

 44	 Esta prueba se aplica dos veces al año a los estudiantes que finalizan educación media en el país y, en una gran proporción, evalúa 
estudiantes durante el segundo semestre del año, correspondiente al calendario escolar.

2012 20152013 2016 20172014

Nivel desempeño nsuficiente-mínimo 2017 (eje secundario)Nivel de desempeño Insuficiente, Mínimo 2012 (eje secundario)

Pr
un

ta
je

 p
ro

m
ed

io

Po
rc

en
ta

je
 d

e 
ev

al
ua

do
s e

n 
ni

ve
l d

e 
de

se
m

pe
ño

  
in

sa
st

is
fa

ct
or

io
 y

 m
ín

im
o 

100 0

200
20

150
10

300

40

50

60

250

30

350

70
400

80

450
90

500 100

Lenguaje 3° Lenguaje 5°Matemáticas 3° Matemáticas 5° Lenguaje 9° Matemáticas 9°

298
310

297
308 302

311
294 298

307 314
302 306

6. EDUCACIÓN: AVANZA LA COBERTURA, EN PAUSA LA CALIDAD

81



Las brechas persisten y se amplían a través del tiem-
po a nivel territorial, pues el desempeño observado de 
los últimos años en los departamentos está asociado 
con los resultados obtenidos en 2014. En este sentido, 
departamentos con los resultados más bajos en 2014, 
como Chocó, Amazonas y Vaupés, tienen tasas de cre-
cimiento negativas del puntaje global entre 2014 y 2021, 
mientras que otros departamentos presentan tasas de 
crecimiento positivas durante los últimos 8 años, como 
Quindío, Cundinamarca y Boyacá (ICFES, 2022).

A nivel urbano-rural, los resultados de las Pruebas 
Saber 11 han caído y la brecha ha aumentado ligera-
mente, dada la mayor caída en los resultados de los 

Gráfico 6.9. Resultados de las Pruebas Saber 11 (2014-2020)45

Fuente: elaboración propia con base en ICFES (2016, 2022).

estudiantes de la ruralidad. En los colegios oficiales 
respecto de los privados, la brecha se ha ampliado en 
detrimento de los resultados obtenidos por estudian-
tes de colegios públicos.

En el contexto internacional, los hallazgos son 
similares en cuanto a la brecha de calidad de la 
educación del país, aunque se identifican algu-
nos leves avances. De acuerdo con los resulta-
dos de las pruebas PISA46 del 2018, en compara-
ción con los resultados de 2012, aunque existe 
una distancia importante de Colombia con rela-
ción al promedio de los países de la Organización 
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos 

45	 El puntaje global va de 0 a 500 puntos, con media base en 2014 de 250, y el puntaje de cada prueba va de 0 a 100 puntos, con promedio base 
en 2014 de 50 puntos. A partir del segundo semestre de 2014 se realizaron cambios en la prueba Saber 11 en busca de la consolidación del 
Sistema Nacional de Evaluación Estandarizada (SNEE); las modificaciones incluyeron la introducción de una prueba de competencias ciu-
dadanas, la distinción en la prueba de matemáticas entre lo que es genérico y lo que no lo es, y la fusión de diferentes pruebas en torno a las 
competencias genéricas evaluadas: lenguaje y filosofía en la prueba de Lectura crítica; física, química y biología en la prueba de Ciencias 
naturales y las competencias ciudadanas en la prueba de Sociales y ciudadanas (ICFES, 2013). Por este motivo no se muestran los resultados 
de las pruebas entre 2011 y 2014-1, pues no son comparables directamente con los resultados observados entre 2014-2 y 2021.

46	 El Programa para la Evaluación Internacional de Alumnos (PISA) es una prueba estandarizada que se realiza cada 3 años a los alumnos 
de 15 años y evalúa tres áreas o dominios específicos: competencia lectora, competencia matemática y competencia científica (ciencias) 
y un dominio innovador.
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(OCDE), los promedios de las pruebas de lectura,  
matemáticas y ciencias muestran una leve mejoría y 
una brecha ligeramente inferior, y a partir de 2015, 
son superiores a los resultados de la región.

En educación superior, Colombia es uno de los po-
cos países en el mundo que cuenta con evaluación 
de la calidad a través de las pruebas Saber Pro, para 
estudiantes universitarios, y Saber TyT, para estudi-
antes de programas técnicos y tecnológicos. Duran-
te la última década, el desempeño ha sido estable y 
se observa un incremento ligero en los resultados 
promedio de pruebas de razonamiento cuantitativo, 
lectura crítica, comunicación escrita, competencias 
ciudadanas e inglés, a excepción de comunicación 

escrita, en la que incluso ha experimentado aumen-
tos de manera gradual en la heterogeneidad de habi-
lidades desde 2019 (gráfico 6.10).

Al analizar las medidas cualitativas de calidad que 
complementan el análisis de las pruebas, se observan 
mejoras, a partir de 2019, en el porcentaje de estudi-
antes con niveles A y A1 en la prueba de inglés, así 
como reducciones en la proporción de estudiantes 
con desempeños bajos y medios en la prueba de com-
petencias ciudadanas y de lectura crítica. En las áreas 
de comunicación escrita y razonamiento cuantitativo 
se observan desmejoras, pues se presenta mayor pro-
porción de estudiantes en niveles de desempeño bajo 
frente a lo observado en 2016.

Gráfico 6.10. Resultados de las Pruebas Saber Pro en Colombia (2016-2020)

Fuente: elaboración propia con base en ICFES (2016, 2021).
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Frente al desempeño de los técnicos y tecnólogos, se ob-
serva una tendencia a la baja en el puntaje global desde 
2016, lo que exhibe heterogeneidad de aprendizaje de los 
evaluados alrededor del puntaje promedio. Con respec-
to a las pruebas de razonamiento cuantitativo y comu-
nicación escrita, se observa una caída progresiva desde 
2017 en los puntajes promedio en cada aplicación, con 
aumentos considerables en la desviación estándar en la 
prueba de comunicación escrita (gráfico 6.11). La prueba 

de lectura crítica presentó incrementos en los puntajes 
en 2017 y en 2019, pero esto se revertió posteriormente; 
por su parte, las pruebas de competencias ciudadanas e 
inglés presentan los mismos puntajes en 2020 con respec-
to a lo observado en 2016, pero con desviaciones están-
dar mayores. Estos resultados, sumados al incremento 
de cobertura educativa durante la década, requieren de 
seguimiento, pues evidencian problemas de calidad en la 
formación técnica y tecnológica.

Gráfico 6.11. Resultados de los módulos genéricos de la prueba Saber TyT en Colombia (2016-2020)

Fuente: elaboración propia con base en ICFES (2021). 

Nota: El puntaje global entre 2016-2020 va de 0 a 200 puntos, con media base en 2014 de 99 puntos. Los resultados inician a partir de 2016, año en el 

cual se determinó su aplicación semestral.
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Teniendo en cuenta los retos que se presentaban a inicios de la década pasada, como la ampliación del 
equipo de maestros, la vinculación de más Entidades Territoriales Certificadas (ETC) y el incremento 
gradual de otros niveles educativos, el Ministerio de Educación Nacional se había planteado como ob-
jetivo en su plan sectorial “Educación de calidad, el camino para la prosperidad” (2010-2014), una mejor 
calidad educativa desde la primera infancia hasta la educación superior. Por esta razón, se diseñó el pro-
grama “Todos a aprender” para la transformación de la calidad educativa, con el propósito de fortalecer 
los aprendizajes en la educación básica primaria en los establecimientos que mostraban desempeño in-
suficiente en lenguaje y matemáticas (MEN, 2018).

Recuadro 6.2. Programa Todos a Aprender

Pertinencia: la educación aún no se conecta muy bien con las 
necesidades de la sociedad

La pertinencia en la educación sigue siendo uno de los 
principales retos a nivel nacional y presenta mayores de-
safíos a nivel territorial. A diferencia de otros aspectos 
de la educación, en pertinencia hay menor desarrollo 
normativo, programático, de generación de información 
estadística y de seguimiento y monitoreo47.

Los resultados más importantes recientemente han 
estado relacionados con la inclusión de la pertinencia 
de la educación en la agenda pública y el desarrollo de 
estos conceptos bajo esfuerzos particulares. Por ejem-
plo, a través del Documento CONPES 3674 de 2010 se 
establecen los principales lineamientos para el “For-
talecimiento del sistema de formación de capital hu-
mano”, el cual busca como una de las estrategias “la 
mayor pertinencia de la formación y la articulación 
del Sistema de Formación de Capital Humano –SFCH– 
con el sector productivo” (Departamento Nacional de 
Planeación [DNP], 2010).

47	 Cabe mencionar que en la Ley 30 de 1992, que organiza el servicio público de la Educación Superior, no se hacía mención explícita a los 
temas de pertinencia.

48	 Esto está consignado en el objetivo 7 del apartado “Educación de calidad para un futuro con oportunidades para todos” de las Bases del 
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad (DNP, 2019).

En este sentido, se empezó a gestar normatividad y docu-
mentos de investigación y de política que respondieran 
a los objetivos planteados en el Documento CONPES. 
En 2016, a través de una revisión de políticas nacionales 
de educación realizada entre la OCDE y el Ministerio de 
Educación Nacional (2016), en la que se evaluaban las 
fortalezas y los desafíos, se identificó la necesidad de es-
tablecer un Sistema Nacional de Calidad de la Educación 
Superior, y a partir de esta las políticas o iniciativas en 
búsqueda de la pertinencia de la educación han estado 
ligadas a las estrategias de calidad.

Con el objetivo de incentivar la pertinencia en el 
Plan Nacional de Desarrollo48 de 2018 se estableció la 
consolidación e implementación de un Sistema Nacio-
nal de Cualificaciones, el cual incluía dentro de sus 
componentes el Marco Nacional de Cualificaciones 
(MNC), con el fin de impulsar la calidad y pertinencia 
de la educación y formación del talento humano.
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49	 La cualificación se calcula como la alineación del nivel educativo de la persona en relación con el cargo que desempeña en su lugar de 
trabajo. De esta manera, una persona se considera subcalificada para un cargo sí cuenta con un nivel de educación inferior al requerido 
por este. Se realizó la comparación entre las variables de nivel de educación y oficio teniendo en cuenta la Clasificación Internacional 
Normalizada de la Educación (CINE 2011) y la relación con la CIUO 08.

Entendiendo pertinencia como la cualificación que 
considera tener una persona frente al cargo que desem-
peña en su lugar de trabajo, a nivel nacional se observa 
que, para 2021, el 53% de las personas en el mercado 
laboral consideran que tienen una cualificación ade-
cuada para las funciones que están ejerciendo; sin em-
bargo, el 47,4% de las personas están una posición sub 
o sobrecalificada. En la última década se aprecia un 

crecimiento de 6,8% en las personas con cualificación 
adecuada, es decir, que la pertinencia entre las compe-
tencias adquiridas y las desarrolladas en el empleo son 
acordes. No obstante, frente al 2011, en 2021 se presen-
ta un aumento de seis puntos porcentuales de personas 
que tienen una mayor cualificación que la que requiere 
su trabajo (gráfico 6.12).

Gráfico 6.12. Porcentaje de personas según cualificación en Colombia (2011-2021)

A nivel sectorial, se observa que “Agricultura, ganade-
ría, caza, silvicultura y pesca” y “Explotación de mi-
nas y canteras” fueron las actividades económicas con 
mayor crecimiento de personal con adecuada cuali-
ficación, con 54,8% y 57,5%, respectivamente. Por su 
parte, en el sector de “Suministro de electricidad, gas, 
vapor y aire acondicionado”, el personal con adecuada 

Fuente: elaboración propia con base en el Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE) (2022)49.

cualificación decreció un 34,7%, y además aumentó 
en 144,3% el número de personas con un mayor nivel 
de competencias frente al trabajo que están desarro-
llando. Otro de los sectores con un alto crecimiento 
frente al número de sobrecalificados trabajando es el 
de “Comercio/ Restaurantes/ Hoteles”, el cual pasó de 
12,3% en 2011 a 30,6% en 2021 (gráfico 6.13).

SobrecalificadoCalificado Subcalificado

0

10

20

30

40

60

70

80

90

100

50

Po
rc

en
ta

je
 (%

)

20212011

49,1 52,6

34,1 24,8

16,6 22,6

86

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



Gráfico 6.13. Porcentaje de personas según cualificación por rama económica (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (2022).

En síntesis, el país continúa avanzando en la amplia-
ción de la cobertura educativa en todos los niveles, 
aunque aún hay retos importantes en el ritmo de 
avance en la educación preescolar, educación me-
dia y educación superior. Asimismo, la permanencia 
puede verse truncada ante la deserción y la reproba-
ción, las cuales aumentaron recientemente. La cri-
sis ocasionada por el COVID-19 generó un impacto 

importante en el ámbito educativo, que deberá re-
vertirse de forma innovadora durante los próximos 
años. En calidad, el país no ha logrado obtener mejo-
ras recientes, lo cual hace de este asunto un aspecto 
central de la agenda pública educativa. De igual for-
ma, la pertinencia aún muestra desajustes relevantes 
para que la educación responda a las necesidades de 
la sociedad colombiana.
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Mercado laboral: Un 
desempleo estable  
y alta informalidad
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Analizar las tendencias recientes de los principales in-
dicadores del mercado laboral permite identificar cómo 
las personas pueden acceder a oportunidades de gene-
ración de ingresos y realizaciones personales, las cuales 
sirven como un medio para mejorar sus condiciones de 
vida de acuerdo con sus propios intereses y expectativas.

Si bien el comportamiento del mercado laboral du-
rante la década reciente no fue distinto del que estruc-
turalmente ha tenido el país, exceptuando los efectos 
de distorsión derivados de la pandemia por COVID-19; 
es posible identificar algunos comportamientos rele-
vantes que caracterizaron los últimos años en frentes 
como el desempleo, la participación laboral, la infor-
malidad y la aparición de nuevas apuestas sectoriales.

Como principales conclusiones de las dinámicas 
laborales de la década, se observa que el desempleo 

logró mantenerse en un dígito durante la mayor 
parte, aunque tuvo una reducción mínima durante 
este período. Ante la llegada de la pandemia, la Tasa 
Global de Participación (TGP) cayó de forma signifi-
cativa, entre cuyas causas se encuentra un aumen-
to de las actividades de cuidado, principalmente de 
las mujeres. Por otra parte, la informalidad ha sido 
una característica persistente del mercado laboral 
colombiano, y esta, aunque se redujo ligeramente en 
la última década, sigue siendo alta. En relación con 
los ingresos laborales, se ha incrementado la propor-
ción de población ocupada que gana menos de un 
salario mínimo. Un hecho relevante es la aparición y 
crecimiento en esta década de la denominada econo-
mía gig, la cual genera oportunidades laborales, pero 
también retos regulatorios.

Un desempleo alto, que venía en aumento antes de la pandemia

El comportamiento del desempleo en Colombia tuvo 
un resultado más favorable durante la década de 2011-
2021 frente a la década inmediatamente anterior, pues 
el desempleo anual promedio se redujo de 12,9% a 
11%. El logro en la última década fue mantener la tasa 
de desempleo a un dígito en la mayor parte de los años, 
aunque este se mantuvo en un nivel casi constante.

En la última década, se observa un decrecimiento sos-
tenido de la tasa de desempleo entre 2011 y 2015, con-
sistente con el ciclo económico, y un aumento posterior 
progresivo, hasta 2019, que finalmente concluyó con el 
crecimiento de más de 5 puntos porcentuales entre 2019 
y 2020 debido a la crisis del COVID-19 (gráfico 7.1). En 
2021, con una tasa de desempleo del 13,8%, el número 
de personas desocupadas se redujo en 508.900, una señal 
de la reactivación económica del país.

Las oportunidades del empleo han sido menores 
para determinados grupos poblacionales. De acuer-
do con la información del DANE, en la última década 
las condiciones de empleo para los jóvenes y muje-
res han mejorado. La tasa promedio de desempleo 
juvenil en el período 2011-2021 de 16% —15,1% si se 
excluye 2020—, fue bastante inferior al 19,8% regis-
trado en la década inmediatamente anterior. Algo 
similar ocurrió con las mujeres, pues el desempleo 
promedio en la década pasada fue de 12,4% —11,5% 
si se excluye 2020—, en contraste con el 15,5% del pe-
ríodo 2001-2010. A nivel territorial, las ciudades que 
mostraron una tasa de desempleo más alta durante 
la década fueron Quibdó (17,1%) y Armenia (14,8%), y 
aquellas que tuvieron la tasa más baja fueron Cartage-
na (8,6%) y Barranquilla (9,2%).
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En cuanto a los jóvenes, Colombia es el segundo país 
entre los miembros de la OCDE en tener la tasa más 
alta de jóvenes que no estudian ni trabajan, conoci-
dos como “ninis”50, y entre 2013 y 2020 el porcentaje 
aumentó, de un 21,6% a un 29,8% (gráfico 7.2). Tener 
una proporción alta de jóvenes en una condición de 
total inactividad sugiere que no se está aprovechan-
do adecuadamente la presencia del bono demográfico 
que vive el país.

Por otra parte, el incremento en la migración duran-
te la década reciente ha supuesto una mayor presión 

Gráfico 7.1. Tasa de desempleo en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (2022).

sobre el mercado laboral y ha llevado a que, según el 
DANE, la tasa de desempleo alcance, para esta pobla-
ción, el 19,2%, en el año móvil de agosto de 2018 a ju-
lio de 2019. Asimismo, este fenómeno tiene un efecto 
sobre la participación laboral, pues se reducen los sa-
larios de los trabajadores por cuenta propia por deba-
jo del salario de reserva de los trabajadores nacionales 
(Banco de la República, 2020) y se observa que la inser-
ción de la población migrante se ha producido bajo la 
figura de asalariados informales en algunas regiones y 
como trabajadores por cuenta propia en otras.

50	 En este caso se toma el rango de edad de 15 a 29 años.
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Gráfico 7.2. Jóvenes que no estudian ni trabajan (ninis) en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en OCDE (2022).

A pesar de la ligera reducción en la última década, 
Colombia sigue registrando tasas de desempleo supe-
riores al promedio de los países de América Latina y 
de la OCDE (gráfico 7.3). Además, si bien la tendencia 
reciente fue similar al resto de la región, aunque más 

positiva para el país en el periodo 2011-2015, esto con-
trasta con la marcada y sostenida reducción que expe-
rimentaron los países de la OCDE hasta 2019, lo cual 
puede asociarse con el menor ritmo de crecimiento 
económico de la región.

Gráfico 7.3. Tasa de desempleo en Colombia y en otros referentes (2011-2021)51

Fuente: elaboración propia con base en Banco Mundial (2022).

Nota: Cuando se refiere a los países de América Latina y el Caribe es el promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, México y Perú.

51	 El cálculo de la tasa de desempleo de Banco Mundial difiere de la calculada por el DANE, esta gráfica está realizada con base en el cál-
culo del Banco Mundial.
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La participación laboral se redujo ante la crisis

52	 En cada caso, la informalidad puede estar midiendo distintos aspectos: por un lado, con el tamaño empresarial se puede aproximar 
a una medida de productividad y, por otra parte, la afiliación a seguridad social hace referencia a protección de los trabajadores. Este 
indicador es calculado por el Ministerio del Trabajo a través de la Fuente de Información Laboral para Colombia (FILCO).

La TGP, definida como la relación entre población eco-
nómicamente activa y la población en edad de trabajar, 
es un indicador importante para entender el comporta-
miento reciente del mercado laboral en Colombia. En 
promedio, la TGP en la última década fue de 66,2%, si-
milar a la de la década anterior. Sin embargo, la tasa de 
crecimiento anual promedio de este indicador fue ne-
gativa (-0,8%), en contraste con la del período 2001-2010 
(0,01%). Vale la pena destacar que esto se dio a pesar de 
que la población en edad de trabajar pasó de 73,2% en 

2011 a 77% en 2021, lo cual puede evidenciar la presen-
cia del bono demográfico descrito en el capítulo 2 de 
este cuaderno. A causa de la llegada de la pandemia, la 
TGP cayó de forma significativa, ya que, según la infor-
mación del DANE, la población inactiva aumentó en un 
14,9% entre 2019 y 2020, lo que implicó que 1,9 millones 
de personas salieran del mercado laboral. Al analizar 
las causas asociadas a la inactividad, se identifica que 
esta sucedió principalmente por un aumento de las  
actividades de cuidado (Tribín-Uribe et al., 2021).

La informalidad: el gran reto del mercado laboral

La informalidad en el mercado laboral ha sido una ca-
racterística persistente a lo largo del tiempo, aunque esta 
se redujo ligeramente en la última década. En relación 
con la medida basada en el tamaño de las empresas, bajo 
la cual las que tengan hasta 5 empleados, estos trabaja-
dores se incluyen en la categoría de “informales”, la in-
formalidad pasó de un promedio de 52,3% entre 2001 y 
2010 a 49,1% en la década pasada. Asimismo, la tasa de 
decrecimiento fue mayor (-1,07%), en comparación con 
la década anterior (-0,56%). En cuanto a la informalidad 
medida a través de la afiliación a seguridad social52, la 
información disponible sugiere que, entre 2016 y 2019, 
esta tuvo una leve disminución que se revirtió temporal-
mente en 2020. Sin embargo, bajo este enfoque el nivel 
de informalidad, superior al 60%, sigue siendo muy ele-
vado (gráfico 7.4).

Fedesarrollo (2021) estimó que la tasa de informalidad 
medida por seguridad social ha disminuido principal-
mente entre trabajadores asalariados, en comparación 
con los independientes. En la década reciente esta in-
formalidad disminuyó a una tasa promedio de 34%, 
frente a un promedio de 42% entre 2001 y 2010, mien-
tras que, en el caso de los trabajadores independientes, 
esta pasó de 91% a 88% en estos mismos períodos.

Vale la pena señalar que el promedio nacional es-
conde diferencias regionales. En la última década, 
mientras que hubo ciudades con niveles de informa-
lidad por tamaño de empresas del 40,6%, como es el 
caso de Manizales, y del 43,4%, como Bogotá; otras 
tuvieron una informalidad mucho más alta que el 
promedio nacional, como Cúcuta, con 70,8%, y Sin-
celejo, con 66,6%.
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Gráfico 7.4. Tasa de informalidad por tamaño de empresa y por seguridad social en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en DANE (2022) (informalidad por tamaño de empresa) y FILCO (2022) (informalidad por seguridad social).

Nota: Los datos de FILCO son de enero a diciembre en todos los años, excepto en 2021, cuya información va de enero a junio.

Los ingresos han variado dependiendo de la posición ocupacional

Una de las principales variables del mercado labo-
ral es el ingreso derivado de las ocupaciones de las 
personas. En primer lugar, las diferentes posiciones 
ocupacionales tuvieron un comportamiento similar 
y estable a lo largo de la década. En orden de mag-
nitud, los salarios promedio más altos corresponden 

a los empleados del Gobierno, seguidos de los patro-
nes o empleadores y los empleados de empresas par-
ticulares. En cambio, los más bajos corresponden a 
otras categorías ocupacionales, como los empleados 
domésticos, los jornaleros o peones y los trabajadores 
por cuenta propia (gráfico 7.5).
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Al analizar los ingresos como proporción del salario mí-
nimo de cada año se pueden realizar algunas conclusio-
nes complementarias. A lo largo de la década, más de la 
mitad de los ocupados han recibido menos de un sala-
rio mínimo, alrededor del 40% entre 1 y 2 salarios mí-
nimos, y alrededor del 15% más de 2 salarios mínimos. 

Gráfico 7.5. Ingreso laboral mediano por posición ocupacional en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con datos de Medición de Pobreza Monetaria y Desigualdad del DANE (2020).

La proporción de ocupados que recibe menos de un sa-
lario mínimo mensual se incrementó 11 pp, mientras 
que aquellos que reciben entre 1 y 2 salarios mínimos 
se redujo en 0,5 pp y los que reciben más de 2 salarios 
mínimos se redujo 3,8 pp (gráfico 7.6).

Gráfico 7.6. Ingreso laboral mensual como proporción del salario mínimo mensual vigente de cada año en 
Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con datos de Medición de Pobreza Monetaria y Desigualdad del DANE (2022).
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La economía gig aparece durante la década pasada

Una característica propia de la década reciente es la apa-
rición de una nueva tendencia de vinculación laboral, 
asociada con los nuevos desarrollos tecnológicos, para la 
prestación de diferentes tipos de servicios. La denomina-
da economía gig o economía colaborativa se caracteriza 
por el desarrollo de una labor de forma temporal, o de 
forma parcial, pero sin el concurso de un determinado 
empleador (Cambridge University Press, s.f.).

La mayoría de las plataformas tecnológicas que hoy ope-
ran en Colombia, asociadas con este tipo de economía, 
incursionaron en el mercado nacional hace pocos años53.

Si bien no existen cifras consolidadas sobre el nú-
mero de personas vinculadas a estas plataformas en el 
país, para conocer su impacto en el mercado laboral co-
lombiano, un estudio de Fedesarrollo (2021) estimó que 
para el año 2020 había aproximadamente 150.000 cola-
boradores trabajando en este tipo de economía (men-
sajería, domicilios y movilidad), lo cual correspondía 
al 0,7% del total de ocupados del país. De acuerdo con 
este estudio, las plataformas digitales se han convertido 
en alternativas laborales para la población con menos 

oportunidades de acceder a un empleo formal, como 
los migrantes provenientes de Venezuela, o para per-
sonas que buscan complementar su ingreso actual, así 
como una alternativa de empleo ante el COVID-19.

Este tipo de economía también ha supuesto retos impor-
tantes a nivel global y nacional en términos de regulación 
de las relaciones entre los trabajadores y las plataformas, 
como otros asuntos relacionados con el acceso a la segu-
ridad social y con las normas de competencia con otras 
empresas que operan bajo modelos distintos.

En síntesis, el mercado laboral colombiano durante 
la última década tuvo un comportamiento acorde con 
su tendencia a mediano plazo, con la persistencia de la 
informalidad y brechas poblacionales. Sin embargo, es 
destacable que el desempleo se mantuvo en un dígito 
en buena parte de este período, aun cuando el desem-
pleo de larga duración (de más de 12 meses) aumentó 
durante estos años en los hogares con pobreza multidi-
mensional. Finalmente, nuevas tendencias sectoriales 
han irrumpido en las dinámicas laborales, lo cual exige 
una mirada de regulación y de trabajo decente.

El 28 de abril de 2020 Colombia se convirtió oficialmente en el miembro N.o 37 de la OCDE despúes de 
cumplir satisfactoriamente con el proceso de adhesión que inicio en el año 2013. Para su ingreso a la 
organización, Colombia adopto un conjunto de reformas en ámbitos laborales, en materia del sistema 
judicial, en relación con la gestión empresarial de las empresas públicas, en materia de corrupción, entre 
otros (Organizacion para la Cooperación y el Desarrollo Económicos, 2022). 

Se estima que pertenecer a la OCDE trae consigo una calificación positiva, que podría llevar a una ma-
yor inversión extranjera, esto generaría mayor competitividad y crecimiento económico. De igual mane-
ra, existiría un mayor grado de tecnificación de las políticas públicas, ya que se contaría con la asesoría 
constante de la organización.

Recuadro 7.1. lngreso de Colombia a la OCDE

53	 En materia de transporte de pasajeros hay presencia de plataformas como Uber (2013), Cabify (2015), Beat (2018) o Didi (2019); en ser-
vicios de alojamiento existe Airbnb (2013); y en servicios de entrega a domicilio funcionan Rappi (2015), iFood (2015) o Merqueo (2015), 
entre otras.
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La inclusión digital de las personas y de las empresas 
es cada vez más un propósito indispensable para la 
promoción del desarrollo humano. Lo que antes era 
opcional hoy se convierte en una necesidad para vivir, 
trabajar y aprender en la sociedad del conocimiento. 
Tal como lo señaló el PNUD en el Informe sobre Desa-
rrollo Humano del 2019, el acceso a Internet, incluso en 
las sociedades más desarrolladas, hoy puede asumirse 
como una capacidad aumentada y, como tal, permite 
ampliar las oportunidades de las personas para llevar 
a cabo una vida más plena.

Este capítulo analiza la inclusión digital en la última 
década, tanto en el acceso a la conectividad como en 
el uso que las personas y empresas hacen de las herra-
mientas digitales. Dentro de los principales mensajes 
se destaca que el acceso y uso de Internet se han in-
crementado de manera sostenida en la última década, 
aunque aún persisten brechas importantes entre zonas 
rurales y urbanas y por quintiles de ingreso. Asimismo, 
en la última década han adquirido mayor importancia 
la realización de diferentes actividades sociales y eco-
nómicas, tales como el teletrabajo, la inclusión finan-
ciera digital, la teleeducación y la telesalud.

Cada vez más conectados, con mayor acceso a dispositivos y con 
mayor uso del Internet

La última década se ha caracterizado por un crecimiento 
sostenido de la proporción de hogares que cuentan con 
una conexión a Internet. Mientras que en 2011 había 2,9 
millones de hogares con conexión, en 2021 fueron 10,5 mi-
llones en esta condición (gráfico 8.1). En las zonas urba-
nas el mayor porcentaje de hogares tienen conexión fija 
(aproximadamente un 80% en promedio durante la déca-
da), pero el mayor cambio se ha dado en el incremento en 
las conexiones móviles (gráfico 8.2).

Sin embargo, la distancia entre las zonas rurales y 
urbanas ha sido pronunciada. En 2011, la brecha entre 
ambos dominios geográficos era de 27,1 pp y en 2021 
esta brecha aumentó a 41,2 pp. Asimismo, a lo largo de 
la última década han persistido brechas importantes 
en el acceso a Internet por quintiles de ingreso: en los 

quintiles más bajos hay un mayor porcentaje de perso-
nas sin acceso a Internet, con niveles por encima del 
80% al inicio de la década, que se han venido redu-
ciendo progresivamente (gráfico 8.3).

De acuerdo con el DANE, entre las razones por las 
cuales los hogares manifiestan no contar con cone-
xión a Internet, en el periodo 2012-2021 sobresalen: 
que es muy costoso (47,5%), que no lo consideran ne-
cesario (30,3%) y que no cuentan con un dispositivo 
para conectarse. Es destacable que, mientras que la 
proporción de hogares que consideran que el Inter-
net es muy costoso aumentó en el período indicado 
(de 44% a 48,6%), la de no contar con un dispositivo 
disminuyó de forma importante (de 19,1% a 6,2%).
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Gráfico 8.1. Porcentaje de hogares con conexión a Internet en Colombia (2011-2021)

Gráfico 8.2. Tipo de conexión de los hogares con Internet en Colombia en zonas urbanas (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información de indicadores básicos de TIC para hogares del DANE (2022).

Nota: Información no disponible para 2017 en el dominio resto. En tipo de conexión de Internet se tomó el dato de cabecera.

Fuente: elaboración propia con base en información de indicadores básicos de TIC para hogares del DANE (2022).

Nota: Información no disponible para 2017 en el dominio resto. En tipo de conexión de Internet se tomó el dato de cabecera.
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Gráfico 8.3. Población sin acceso a Internet según quintil de ingresos en Colombia (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Cepal (2022).
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Gráfico 8.4. Suscripciones a banda ancha en Colombia y en otros referentes (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Banco Mundial (2022).
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Estos datos contrastan con las cifras de suscripciones 
a Internet de banda ancha, es decir, de alta velocidad. 
De acuerdo con los datos del Banco Mundial, si bien 
las suscripciones se incrementaron en casi un 100%, 
esta es una cifra baja comparada con el número de 
hogares que manifiestan contar con el servicio. Asi-
mismo, la tasa de crecimiento anual de suscriptores a 
banda ancha (por cada 100 personas) entre 2011 y 2020 
(10,3%) es mucho más baja que la presentada en la dé-
cada inmediatamente anterior (79,7%) (gráfico 8.4).

La tendencia en suscripciones de banda ancha mos-
trada por Colombia en la última década es similar a la 
que registran las grandes economías de América Latina, 
aunque relativamente más baja y distante de la tenden-
cia de los países de la OCDE. Sin embargo, la tendencia 
reciente en uso del Internet acerca cada vez más al país 
al promedio de los países de la OCDE, aunque se denota 
un rezago, ampliado entre 2011 y 2020 frente a los países 
de la región (gráfico 8.5).
En relación con la tenencia de dispositivos para ha-
cer uso de la conectividad digital, se observa un com-

portamiento variable durante la década. Entre 2012 
y 2015 se identifica un incremento en la proporción 
de hogares con computador de escritorio, portátil o 
tableta, pero después se observa una disminución 
hasta 2019, que se mantiene estable posteriormente 
(gráfico 8.6). Al igual que con el acceso a Internet, 
las brechas urbano-rurales persisten en la tenencia 
de estos dispositivos. Por otra parte, el número de 
personas que cuentan con un celular, que puede ser 
usado como dispositivo para la conexión a Internet, 
ha crecido durante los últimos años (gráfico 8.7).

En cuanto al uso de las personas del Internet y de los 
dispositivos, se han dado algunos cambios en la dé-
cada reciente: el uso del Internet aumentó de manera 
sostenida entre 2011 y 2021, mientras que el porcen-
taje de personas que usan computador de escritorio, 
portátil o tableta disminuyó. En contraste, el porcenta-
je de personas que usan celular llegó a un 91% en 2021, 
y con pocas diferencias entre zonas urbanas y rurales 
(gráfico 8.7).
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Gráfico 8.5. Personas que usan Internet en Colombia y en otros referentes (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Banco Mundial (2022).
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Gráfico 8.6. Porcentaje de hogares en Colombia con computador de escritorio, portátil o tableta (2012-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información de indicadores básicos de TIC para hogares del DANE y de la Encuesta de Calidad 

de Vida (2022).
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Gráfico 8.7. Porcentaje de personas que tienen y usan bienes y servicios TIC en Colombia (2011-2021)
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Nuevas tendencias sectoriales de la digitalización: teleeducación, 
telesalud, teletrabajo, bancarización digital y acceso a la justicia

Durante la última década se han profundizado tenden-
cias sectoriales de la digitalización, en un mundo cada 
vez más conectado y que da más prioridad a lo digital. 
Esto es particularmente cierto con la llegada de la pan-
demia del COVID-19, ya que las medidas de aislamiento 
social obligaron a realizar actividades de forma remota 
y virtual. De este modo, se puede resaltar la teleeduca-
ción, telesalud (también denominada telemedicina),  
teletrabajo, bancarización digital y acceso a la justicia 
por medios digitales.

Si bien durante la pandemia se obligó a la prestación 
de los servicios educativos de manera remota con un 
retorno posterior a la presencialidad, las tendencias res-
pecto de la digitalización en la enseñanza y el aprendiza-
je van más allá de esta coyuntura. Por ejemplo, cuando 

se analizan los usos que las personas dan al Internet, una 
de las actividades que más resalta durante la última dé-
cada es la de educación y aprendizaje, pues en promedio 
un 42,3% de personas usan Internet para este fin en la 
última década, aunque este porcentaje ha disminuido 
(gráfico 8.8). El uso del Internet para fines educativos 
destaca en el 2020 a causa de la pandemia, ya que alcan-
zó un porcentaje de 52,8%. Además, sobresale que el ma-
yor uso del Internet en los últimos años se asocia con las 
redes sociales.

Por otra parte, la matrícula en educación superior 
en modalidad virtual ha tenido un crecimiento impor-
tante durante los últimos años (de más de 3.000%), lo 
cual es un indicador de la importancia que ha adquiri-
do la teleeducación en el país (gráfico 8.9).

Gráfico 8.8. Actividades de uso del Internet en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en información de indicadores básicos de TIC para hogares del DANE y de la Encuesta de Calidad 

de Vida (2022).
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En relación con la telemedicina, de acuerdo con el 
Ministerio de Salud y Protección Social (2022), en-
tre 2012 y 2021 se incrementó el número de sedes de 
prestadores con servicios de telemedicina habilita-
dos (principalmente en entidades de orden privado), 

así como los servicios habilitados, con un incremen-
to más pronunciado a partir de 2020 en ambos casos, 
que coincide con la pandemia y el uso que las per-
sonas debieron hacer de servicios remotos de salud 
(gráfico 8.10).

Gráfico 8.9. Matrícula en educación superior en modalidad virtual en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en el Sistema Nacional de Información de Educación Superior (SNIES) (2022).
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Gráfico 8.10. Sedes de prestadores de salud con telemedicina habilitada en Colombia (2012-2021)

Fuente: Ministerio de Salud y Protección Social (2022).
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El teletrabajo, por su parte, se ha profundizado desde 
mediados de la década pasada, y se vio exacerbado a 
raíz de la pandemia. De acuerdo con encuestas reali-
zadas por el Centro Nacional de Consultoría para el 
Ministerio de las Tecnologías de la Información y la 
Comunicación (MinTIC), entre 2012-2020 el número de 
empresas que utilizaron la modalidad de teletrabajo se 
incrementó en más de un 300% (gráfico 8.11). Asimis-
mo, los datos del DANE indican que la proporción de 
empresas que implementó programas de teletrabajo 
se incrementó en los últimos años, en particular en el 
sector servicios (gráfico 8.12).

En cuanto a la inclusión financiera digital, el uso de 
canales digitales ha adquirido importancia relativa en 
términos de las transacciones monetarias. Por ejemplo, 
entre 2018 y 2021 la participación en el número de estas 
transacciones, por medio de la telefonía móvil, creció 
16 pp, y por medio de Internet, 1 pp (gráfico 8.13). Tam-
bién ha aumentado el número de personas con produc-
tos financieros y con productos financieros activos (en 
uso) (gráfico 8.14). En cuanto al agregado de transac-
ciones por canales digitales, se pasó de 513 millones en 
2018 a 1.748 millones en 2021, lo que corresponde a un 
incremento de 241% en tan solo tres años.

Gráfico 8.11. Número de empresas que han utilizado la modalidad de teletrabajo en Colombia (2012-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Centro Nacional de Consultoría y MinTIC (2021).

20.000 

18.000 

16.000 

14.000 

12.000 

10.000 

8.000 

6.000 

4.000 

2.000 

0

20% 

18% 

16% 

14% 

12% 

10% 

8% 

6% 

4% 

2% 

0%

N
úm

er
o 

de
 e

m
pr

es
as

Porcentaje

Porcentaje (eje secundario)Número de empresas

20202012 20162014 2018

9%

18%

104

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



Gráfico 8.12. Empresas con algún programa de teletrabajo en Colombia (2016-2019)

Fuente: elaboración propia con base en Encuesta Anual Manufacturera, Encuesta Anual de Comercio y Encuesta Anual de Servicios (2022).

18 

16 

14 

12 

10 

8 

6 

4 

2 

0

Po
rc

en
ta

je
 (%

) s
ob

re
 e

l t
ot

al
  

de
 e

m
pr

es
as

Industria manufacturera Comercio Servicios

4,6

25

20
19

17

13
14

5

21

4 4

11
13

4
5

7

15

6,2

9,1

5,5

7,0

10,4

7,8
8,6

13,1

10,8 10,6

16,2

Gráfico 8.13. Participación en el número de transacciones monetarias según canal en Colombia en 
2018 y 2021

Fuente: elaboración propia con base en Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia (2022).
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Gráfico 8.14. Porcentaje de adultos con acceso y uso de productos financieros en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia (2022).
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Antes de la llegada de la pandemia, Colombia ya tenía metas de digitalización, las cuales se materiali-
zaron en decisiones como la creación del Ministerio de Tecnologías de la Información y las Comunica-
ciones (MinTIC) en el 2009, y la sanción de la ley de modernización de las TIC en 2019, para conectar a 
20 millones de colombianos a Internet, avanzar en regulación y garantizar fondos para televisión y radio 
pública (Ministerio de Tecnologías de la Información y las Comunicaciones, 2019). Asimismo, se propuso 
el crecimiento de este sector en los Planes Nacionales de Desarrollo.

Durante la pandemia se aceleró este proceso. Se llevaron a cabo acciones regulatorias, como fijar con-
diciones para gestionar el tráfico de Internet, garantizando el acceso a información, educación virtual, 
trabajo, entre otras. La economía digital también presentó avances, como el cambio en los hábitos de 
consumo, incrementando las compras en línea, promoviendo la transformación digital en las empresas 
colombianas y el uso de plataformas y billeteras digitales como medios de pago, lo que se refleja en la 
obtención de 1,6 millones de personas de un producto financiero por primera vez, lo que conllevó impor-
tantes avances en ciberseguridad (Forbes, 2020).

Recuadro 8.1. Digitalización en Colombia durante la pandemia
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Finalmente, en referencia a la digitalización del sec-
tor justicia, entre los meses de marzo-agosto de 2020 
se llevaron a cabo más de 100.000 audiencias virtua-
les y más de 200.000 reuniones por plataformas vir-
tuales, y se contó con más de 7 millones de visitas y 
más de 60.000 acciones constitucionales enviadas por 
el aplicativo virtual (Vita, 2020). Un hecho importan-
te para la digitalización de la justicia fue la sanción 
de la Ley 2213 de 2022, que permitió implementar las 
TIC en las actuaciones judiciales, agilizar los proce-

sos judiciales y flexibilizar la atención a los usuarios 
del servicio de justicia.

En síntesis, en la década más reciente hubo avances 
importantes en digitalización en Colombia, los cuales se 
aceleraron durante los años más fuertes de la pandemia, 
periodo en el cual se amplió la conectividad, el acceso 
a dispositivos y el uso del Internet. De igual forma, hay 
tendencias sectoriales, en materia económica y social, 
que dan cuenta de cómo la digitalización se está convir-
tiendo en un medio para la promoción del desarrollo.
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Estado de derecho y 
justicia: entre un mayor 
acceso y una menor 
confianza
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El Estado de derecho constituye un principio de gober-
nanza en el que los diversos actores de una sociedad, in-
cluido el Estado, están sometidos a un conjunto de leyes 
públicas, las cuales se hacen cumplir en condiciones de 
igualdad, con independencia y en coherencia con las 
normas y principios internacionales de derechos hu-
manos (Naciones Unidas, 2004). Por lo tanto, un aspecto 
fundamental en relación con el Estado de Derecho es el 
sistema de justicia, mediante el cual se garantiza el cum-
plimiento de la ley.

El sistema de justicia impacta la vida de las personas 
y de las organizaciones por medio de leyes, regulacio-
nes, imposición de deberes y habilitación de derechos. 
Si responde a las necesidades sociales de manera efi-
caz puede ser un medio para promover el bienestar, la 
igualdad, el acceso adecuado a los bienes y servicios 
públicos y la competitividad económica, entre otros 
(Organización para la Cooperación y el Desarrollo Eco-
nómicos [OCDE], 2021). El acceso efectivo a la justicia 
por parte de los individuos y las empresas puede ser-
vir para promover el cierre de brechas de desigualdad, 
mejorar los resultados en materia de productividad y 
promover el desarrollo humano.

Desde una conceptualización amplia, el acceso a la 
justicia no solo radica en el trámite de conflictos, lo cual 
podría asociarse a libertades negativas, sino también al 
acceso de derechos, que está relacionado con libertades 
positivas. Colombia corresponde a la denominación del 
Estado social de derecho, que consiste en una forma de 
organización política caracterizada por asegurar el respe-
to, la garantía y la realización de los derechos humanos 
(Defensoría del Pueblo, 2013).

En este capítulo se analizan las principales tendencias 
que, durante la década más reciente, se presentaron en 
términos de justicia. Dentro de los principales hallazgos 
entre los indicadores asociados con el Índice de Estado 
de Derecho en Colombia, es la existencia de debilidades 
importantes en las dimensiones de justicia penal y co-
rrupción, y de buenos resultados en gobierno abierto. 
Respecto a las libertades negativas, los delitos con mayor 
demanda variaron en la última década y, actualmente, 
los más importantes son el tráfico de estupefacientes, 
la violencia intrafamiliar y el concierto para delinquir. 
En relación con la oferta de justicia, los indicadores de 
productividad y eficiencia del sistema judicial han des-
mejorado, por lo que se requiere un análisis cuidadoso 
que permita entender qué ha ocurrido. Por otra parte, 
mecanismos constitucionales para la protección de de-
rechos como la tutela y la acción popular, asociados con 
el acceso a la justicia desde la óptica de las libertades po-
sitivas, se han reducido levemente en la última década, 
lo cual permite preguntarse si las personas tienen un 
mejor acceso a los derechos sin acudir a estos mecanis-
mos. De igual forma, analizar el acceso a la justicia desde 
el enfoque de las personas, es decir, desde la demanda, 
ha adquirido importancia recientemente, por lo que se 
han desarrollado herramientas como las Encuestas de 
Necesidades Jurídicas. El uso de mecanismos alternati-
vos de justicia ha crecido recientemente, en particular 
en los años de mayor afectación por la pandemia. Final-
mente, un hito relevante de la década es la creación de la 
Jurisdicción Especial para la Paz (JEP), la cual comienza 
a mostrar importantes resultados en relación con la de-
manda de justicia asociada al conflicto armado.
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Gráfico 9.1. Índice de Estado de Derecho en Colombia (2015-2021)

54	 Para mayor información sobre el índice y los factores que lo componen, puede consultar: https://worldjusticeproject.org/our-work/
research-and-data/wjp-rule-law-index-2021/factors-rule-law

55	 Tanto el índice como cada uno de los factores y subfactores se miden en una escala de 0 a 1, donde 1 es el mejor valor posible.

Fuente: elaboración propia con base en datos de WJP (2021).
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Evolución reciente del Índice de Estado de Derecho: deficiencias 
en justicia penal y corrupción, y mejor comportamiento del 
gobierno abierto

El Proyecto de Justicia Mundial (WJP, por sus siglas 
en inglés) realiza una medición global del Índice de 
Estado de Derecho de los países, a partir de la medi-
ción de ocho factores y 44 subfactores54. De acuerdo 
con esta medición, Colombia sobresale por contar con 
un índice global promedio, entre 2015-2021, de 0,5055, 

es decir, un valor intermedio, lo que ha permanecido 
casi invariable en este periodo. En el último año de re-
ferencia Colombia ocupó el puesto 86 entre 139 países 
a nivel global, el puesto 19 entre 32 países de la región 
y el puesto 26 entre 40 países de ingresos medio altos 
(WJP, 2022).
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Al desagregar los factores que componen el índice, se 
observa que aquellos con un desempeño promedio 
favorable fueron el de gobierno abierto (promedio de 
0,62) y el de orden y seguridad (0,57). Factores como 
la justicia civil y los derechos fundamentales, si bien 
tuvieron un desempeño promedio de nivel medio, de-
cayeron de manera importante entre 2015 y 2021, de 
0,51 a 0,47, y de 0,55 a 0,51, respectivamente. El país ha 
tenido un desempeño muy bajo en las mediciones de la 
justicia penal (0,21) y en ausencia de corrupción (0,40), 
este último con un deterioro evidente, al pasar de 0,43 
en 2015 a 0,39 en 2021 (gráfico 9.1).

Al analizar los subfactores, se observa que aquellos con 
desempeño promedio más deficiente, en su orden, fue-
ron: 1) “Los funcionarios del poder legislativo no abusan 
de sus funciones para obtener beneficios privados” (0,12) 
del factor de ausencia de corrupción; 2) “El sistema de in-
vestigación penal es efectivo” (0,21) del factor de justicia 
penal; 3) “La justicia civil no está sujeta a demoras no ra-
zonables” (0,22) del factor de justicia civil; 4) “El sistema 
penitenciario es efectivo en reducir el comportamiento 
criminal” (0,25) del factor de justicia penal; y 5) “Las per-
sonas no recurren a la violencia para reparar agravios 
personales” del factor de orden y seguridad (WJP, 2021).

Gráfico 9.2. Cantidad de jueces, fiscales y defensores públicos en Colombia (2013-2021)

Fuente: elaboración propia con base en Corporación Excelencia en la Justicia (CEJ) (2022).
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La oferta judicial ha sido variable y la productividad del 
sistema no mejora

La evolución de la cantidad de jueces, fiscales y defen-
sores públicos del país presenta un comportamiento 
diferenciado: la cantidad de jueces disminuyó, pasando 
de 6.135 en 2013 a 5.905 en 2021, lo que implicó pasar de 
una tasa de 14 a 12 jueces por cada 100.000 habitantes; 
por otro lado, el número de fiscales aumentó, pasando 

de 4.167 fiscales en 2013 a 4.692 en 2021, con una tasa 
invariable de 9 fiscales por cada 100.000 habitantes; y el 
número de defensores creció, pasando de 3.375 a 3.998 
entre 2013 y 2021, lo que implicó pasar de una tasa de  
7 a 8 defensores por cada 100.000 habitantes (gráfico 9.2).
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En cuanto a la productividad del sistema, medida 
como el número de procesos evacuados (egresos) por 
cada juez, en 2019 se presentaron niveles similares 
a los de 2012, de alrededor de 340 egresos por juez, 
valor que se redujo sustancialmente en la pandemia. 
De igual manera, la tasa de productividad de los jue-
ces, entendida como el número de egresos por cada 

100.000 habitantes, muestra una caída entre 2012 y 
2019 de un 13,4%, con un retroceso aún mayor en 2020 
(gráfico 9.3). Tal como lo señala el Consejo Superior de 
la Judicatura (2021), desde una mirada histórica, entre 
1996 y 2021, mientras que la demanda judicial se in-
crementó en 145,5%, la oferta se fortaleció solamente 
en un 41,5%.

Gráfico 9.3 Productividad judicial en Colombia (2012-2020)

Fuente: elaboración propia con base en CEJ (2022) y DANE (2018).

Nota: Se tomaron los datos de CEJ para egresos efectivos y del Censo Nacional de Población y Vivienda (CNPV) 2018 del DANE para la población.
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La eficacia del sistema puede evaluarse también a 
partir de los ingresos y egresos efectivos de los proce-
sos, así como de la capacidad de evacuación de estos. 
En la mayor parte del período 2011-2021, los ingresos 
fueron superiores a los egresos, y el índice de evacua-
ción, tanto parcial como total, ha tendido a disminuir 
en esta última década (gráfico 9.4). Esto es consisten-
te con el comportamiento del índice de congestión56, 
el cual creció en la década más reciente, pasando de 
44,4% en 2011 a 56,9% en 2021. De igual forma, esta 

productividad y capacidad de respuesta del sistema 
judicial podrían asociarse con el crecimiento impor-
tante que han tenido las libertades por vencimiento 
de términos57, las cuales tuvieron un crecimiento de 
un 421% en la última década.

No obstante, se requiere un análisis minucioso 
para entender qué falencias específicas puede tener 
la oferta judicial en Colombia, así como cuáles son 
las potencialidades que el sistema tiene y que ha for-
talecido recientemente.

56	 Se entiende como el número de procesos judiciales que ingresaron en un año o estaban en inventario y no fueron evacuados (CEJ, 2022).
57	 Es un derecho de las personas que están bajo aseguramiento, pero que puede darse porque el sistema judicial no actúa con la debida celeridad.

Gráfico 9.4 Eficacia del sistema judicial en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura (2022).
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La demanda de justicia ha variado a lo largo de la década

En la última década, de acuerdo con información 
del Consejo Superior de la Judicatura, se observa un 
cambio en el orden y magnitud del tipo de delitos so-
bre los cuales se espera respuesta por parte del sis-
tema judicial. En 2021, en materia penal, entre los 
principales delitos estaban la violencia intrafamiliar, 
el concierto para delinquir o la fabricación, tráfico, 
porte o tenencia de armas de fuego; lo que contrasta 
con los diez principales delitos del 2011 entre los que 
destacan las lesiones personales, la inasistencia ali-
mentaria, la falsedad en documentos, el terrorismo, 
las amenazas y la instigación. Delitos como el hurto, 

el homicidio o el acceso carnal abusivo con menor de 
14 años han mantenido su relevancia en este perío-
do (tabla 9.1). En materia civil, tanto en 2011 como 
en 2021 los procesos con mayor demanda de justicia 
fueron los ejecutivos. En materia de derecho de fa-
milia, mientras que en 2011 los procesos con mayor 
demanda fueron los denominados de jurisdicción 
voluntaria, en 2021 lo fueron los procesos ejecutivos. 
Finalmente, en materia laboral, mientras que en 2011 
los procesos con mayor demanda fueron los ordinarios, 
en 2021 estuvieron en primer orden las controversias 
por seguridad social.

Tabla 9.1 Delitos (especialidad penal) con mayor demanda de justicia en 2011 y en 2021

2011 2021

Delito Posición Total de 
ingresos

% del 
total Delito Posición Total de 

ingresos
% del 
total

Hurto 1 93.791 22,0% Tráfico, fabricación o porte de 
estupefacientes 1 45.070 12,4%

Tráfico de estupefacientes y  
otras infracciones 2 69.518 16,3% Violencia intrafamiliar 2 36.755 10,1%

Otros procesos 3 62.529 14,7% Concierto para delinquir 3 33.921 9,3%

Lesiones personales 4 32.145 7,6% Hurto agravado 4 33.475 9,2%

Homicidio 5 29.871 7,0% Homicidio 5 32.943 9,0%

Tráfico, fabricación o porte de 
estupefacientes 6 25.637 6,0%

Fabricación, tráfico, porte o 
tenencia de armas de fuego, 
accesorios, partes o municiones

6 28.340 7,8%

Inasistencia alimentaria 7 22.488 5,3% Hurto calificado 7 17.264 4,7%

Falsedad en documentos 8 10.325 2,4% Actos sexuales con menor de 
catorce años 8 16.446 4,5%

De los actos sexuales abusivos 
- actos sexuales con menor de 
catorce años

9 9.979 2,3% Otros procesos 9 12.450 3,4%

Del concierto, el terrorismo, las 
amenazas y la instigación 10 9.677 2,3% Acceso carnal abusivo con menor 

de catorce años 10 12.231 3,4%

Fuente: elaboración propia con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura (2022).
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En magnitud, la demanda de justicia, medida como 
ingresos efectivos de procesos judiciales, se mantuvo 
relativamente estable durante los últimos años, ex-
cepto en 2015, cuando tuvo un incremento, y en 2020, 
cuando cayó, probablemente debido a las restriccio-
nes de la pandemia. A nivel territorial, las ciudades 

que presentaron mayor demanda de justicia en los úl-
timos años fueron Bogotá y Medellín, lo cual guarda 
relación con el tamaño de la población, mientras que 
aquellas que tuvieron menor demanda fueron Rioha-
cha y Quibdó (gráfico 9.5).

El análisis del acceso a la justicia desde el enfoque de las personas

Gráfico 9.5. Ingresos efectivos de procesos judiciales en Colombia (2012-2021)

Fuente: elaboración propia con base en Consejo Superior de la Judicatura (2022).

La evaluación del acceso a la justicia se ha centrado tradi-
cionalmente en una oferta adecuada y suficiente y en el 
desempeño de las instituciones, e indicadores de eficien-
cia y eficacia. Sin embargo, esta visión tiene limitacio-
nes, pues no observa la población que no llega al sistema 
judicial formal, condicionando la comprensión de los 
problemas que experimentan y las rutas de acción a las 
que acuden para solucionar sus problemas. Este hecho 
ha impulsado a diferentes países, incluido Colombia, a 
aproximar el análisis de justicia desde el enfoque de la 
demanda, como complemento del análisis tradicional.

La Encuesta de Necesidades Jurídicas (ENJ), desarro-
llada desde 2016 por el DANE, el Departamento Nacional 
de Planeación (DNP) y el Ministerio de Justicia, con base 

en los lineamientos de la OCDE, se ha convertido en una 
herramienta importante, por su representatividad, para 
analizar la incidencia de problemas justiciables, así como 
para ilustrar la trayectoria de resolución de los proble-
mas. En esta, en la última ola de 2020 se reportó una tasa 
incidencia de problemas justiciables de 17,1%, es decir, 
que cerca de 2 de cada 10 personas encuestadas a nivel 
nacional declararon haber experimentado al menos un 
problema en los últimos 2 años. En cuanto al tipo de pro-
blemas, la categoría de delitos representó el 47% del total 
de problemas declarados; seguido por problemas asocia-
dos con el sistema de salud, las pensiones y los riesgos  
laborales, con un 11,5%; el consumo de bienes y servi-
cios (8,1%); los servicios públicos domiciliarios (7,6%); la 
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vivienda y vecinos (6%); y familiares (5,4%). En general, 
la ocurrencia de estos problemas generó fuertes afecta-
ciones en la vida de las personas, ya que en promedio se 
calificó subjetivamente el nivel de afectación en 7,2 pun-
tos en una escala de 1 a 10, donde 1 es no le causó nin-
guna afectación y 10 que le causó muy alta afectación.

En cuanto a la trayectoria, en el 34,6% de los casos 
las personas buscaron solucionar su problema a tra-
vés de una institución autoridad o persona particular, 
en el 20,3% de los problemas declarados se buscó un 

acuerdo directo, en el 0,7% se actuó de forma violenta 
o con ayuda de grupos ilegales y en el restante 44,3% 
de los casos las personas no realizaron ningún tipo 
de acción para solucionar su problema. Finalmente, 
la ENJ de Colombia permite identificar, según la eva-
luación subjetiva de los encuestados, que del 100% de 
los problemas justiciables declarados, el 9,7% seguían 
en trámite, el 67,2% quedaron insatisfechos y solo el 
23,1% se consideraron solucionados.

Los mecanismos alternativos de resolución de conflictos han 
adquirido mayor importancia

Los mecanismos alternativos se crearon con el obje-
tivo de complementar los canales formales de acceso 
a la justicia, ampliar la cobertura para la solución de 
conflictos y aportar a la solución ágil de los problemas 
que enfrenta la ciudadanía. Entre 2011 y 2019 el núme-
ro de conciliaciones a través de mecanismos alterna-
tivos aumentó un 75%, alcanzando en 2019 el mayor 
número de conciliaciones registradas, con una caída 
significativa en 2020 a causa de la pandemia. Sin em-
bargo, la tasa de crecimiento anual de las conciliacio-
nes fue menor en la última década, con un promedio 
de 6% (9% si se considera solo hasta 2019), que en el 
periodo 2002-2010, donde el promedio de crecimiento 
anual fue de 18%. A nivel territorial, casi el 60% de las 
conciliaciones de la década se concentraron en Bogo-
tá, Antioquia y Valle del Cauca.
Otros mecanismos alternativos como el arbitraje, la 
amigable composición y las solicitudes de insolven-
cia, aunque fueron menos usados a lo largo de la dé-
cada que las conciliaciones, también crecieron, prin-

cipalmente en 2020 y 2021, probablemente debido a la 
pandemia. En estos dos años, las solicitudes de arbi-
traje se incrementaron en un 427,4%, las de amigable 
composición en un 910% y las de insolvencia en un 
44,8% (Sistema de Información de la Conciliación, el 
Arbitraje y la Amigable Composición [SICAAC], 2022).

En cuanto al conocimiento de los mecanismos al-
ternativos de solución de conflictos, según la Encues-
ta de Percepción Ciudadana del DNP, el 27% reportan 
conocerlos en 2015 mientras que en 2021 la tasa de 
conocimiento es de 38,9%, lo que da cuenta de una 
mayor apropiación social de estos mecanismos (grá-
ficos 9.6 y 9.7). 

En cuanto al tipo de problemas, la categoría de deli-
tos representó el 47% del total de problemas declara-
dos; seguido por problemas asociados con el sistema 
de salud, las pensiones y los riesgos laborales, con un 
11,5%; el consumo de bienes y servicios (8,1%); los 
servicios públicos domiciliarios (7,6%); la vivienda 
y vecinos (6%); y familiares (5,4%).
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Gráfico 9.6. Mecanismos alternativos de resolución de conflictos (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en datos del SICAAC (2022).

Gráfico 9.7. Conocimiento de mecanismos alternativos de resolución de conflictos (2015-2021)

Fuente: elaboración propia con base en la Encuesta de Percepción Ciudadana del DNP (2021).

80.000

90.000

100.000

0

60

20

80

40

100

110.000

120.000

130.000

140.000

150.000

160.000

170.000

180.000

N
úm

er
o 

de
 c

on
ci

lia
ci

on
es

2011 20152013 2017 20202012 2016 20192014 2018 2021

98.403

172.475

126.596

Po
rc

en
ta

je
 (%

)

2015

73,0

27,0

2016

72,3

27,7

2017

69,4

30,6

62,9

37,1

2019 2020

56,3

43,8

2021

61,1

38,9

Si No

9. ESTADO DE DERECHO Y JUSTICIA: ENTRE UN MAYOR ACCESO Y UNA MENOR CONFIANZA

117



La confianza en el sistema judicial es baja

De acuerdo con la Encuesta de Percepción Ciudadana 
del DNP, el nivel de confianza en el sistema de justicia 
no ha tenido un resultado favorable recientemente. 
Con un comportamiento variable, el porcentaje de per-
sonas que no sienten nada de confianza en la justicia 
colombiana aumentó y, en consecuencia, el porcentaje 
de personas que sienten algo de confianza decreció y 
solamente entre el 5 y el 7% sienten mucha confianza 
en el sistema judicial (gráfico 9.8). Este aspecto es reta-

dor en materia de acceso a la justicia, pues mientras no 
mejore la confianza en el sistema judicial será más difí-
cil garantizar que las personas y demás agentes sociales 
acudan a este para resolver sus conflictos y mejorar sus 
resultados en materia de desarrollo humano.

Lo anterior coincide con la percepción sobre si el 
sistema de justicia ha mejorado, por lo que la propor-
ción de personas que opinan que ha desmejorado se 
incrementó de 36,3% a 56,9% entre 2015 y 2021.

Gráfico 9.8. Nivel de confianza en la justicia colombiana (2015-2021)

Fuente: elaboración propia con base en la Encuesta de Percepción Ciudadana del DNP (2021). 

Nota: Datos no disponibles para 2018.
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La tutela y la consulta popular como vías para la exigibilidad de 
derechos han tendido a disminuir

El número de tutelas radicadas como mecanismo 
constitucional para la garantía de los derechos fun-
damentales de la población se redujo: mientras que 
entre 2001 y 2011 el crecimiento de tutelas radicadas 
fue de 206%, entre 2011 y 2019 fue de 35%. Las tutelas 
disminuyeron de forma importante en 2020, probable-
mente como consecuencia de la pandemia. Es notable 
cómo el número de tutelas radicadas por cada 100.000 

habitantes se estabilizó entre los años 2015 y 2019, de-
jando atrás el crecimiento sostenido que había tenido 
desde el 2000 (gráfico 9.9).

De acuerdo con la Corte Constitucional, la mayoría 
de los derechos demandados por tutelas entre ene-
ro de 2019 y junio de 202258 son derechos de petición 
con 734.000 tutelas, salud con 448.000 y debido proce-
so con 236.000.

Gráfico 9.9. Comportamiento de las tutelas en la última década (2000-2021)

Fuente: elaboración propia con base en la Corte Constitucional de Colombia (2022).

58	 Los datos disponibles de las tutelas por derecho demandado solo están públicos en este periodo.
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Además de la acción de tutela, los ciudadanos usan otros 
mecanismos constitucionales para proteger sus derechos 
o los de su comunidad, como la acción popular. En la úl-
tima década se evidencia una reducción en el uso de este 
mecanismo, en contraste con el crecimiento sostenido 
que este presentó en la década del 2000 (gráfico 9.10).

De acuerdo con Páez et al. (2017), desde 2010 se ha pro-
ducido un desmonte de las acciones populares en Colom-

bia, lo cual es coincidente con la eliminación de los incen-
tivos económicos para los ciudadanos que interpongan 
acciones populares por la Ley 1425 de 2010. Sin embargo, 
pese a esta disminución, este mecanismo aún se usa y, de 
acuerdo con Londoño y Pérez (2020), los derechos más 
protegidos a través de este mecanismo son el ambiente 
sano, el espacio público, la salubridad pública, el desarro-
llo urbano y la planeación, y los servicios públicos.

Gráfico 9.10 Número de acciones populares interpuestas (2002-2018)

Fuente: Universidad del Rosario (2018).
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La pandemia aceleró en el sistema judicial la necesidad de incorporar la virtualización de todos sus pro-
cesos y trámites jurídicos para adaptarse y acatar las medidas de bioseguridad impuestas. En este con-
texto, el Gobierno nacional expidió el Decreto Legislativo 806 de 2020, posteriormente establecido con 
vigencia permanente mediante la Ley 2213 de 2022, que tiene como objetivo implementar el uso de las 
tecnologías de la información en los procesos judiciales (Suárez, 2022). Gracias a estos cambios, Colombia 
alcanzó el segundo puesto en Latinoamérica en el ranking de digitalización de justicia Legal Tech Index 
(Konrad Adenauer Stiftung, 2022).

Además, el Consejo Superior de la Judicatura expidió el Plan Estratégico de Transformación Digital (2021-2025), 
que en los próximos años buscará masificar y digitalizar el acceso a la justicia (Consejo Superior de la Judicatura, 
2020). Asimismo, en marzo de 2021, el DNP aprobó el Documento CONPES 4024 para financiar el programa para 
la Transformación Digital de la Justicia en Colombia, política pública que tiene como objetivo principal lograr un 
sistema de justicia con estándares tecnológicos internacionales (DNP, 2021).

Recuadro 9.1. Digitalización de la justicia

La operación de la justicia transicional como mecanismo para la 
construcción de la paz en Colombia

Un hito de gran relevancia durante la última década 
fue la creación de la JEP, como componente de justicia 
del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparación y 
no Repetición, creado a partir del Acuerdo de Paz en-
tre el Gobierno colombiano y las FARC-EP. Si bien en 
Colombia ya venía operando con anterioridad el siste-
ma de justicia y paz, también de carácter transicional, 
durante estos últimos años se destaca la nueva institu-
cionalidad creada.

Aunque esta jurisdicción lleva operando pocos 
años, a diciembre de 2021 la JEP había adoptado 
53.962 decisiones judiciales, recibido 511 informes 
de organizaciones de víctimas e instituciones del Es-
tado, desarrollado 181 audiencias, logrando que 266 
sujetos colectivos fueran reconocidos como víctimas 
y que 8.601 víctimas recibieran asesoría jurídica, en-
tre otros (JEP, 2022).

De igual forma, la JEP ha logrado que siete macro-
casos relacionados con el conflicto armado fueran 
abiertos, como los de toma de rehenes y otras graves 
privaciones de la libertad por parte de las FARC-EP, las 

muertes ilegítimas presentadas como bajas en com-
bate por parte del Estado o el de la victimización de 
los miembros de la Unión Patriótica.

En síntesis, la última década ha mostrado que tan-
to la oferta como la demanda de justicia cuentan con 
retos importantes a abordar de manera integral para 
favorecer el acceso a la justicia de las personas y de las 
empresas, en clave de promover mejores condiciones 
de desarrollo humano. La información disponible su-
giere que la oferta ha mostrado un comportamiento 
reciente que no favorece la eficiencia ni la eficacia, en 
tanto que desde la demanda hay brechas importantes 
sobre el conocimiento de los mecanismos, la confian-
za, el uso y la satisfacción con el sistema de justicia. 
Es destacable el mayor uso que las personas hacen de 
mecanismos alternativos, lo cual permite solucionar 
sus conflictos, así como acceder a bienes y servicios. 
Finalmente, vale la pena resaltar la operación y resul-
tados parciales de la JEP, como componente de jus-
ticia del nuevo andamiaje institucional derivado del 
Acuerdo de Paz de La Habana.
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Uno de los hitos más importantes de la última década en 
Colombia —si no el más relevante— fue la suscripción del 
Acuerdo de Paz entre el Gobierno nacional y las FARC-EP, 
dando fin formal al conflicto más antiguo de Occidente. 
Con este se dio un paso trascendental para acabar la gue-
rra, la cual ha sido muy costosa en términos de desarrollo 
humano. Sin embargo, aún persisten retos de la seguridad 
de las personas y de la garantía de mejores condiciones de 
vida, desde una perspectiva donde la paz no es únicamen-
te ausencia de violencia sino también desarrollo.

En el marco del Estado social de derecho, la paz se 
estipula como un derecho y un deber de obligatorio 
cumplimiento (Art. 22 de la Constitución). Asimis-
mo, la paz no debe ser considerada únicamente como 
ausencia de violencia, sino que debe asumirse de un 
modo amplio e incluir la transformación de las con-
diciones socioeconómicas y políticas que podrían 
alimentar los conflictos armados (Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] y Peace 
Research Institute of Oslo [PRIO], 2022).

Este capítulo presenta un análisis de las principales 
tendencias en materia de paz y dinámicas de con-
flicto. Entre los principales hallazgos destaca que 
durante la década se han transformado las dinámi-
cas de conflicto y paz, antes de la firma del Acuerdo, 
durante la etapa temprana de implementación del 
Acuerdo y en los últimos tres años, caracterizados 
por un deterioro en las condiciones de seguridad y 
una agudización de la crisis humanitaria. Asimismo, 
en algunos territorios los indicadores de violencia se 
han acrecentado. Las economías ilegales, en particu-
lar los cultivos de uso ilícito, tuvieron un crecimiento 
importante en la mayor parte de la década y siguen 
siendo un dinamizador de la violencia a nivel territo-
rial. No obstante, desde una perspectiva de paz posi-
tiva59 hay evidencia de que las condiciones de vida y 
percepciones de las personas que habitan territorios 
claves en la implementación del Acuerdo han mejo-
rado, aun cuando todavía persisten retos en la cons-
trucción de la paz.

Una década de transformaciones en el conflicto y la paz

La más reciente década se caracteriza por cambios en 
las dinámicas de conflicto —incluso más allá del con-
flicto armado propiamente dicho— y de la apuesta por 
la paz. Mientras que durante la década del 2000 pre-
valeció una política de seguridad centrada en la lucha 
contrainsurgente y se logró la desmovilización de las 
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC); el inicio de la 
última década coincidió con los diálogos entre el Go-
bierno nacional y las FARC-EP. El proceso de diálogo 
ocasionó ceses al fuego, lo que generó inmediatamente 
una desescalada del conflicto. Como se puede ver en el 
gráfico 10.1, después de 2012 los actos terroristas en Co-
lombia tuvieron una disminución vertiginosa, al menos 
hasta 2017.

La firma del Acuerdo de Paz en 2016 marcó un hito 
para la paz en Colombia ya que marcó el inicio de la 
desmovilización de las FARC-EP, el cese de sus activi-

dades armadas y la implementación del Acuerdo, que 
va más allá de la dejación de armas.

Sin embargo, el retiro de las extintas FARC-EP de 
los territorios dio paso a una nueva violencia, orga-
nizada a nivel territorial. En este nuevo escenario, 
los grupos armados se disputan el poder local y no 
tienen aspiraciones en la confrontación del poder 
con el Estado en el orden nacional (Fundación Ideas 
para la Paz [FIP], 2022). Aunque los actos terroris-
tas tenían una tendencia a la baja, entre 2017 y 2020 
se presenta un incremento de estos, aunque otros 
indicadores de seguridad, propios de la acción sub-
versiva, no muestran el mismo comportamiento. 
Como se verá más adelante, en este nuevo escenario 
la afectación de la vida y la integridad de las perso-
nas, particularmente en algunas zonas del país, se 
ha agravado de forma preocupante.

59	 Es decir, la paz entendida como transformación de condiciones socioeconómicas a nivel territorial.
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Aunque ha mejorado la seguridad en el orden nacional, hay retos 
importantes en el cese de la violencia a nivel territorial

Gráfico 10.1. Delitos contra la seguridad pública y la libertad individual en Colombia (2005-2021)

Fuente: elaboración propia con base en Ministerio de Defensa Nacional (2022).
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En el agregado nacional, durante la década más recien-
te Colombia siguió con la tendencia de reducción de los 
indicadores asociados a la dinámica del conflicto arma-
do y de las nuevas dinámicas de violencia, pero con un 
comportamiento variable en algunos territorios.

En particular, la tasa de homicidios a nivel nacional 
tuvo una disminución permanente entre 2012 y 2017, 
y un incremento posterior, lo que llevó a que en 2021 
este indicador fuera similar al del 2015, es decir, antes 
de la firma del Acuerdo de Paz (gráfico 10.2). Sin em-
bargo, este valor está lejos del promedio anual presen-
tado entre 2003 y 2010 —de acuerdo con la disponibi-
lidad de datos—, que fue de 42,6 homicidios por cada 
100.000 habitantes. Se destaca, igualmente, el creci-

miento que hubo de masacres entre 2019 y 2020, de 
más del 500%, al pasar de 23 a 155 en tan solo un año.

En cuanto a territorios específicos de implementación 
del Acuerdo de Paz, como las subregiones de los Progra-
mas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los 
territorios del Plan Nacional Integral de Sustitución de 
Cultivos de Uso Ilícito (PNIS), la situación es más comple-
ja. En primer lugar, en ambos grupos la tasa de homici-
dios anual estuvo por encima del promedio nacional. En 
segundo lugar, si bien hubo una disminución entre 2012 
y 2016, a propósito del proceso de diálogo y ceses al fuego 
de este período, a partir de 2016 la tasa de homicidios 
creció hasta llegar a niveles similares a los que había en 
estos territorios en 2013 (gráfico 10.2). Esto genera retos 
específicos para la construcción de paz territorial.
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Por otra parte, de acuerdo con cifras del Observatorio de 
Memoria y Conflicto del Centro Nacional de Memoria 
Histórica, a nivel nacional el promedio anual de desa-
pariciones forzadas se redujo en 93%, al pasar de 3.304 
víctimas promedio de 2000 a 2010 a 215 víctimas entre 
2011 y 2021. Los secuestros tuvieron un promedio anual 
de 188 personas en la última década, en contraste con 
1.285 víctimas entre 2000 y 2010. Sucede algo similar en 
el caso de las víctimas por acciones bélicas, por violencia 
sexual y por minas.

Por su parte, las víctimas de desplazamiento forzado 
también mostraron una desescalada a nivel nacional, pues 
hubo, en promedio, 204.100 personas desplazadas entre 
2011 y 2021, en comparación con el promedio de 478.522 
personas desplazadas entre 2000 y 2010, donde la mayor 
disminución se dio entre 2014 y 2016 (gráfico 10.3). No 
obstante, las víctimas de desplazamiento masivo60 se incre-
mentaron en un 478,7% entre 2017 y 2021 (Congreso de la 
República de Colombia, 2022). A nivel territorial, el mayor 
número de víctimas por desplazamiento durante esta dé-
cada estuvo en los departamentos de Antioquia y Nariño.
Finalmente, un fenómeno con cambios importantes 
en esta década ha sido el asesinato de líderes sociales 
y defensores de derechos humanos (DD. HH.). Aunque 

no existe un consenso en torno a las cifras exactas de la 
magnitud de esta situación, entre 2016 y 2020 hubo un 
incremento en estos crímenes, exceptuando 2019. Para 
2021, el número de asesinatos disminuyó de forma im-
portante, excepto en la medición realizada por la Fiscalía 
General de la Nación. (gráfico 10.4). A nivel departamen-
tal, entre 2016 y 2020, el mayor número de homicidios 
a defensores de derechos humanos confirmados por la 
Consejería Presidencial para los Derechos Humanos y 
Asuntos Internacionales ha estado en Cauca, Antioquia, 
Norte de Santander, Valle del Cauca y Caquetá (Departa-
mento Nacional de Planeación [DNP], 2021).

Este fenómeno llama la atención sobre las nuevas di-
námicas de violencia, ya que existe una multiplicidad 
de grupos organizados al margen de la ley, con fines 
diversos, entre lo político y lo criminal (FIP, 2022), y el 
desarrollo de actividades delictivas que afectan la inte-
gridad de las personas y las posibilidades de promover 
mejores condiciones de desarrollo territorial.

Como lo señala la Fundación Ideas para la Paz (2022), 
el escenario reciente que vive el país es el de un dete-
rioro de las condiciones de seguridad, lo que se tradu-
ce en un impacto humanitario, que podría ser cercano 
al que se vivía al inicio de la década.

Gráfico 10.2. Tasa de homicidio en Colombia y municipios PDET y PNIS (2003-2021)

Fuente: elaboración propia con datos del Ministerio de Defensa Nacional (2022).

Total nacional PDET PNIS

2011 20152013 2017 20202009 2012 2016 2019200820062004 2014 2018200720052003 20212010

160 

140 

120 

100 

80 

60 

40 

20 

0

Pr
op

or
ci

ón
 d

e 
ho

m
ic

id
io

s  
po

r c
ad

a 
10

0.
00

0 
ha

bi
ta

nt
es

60	 De acuerdo con el Decreto 2569 de 2000, un desplazamiento masivo ocurre cuando se desplazan 10 familias o 50 personas como medida 
de autoprotección.
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Gráfico 10.3. Víctimas por desplazamiento forzado en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en la Unidad para la Atención y la Reparación Integral a las Víctimas (2022).
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Gráfico 10.4. Líderes sociales y defensores de DD. HH. asesinados en Colombia (2011-2021)

Fuente: elaboración propia con base en informes del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), 

Somos Defensores y DNP (2021) y Congreso de la República (2022).

Nota: La información del DNP se basa en la Fiscalía General de la Nación para el período 2010-2015 y en la Consejería Presidencial para los Derechos 

Humanos y Asuntos Internacionales para el período 2016-2020. La información del Congreso de la República se basa en la Fiscalía General de la 

Nación y la Defensoría del Pueblo para el período 2016-2021.
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Las economías ilegales, dinamizadoras de violencias, siguen 
teniendo fuerza en el país

Las cifras acerca de las economías ilegales han mostra-
do una tendencia creciente en los últimos años. Entre 
2011 y 2020 hubo un aumento de 124% en las hectáreas 
de cultivos de hoja de coca, y una tasa promedio de 
crecimiento anual del 11%, en contraste con el decreci-
miento que se presentó entre 2001 y 2010. Entre 2012 y 
2017, hubo un incremento sostenido en hectáreas sem-
bradas, pero a partir de 2017 y hasta 2020 la reducción 
ha sido de un 17%. En 2021, el número de hectáreas cre-
ció 43%, a comparación del año anterior, y alcanzó su 
máximo histórico (Oficina de Naciones Unidas contra 
la Droga y el Delito [UNODC], 2021). A nivel territorial, 
los departamentos que en la última década presentaron 
un promedio mayor de área sembrada de este cultivo 
fueron Nariño y Norte de Santander (gráfico 10.5).

Otro fenómeno persistente de este tipo de economías 
ha sido la explotación ilegal de minerales. De acuerdo 
con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y 
el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), la explota-
ción ilegal de oro de aluvión ha tenido una alta partici-
pación en el total de la explotación de este mineral en 
los últimos años, con un crecimiento entre 2014 y 2018 y 
un descenso posterior hasta que en 2021 alcanza el 65% 
del total. A nivel territorial, UNODC estima que en 2021 
los departamentos con mayor concentración de esta 
actividad fueron Chocó, Antioquia, Bolívar y Córdoba.

Si bien las economías ilegales pueden estar dinami-
zando los hechos de violencia en algunas zonas del país, 
no siempre ocurre así, y es posible que la situación en 
algunos territorios trascienda la presencia de estas acti-
vidades (FIP, 2022).

Gráfico 10.5. Área sembrada de cultivos de coca en Colombia (2011-2020)
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Fuente: elaboración propia con base en el Observatorio de Drogas de Colombia del Ministerio de Justicia y del Derecho (2022).
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Más allá de la violencia, el reto por la construcción de una paz 
positiva continúa

En la medida que se promuevan mejores condiciones de 
desarrollo a nivel territorial, la paz podrá ser estable y 
duradera. En este sentido, hubo un mejoramiento en las 
condiciones de vida de los habitantes de los municipios 
PDET entre 2018 y 2020, de acuerdo con la medición del 
Departamento Administrativo Nacional de Estadística 
(DANE) del Índice de Pobreza Multidimensional (IPM). En 
el agregado, entre 2018 y 2019 la pobreza multidimensio-
nal disminuyó de 34,7% a 30,6%, y en las zonas rurales, de 
46,9% a 39,9%. En 2020, ante la crisis por la pandemia, el 
IPM se incrementó, como ocurrió en el resto del país, pero 
aún con valores inferiores a los de 2018.

Desde una perspectiva subjetiva, las personas que 
habitan las zonas PDET han mejorado su opinión so-
bre el Acuerdo de Paz. Entre 2019 y 2021, las personas 
que tienen algún grado de satisfacción con el conte-
nido del Acuerdo de Paz pasaron de 51% a 56,9%, y 
la satisfacción con la implementación pasó de 36% a 
48%. Las variables claves de percepción que pueden 
estar incidiendo en esta satisfacción son la mejoría 
en seguridad, la llegada de bienes públicos al terri-
torio, los avances en reconciliación, y entre las víc-
timas, por recibir algún tipo de reparación (PNUD y 
PRIO, 2022).

Las víctimas en el centro de la acción pública durante la década

En la década más reciente, las víctimas del conflicto 
armado estuvieron en el centro, tanto por la firma e 
implementación del Acuerdo de Paz de La Habana 
como por la Ley 1448 de 201161, ya que se observan 
avances importantes y retos para lograr cumplir con 
las metas propuestas con mayor agilidad.

De acuerdo con la Unidad para la Atención y Re-
paración Integral a las Víctimas (UARIV), a mayo de 
2021, durante los 10 años de implementación de esta 
Ley se logró fortalecer el Registro Único de Víctimas, 
en el que se incluyeron 9.134.347 personas, 7.368.335 
como sujetos de atención y/o reparación, 25.860 víc-
timas en el exterior y 794 sujetos de reparación co-
lectiva. Asimismo, se logró la reparación individual 
de 1.163.650 víctimas, se brindó asistencia humanita-
ria inmediata a 141.640 víctimas, se logró la atención 
psicosocial de 253.751 personas, y se alcanzó la repa-
ración colectiva completa de 28 sujetos colectivos, lo 
cual se complementa con 1.820 acciones reparadoras 

a 151 comunidades y la indemnización colectiva a 52 
comunidades y pueblos étnicos (UARIV, 2021). En re-
lación con la restitución de tierras, se han proferido 
276.434 órdenes por parte de los jueces especializa-
dos, en beneficio de 33.028 personas.

A pesar de los avances mencionados, la Comisión 
de Seguimiento y Monitoreo a la Implementación de 
la Ley 144862 destacó en su octavo informe (2021) que 
el ritmo de implementación no ha sido el adecuado 
para la magnitud de las necesidades de atención y 
reparación de las víctimas, que la capacidad de res-
puesta del Estado se ha rebasado y que los recursos 
destinados para estos fines han sido insuficientes. 
Con respecto a la reparación, del total de víctimas su-
jetos de atención y/o reparación integral, 15,7% han 
sido reparadas, mientras que, del total de víctimas 
sujetos de reparación colectiva, únicamente el 4% 
han sido reparados (UARIV, 2022).

61	 Por la cual se dictan medidas de atención, asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado interno y se dictan otras 
disposiciones.

 62	 Conformada por los organismos de control (Procuraduría y Contraloría), la Defensoría del Pueblo y representantes de la mesa nacional de parti-
cipación de víctimas.
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Implementación del Acuerdo de Paz: cinco años de avances con 
retos por acelerar su cumplimiento

De acuerdo con el Informe del Instituto Kroc (2022), 
de las 578 disposición fijadas, a noviembre de 2021 
el 30% tenían una implementación completa, el 19% 
presentaron un nivel intermedio, el 37% habían al-
canzado una implementación mínima y un 15% se 
encontraron aún sin implementación. Sobre la im-
plementación de acciones con enfoque étnico (80 
disposiciones) y con enfoque de género (130 disposi-
ciones), el informe destaca un rezago, con porcenta-
jes de implementación mínima o nula del 75% y 72%, 
respectivamente.

A nivel de los cinco puntos del Acuerdo, los mayo-
res avances se identifican en los puntos 5 y 3, que 
se caracterizan por contener acciones a corto plazo, 
en tanto que los mayores rezagos se ubican en los 
puntos 1 y 2, sobre reforma rural integral y partici-
pación política, que alcanzan niveles de implemen-
tación mínima o no iniciada de 81% en el punto 1 y 
de 73% en el punto 2.

Dada la importancia que tendrá el punto 1 del Acuerdo 
de Paz para el Informe Nacional de Desarrollo Humano, 
por sus implicaciones directas en materia de desigualda-
des y productividad, se destacan los principales avances 
en la formulación del Plan Nacional de Formalización 
Masiva de la Propiedad Rural, la adopción de 11 de los 
16 Planes Nacionales Sectoriales de los PDET y la apro-
bación de 14 hojas de ruta. Detrás de estos avances, es 
destacable la importancia que tuvo el ejercicio partici-
pativo de construcción de los Planes de Acción para la 
Transformación Territorial (PATR) para el país y para 
las comunidades que habitan estos territorios. Por otra 
parte, los principales retos residen en los bajos niveles 
de adjudicación de tierras a través del Fondo de Tierras, 
en la ausencia de caracterización de la disponibilidad de 
las tierras ingresadas al Fondo de Tierras, la articulación 
de los Planes Nacionales Sectoriales con los PDET y el 
desbalance territorial y por pilares en la ejecución de las 
iniciativas PDET (Álvarez et al., 2022).
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Los cambios en desarrollo humano en la última dé-
cada se enmarcaron en un sistema político que tuvo 
variaciones recientes y significativas. Más allá de la 
particularidad de las prioridades políticas de cada 
Gobierno nacional, hubo importantes puntos de in-
flexión como el Acuerdo de Paz, el aumento de la par-
ticipación electoral y una nueva ola de movilización y 
protesta ciudadana.

Este capítulo analiza estas tendencias y destaca que 
el hecho político más relevante de la década fue la fir-
ma, en 2016, del Acuerdo para la terminación del con-
flicto y la construcción de una paz estable y duradera, 
entre el Gobierno nacional y las FARC-EP. En este sen-

tido, de este acuerdo resalta el punto 2, de participa-
ción política, que además de crear nuevos espacios y 
dinámicas de representación y participación, marcó 
en gran medida la lógica de polarización de los últi-
mos años. De igual forma, durante estos años nuevas 
formas de organización política partidista obtuvieron 
representación en los órganos públicos, al tiempo que 
aumentó la participación electoral ciudadana. En con-
traste, la confianza en las instituciones y en la demo-
cracia han disminuido, así como la popularidad de la 
figura presidencial. Finalmente, la movilización social 
fue relevante durante la década y marcó un hito en la 
relación Estado-ciudadanía.

El Acuerdo de Paz como herramienta de ampliación de la 
participación política

Uno de los cambios más relevantes en la última década 
fue la suscripción del Acuerdo de Paz entre el Gobierno 
colombiano y la guerrilla de las FARC-EP, no solo por sus 
repercusiones en el avance hacia la construcción de paz 
territorial, como se describió en el capítulo 10, sino tam-
bién por sus implicaciones en el sistema político-electo-
ral de representación y participación.

El proceso de paz, desarrollado en su fase pública en-
tre 2012 y 2016, significó una ruptura con la vertiente 
política vigente desde 2002, centrada en la solución mi-
litar del conflicto, y la reemplazó por un enfoque de diá-
logo que buscaba incidir sobre sus causas, incluyendo 
las relacionadas con el sistema político y la apertura de-
mocrática del país. Aunque este cambio de paradigma 
vino acompañado de una marcada polarización ciuda-
dana, presente a lo largo del proceso de negociación y, 
especialmente, en el marco del plebiscito de 2016 para 
aprobar o negar los acuerdos (50,21% de votos por el 
No y 49,79% por el Sí), la firma del Acuerdo permitió 
una serie de transformaciones en el sistema político, 

electoral y partidista que se habían intentado aprobar 
previamente, aunque sin éxito. Estas reformas traje-
ron importantes cambios en la normativa y dinámica 
de participación y representación política, que permi-
tieron el surgimiento de nuevas fuerzas y mejorar las 
garantías para la participación y la inclusión política.

En los puntos 2 y 3 del Acuerdo63 se recogen estas re-
formas, entre las que se destacan el Estatuto de garan-
tías para el ejercicio de la oposición política (aprobado 
en 2018), la creación de un Sistema Integral de Segu-
ridad para el Ejercicio de la Política, las Circunscrip-
ciones Transitorias Especiales de Paz para la elección 
de 16 congresistas en representación de las víctimas 
del conflicto armado por dos periodos (estrenada en 
2022), el otorgamiento de personería jurídica al par-
tido político surgido de la guerrilla (llamado original-
mente FARC y después Comunes) y la representación 
política en el Congreso de la República al nuevo parti-
do durante dos períodos (curules estrenadas en 2018), 
entre otras.

63	 Estos puntos se titularon “Participación política: Apertura democrática para construir la paz” y “Cese al Fuego y de Hostilidades Bilateral 
y Definitivo y la Dejación de las Armas”
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En ese sentido, en primer lugar destaca la ampliación de 
curules en el Congreso, ya que se otorgan 10 curules (5 en 
la Cámara y 5 en el Senado) a los excombatientes. Posterior-
mente, se otorgan 16 asientos más en la Cámara de Repre-
sentantes para organizaciones que representan las voces de 
los territorios más afectados por el conflicto armado.

En segundo lugar, luego de 11 intentos fallidos entre 
1991 y 2017, se establecen reglas para la oposición polí-
tica en Colombia. Uno de los ejemplos de mayor visibi-
lidad es la respuesta de las organizaciones políticas de 
oposición frente a las alocuciones presidenciales, que 
marca un viraje en la relación Gobierno-oposición.

Teniendo en cuenta que la movilidad política ha sido otro de los grandes problemas en Colombia, el se-
gundo punto del Acuerdo de Paz centró los esfuerzos en la participación política. Así, lo pactado buscó 
modernizar y fortalecer la democracia mediante mecanismos que garanticen la participación política de 
los sectores y movimientos subrepresentados. Algunas de las reformas planteadas fueron: garantías a la 
participación ciudadana, reforma política-electoral y reforma a la planeación participativa y democrática 
(Oficina Internacional de los Derechos Humanos Acción Colombia, 2021).

Otro instrumento normativo de participación democrática ha sido el Estatuto de la Oposición hacia el 
gobierno de turno, en los diferentes niveles territoriales. Este determina los recursos, las rutas de acción, 
las garantías y los medios que les posibilitan desempeñar una función crítica y alternativa a las acciones 
de la rama ejecutiva en el poder. Expedido por la Ley 1909 de 2018, todos los partidos y movimientos polí-
ticos tienen que realizar su declaración política, con el objetivo de especificar su posición de ser parte del 
gobierno, declararse independientes o ser la oposición.

Recuadro 11.1. Participación política en el Acuerdo de Paz y Estatuto de la Oposición

Nuevos paradigmas del sistema político electoral colombiano: 
más coaliciones y candidaturas independientes y mayor 
participación de la mujer

El sistema político colombiano ha tenido cambios sus-
tanciales, especialmente por la proliferación de los 
movimientos independientes, las coaliciones y las can-
didaturas por firmas. Los resultados de las elecciones 
nacionales presidenciales, así como las territoriales para 
gobernaciones y alcaldías, favorecieron progresivamen-
te a los candidatos de coaliciones. A nivel de elecciones 
nacionales legislativas y territoriales para asambleas, al-
caldías y concejos, si bien el peso de los partidos sigue 
teniendo importancia, se evidencia un surgimiento leve 
de coaliciones en el último año (tabla 11.1).

Por otra parte, la participación de las mujeres aspiran-
tes a cargos de elección popular ha venido en aumento, 
particularmente en alcaldías, por lo que al inicio de la 
década las aspirantes eran el 13% del total de candida-
tos y en las últimas elecciones, de 2019, este porcentaje 
ascendió al 19%. A pesar del aumento en las candidatu-
ras, la participación de mujeres electas solo representó 
el 10% en las últimas elecciones locales, lo que ubica 
a Colombia por debajo del promedio latinoamericano, 
del 15,5%, de acuerdo con el Observatorio de Igualdad 
de Género de América Latina y el Caribe (OIG) (2018). 

132

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA  |  CUADERNO 1: EVOLUCIÓN DE LOS ÚLTIMOS 10 AÑOS EN DESARROLLO HUMANO



Fuente: Pachón (2022) con base en datos electorales del CEDE.

Tabla 11.1 Porcentaje de votos por tipo de organización política en Colombia según año electoral

   Año 
Tipo de organización 

Total 
Partidos   Independientes  Coaliciones 

Senado 

2010  96,3  3,7  0  100 

2014  95,2  4,8  0  100 

2018  92,6  3,9  3,6  100 

Cámara de representantes

2010  86,1   13,9  0  100 

2014  92,6  7,4  0  100 

2018  92,0  3,8  4,2  100 

Asambleas 
departamentales 

2011  92,7  7,3  0  100 

2015  94,2  5,8  0  100 

2019  85,9  2,8  11,3  100 

Concejos municipales

2011  83,9  16,1  0  100 

2015  89,8  10,2  0  100 

2019  80,9  15,2  3,9  100 

Gobernaciones

2011  68,7  240  7,3  100 

2015  44,3  35,4  20,2  100 

2019  22,3  7,8  69,8  100 

Alcaldías

2011  76,3  22,7  1,0  100 

2015  60,4  29,1  10,5  100 

2019  42,7  16,0  41,3  100 

Respecto a las elecciones presidenciales de 2010 dos 
mujeres aspiraron al cargo y tres mujeres fueron candi-
datas a la vicepresidencia. En 2018 se eligió por primera 
vez en la historia a una mujer como vicepresidente de 
la República, Marta Lucía Ramírez. En 2022 solamente 
aspiró una candidata mujer a la Presidencia y se mantu-
vo el número de mujeres que hicieron parte de las fór-
mulas presidenciales, y en ese año, de nuevo llegó a la 
vicepresidencia una mujer, Francia Márquez.

De igual manera, en 2020 se eligió por primera vez en la 
historia, por voto popular, a una mujer en la Alcaldía de 
Bogotá, Claudia López. A nivel territorial, en las eleccio-
nes de 2019 fueron elegidas 2 mujeres como goberna-
doras (Valle del Cauca y Atlántico), lo que representa el 
6,25% del total de gobernaciones, un porcentaje menor 
que en las elecciones de 2015 (15,6%). A nivel de alcal-
días, 132 mujeres fueron elegidas en 2019, el 12,01% del 
total, un poco menos que en 2015 (12,2%).
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Crece la participación política electoral ciudadana

La participación electoral de la ciudadanía también 
tuvo cambios durante la última década. En primer 
lugar, en las elecciones presidenciales creció de for-
ma significativa, tanto en primera vuelta como en 
segunda vuelta. En las elecciones legislativas se evi-
dencia también un comportamiento creciente entre 
2010 y 2018 (tabla 11.2).

A nivel local, el mayor aumento en la participación se dio 
en las asambleas departamentales y concejos municipales. 
A su vez, la participación en las elecciones a gobernadores 
creció 2,6 puntos y en la de alcaldes aumentó 3,3 puntos  
(tabla 11.3). Sin embargo, en las elecciones locales de alcal-
días y concejos, aunque hubo aumento, se aprecia un retro-
ceso en la participación respecto de mediados de la década.

  
Año 

2010  2014  2018 

Presidente (Primera vuelta)  49,3  39,7  54,2 

Presidente (Segunda vuelta)  44,3  47,6  53,9 

Senado  44,2  44,2  49,4 

Cámara de representantes  44,2     49,6 

Fuente: Pachón (2022) con base en datos electorales del CEDE.

Fuente: Pachón (2022) con base en datos electorales del CEDE.

Tabla 11.2 Porcentaje de participación electoral a nivel nacional en Colombia en 2010, 2014 y 2018

Tabla 11.3 Porcentaje de participación electoral a nivel local en Colombia en 2011, 2015 y 2019

  
Año 

2011  2015  2019 

Gobernaciones  58,9  60,6  61,5 

Asambleas departamentales  58,1  59.9  60,8 

Alcaldías  57,4  70,9  60,7 

Concejos municipales  56,7  70,1  60,1 
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Un segundo mecanismo de participación ciudadana de-
finido por la normatividad son las Instancias Reglamen-
tadas de Participación Ciudadana (IRPC), que se entien-
den como espacios creados para la interlocución entre 
la ciudadanía o entre esta y las entidades de la adminis-
tración pública (DNP, 2021). Desde 2010, de acuerdo con 
“Clic Participativo”64, se han creado un total de 78 instan-
cias y el mayor incremento se dio en 2019 (gráfico 11.1), 
lo que coincide con el crecimiento reciente de las movi-
lizaciones sociales. A 2021 hay un total de 124 instancias 
vigentes, con 514 actores.

El 70% de las instancias vigentes en Colombia tie-
nen un perfil de gestión, el cual está relacionado con 

la participación ciudadana en la toma de decisiones 
a lo largo del proceso de gestión pública. El segun-
do perfil, que concentra el 25% de las instancias en 
el país, corresponde a las que tienen como finalidad 
la participación de grupos de población específicos 
como jóvenes, mujeres, afros, adultos mayores, ni-
ños y niñas, entre otros. Finalmente, el 5% son las 
sectoriales, que obedecen al interés de involucrar a 
la población en la deliberación y generación de pro-
puestas de sectores específicos de la gestión pública, 
como salud, educación, seguridad, medio ambiente, 
entre otras (DNP, 2021).

64	  Es una herramienta web desarrollada por el Departamento Nacional de Planeación (DNP) que categoriza y organiza la información so-
bre las instancias reglamentadas de participación ciudadana a nivel nacional, expedidas por normatividad nacional desde 1992 a 2021.

Gráfico 11.1. Número de Instancias Reglamentadas de Participación Ciudadana creadas en Colombia 
(2010-2021)
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Fuente: elaboración propia a partir de Clic Participativo del DNP (2021).
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La confianza en las instituciones ha disminuido

A lo largo de la última década, los presidentes de tur-
no reportaron un nivel de desaprobación mayor a su 
aprobación, lo cual puede tener relación con la des-
confianza en el sistema político en su conjunto (Pa-
chón, 2022) (gráfico 11.2).

En línea con la disminución en la popularidad 
de la figura del presidente, durante la década tam-
bién se observó una disminución de la confianza 

en la Corte Suprema de Justicia, en el Congreso de 
la República y en las Fuerzas Armadas, por indicar 
algunos ejemplos (Proyecto de Opinión Pública de 
América Latina, 2022). Esto se refleja también en la 
confianza reportada por las personas en la demo-
cracia como mejor modelo de gobierno, la cual se 
ha reducido de forma importante durante la última 
década, particularmente desde 2014 (gráfico 11.3).

Gráfico 11.2. Aprobación de la figura presidencial en Colombia (2000-2021)

Fuente: Invamer Gallup (2022).
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Gráfico 11.3. Apoyo a la democracia por encima de otras formas de gobierno en Colombia (2004-2021)

Fuente: Proyecto de Opinión Pública de América Latina (2022).
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Asimismo, como lo señala Velázquez (2022), se ha dis-
minuido la confianza ciudadana en la institucionalidad 
participativa, situación que se explica por cuatro facto-
res interrelacionados, asociados a problemas de diseño 
de los espacios participativos, a la falta de voluntad po-
lítica para poner en marcha estos espacios, a prácticas 
como la polimembresía (una misma persona represen-

tando los mismos intereses en varias instancias), la po-
lifuncionalidad (una misma persona representando di-
ferentes intereses en una o varias instancias), la brecha 
entre representantes y representados, el caudillismo, la 
burocratización de los espacios y la cooptación de lide-
razgos sociales, y por dinámicas de recentralización en 
relación con las autoridades locales.

Aumentó la movilización social

La movilización social como expresión de la partici-
pación ciudadana tuvo importancia durante la última 
década y un impacto social, político y mediático como 
expresión de inconformidad con distintos aspectos de 
la vida nacional. Esto coincidió con una mayor movili-
zación a nivel de América Latina, principalmente por 
parte de los jóvenes.

En Colombia, el auge de luchas sociales comenzó 
en el 2007 y tuvo su pico en 2013, cuando se dio el 

mayor número de movilizaciones registradas en la 
Base de Datos de Luchas Sociales del CINEP/PPP des-
de 1975 y una serie de paros agrarios que cubrieron la 
mayoría del territorio nacional (Archila et al., 2019). 
Si bien después del 2013 se identifica un declive en la 
cantidad de movilizaciones, en 2019 nuevamente se 
da un repunte con el paro nacional del 21 de noviem-
bre de 2019 (21N) y otras movilizaciones masivas que 
marcaron los últimos años (gráfico 11.4).
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Gráfico 11.4. Luchas sociales en Colombia (2011-2020)

Fuente: Base de datos de Luchas Sociales, Cinep (2022).
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Dentro de las movilizaciones que tuvieron mayor repercu-
sión a nivel nacional en la última década, se encuentra el 
paro nacional estudiantil de 2011, cuyo detonante princi-
pal fue la reforma a la Ley 30 de 1992, la cual se percibía 
como una reforma que menoscababa la autonomía uni-
versitaria y propiciaba la privatización de la educación su-
perior pública por parte del movimiento estudiantil. 

También se encuentra el paro agrario de 2013, el 
cual se desencadenó por la Resolución 970 de 2010 del 
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) (Coscione y 
García, 2014). En este mismo año se dio el paro nacio-
nal minero, motivado por la defensa de la minería y 
sus procesos de formalización (Velásquez et al., 2020), 
que se repitió cuatro años más tarde.
En 2017, se adelantó el paro cívico de Buenaventura y 
Chocó que, si bien fue focalizado en el territorio Pací-

fico, tuvo una amplia visibilidad nacional. (Velásquez 
et al., 2020). Finalmente, en noviembre de 2019 se pre-
sentaron movilizaciones en rechazo de las reformas 
laborales y pensionales65; otro punto clave para los 
manifestantes fue el reclamo sobre el incumplimiento 
del Acuerdo de Paz, el asesinato sistemático de desmo-
vilizados de las extintas FARC-EP y de líderes sociales 
(Umaña, 2021). Esta protesta se vio marcada por accio-
nes represivas por parte del Gobierno nacional (Ofici-
na del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para 
los Derechos Humanos [ACNUDH], 2020). Como resul-
tado de las movilizaciones masivas en el territorio, el 
Gobierno nacional estableció, en enero de 2020, una 
mesa de diálogo llamada la Gran Conversación Nacio-
nal, en la que se admitieron un 10% de las solicitudes 
(Umaña, 2021).

65	 El nivel de desaprobación del gobierno de Iván Duque era del 69% el mes anterior al inicio de la movilización y de 70% durante la mo-
vilización, según una encuesta de Gallup (Semana, 2019).
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Ante un nuevo escenario generado por la pandemia, 
las movilizaciones sociales disminuyeron. Sin embar-
go, nuevas movilizaciones se dieron en abril de 2020 
con el proyecto de ley de reforma tributaria como de-
tonante, a pesar de que el Gobierno retiró el proyecto 
de reforma (González, 2022).

Si bien las movilizaciones señaladas fueron las que 
presentaron una mayor visibilidad y cobertura mediá-
tica, es importante resaltar que en la última década 
también se han dado movilizaciones alrededor de otros 
temas: garantía de los derechos humanos, prestación 
de servicios sociales, exigencias del cumplimiento de 
compromisos previos de las entidades públicas con 
las comunidades para tramitar demandas específicas, 
en contra de la violencia y el asesinato de lideres so-
ciales, exigencia de derechos fundamentales para las 
poblaciones excluidas como la comunidad LGBTIQ+, 
negritudes e indígenas, protestas por dinámicas eco-
nómicas territoriales, entre otras, de gran importancia 
para la ciudadanía (Velásquez et al., 2020).

La multiplicidad de demandas sociales puede estar 
asociada a cambios en los valores dentro de la socie-
dad. The World Value Survey muestra recientemente 
una mayor valoración de atributos posmodernos y 
de autoexpresión, con un cambio paulatino en algu-
nos valores tradicionales, aunque sin dejar de ser una 
sociedad conservadora (Casas y Méndez, 2019). Este 
cambio es más visible en los jóvenes respecto a temá-
ticas sociales como la igualdad de género o las relacio-
nes interpersonales. Por otra parte, se evidencia que 
las personas mayores muestran actitudes más sexis-
tas, mientras que los jóvenes son los que mayor res-
paldo muestran a la igualdad de oportunidades (Casas 
y Méndez, 2020).

Las marchas y otras expresiones de inconformidad 
han obedecido a una triple intención de sus promoto-

res: de un lado, ganar visibilidad en el conjunto de la 
sociedad, con el fin de obtener reconocimiento como 
integrantes de la comunidad política (reconocimien-
to); de otro, dar a conocer sus preferencias sobre di-
ferentes asuntos de interés y hacerse escuchar por las 
autoridades públicas para que sus intereses se vean re-
flejados en las decisiones que estas tomen (inclusión); 
por último, negociar soluciones a sus problemas con 
los agentes estatales y asegurar que se lleven a cabo 
(búsqueda de eficacia) (Velásquez, 2022).

Es de resaltar que esta ola de movilizaciones de la 
última década no ha tenido a los actores tradiciona-
les como principales protagonistas (sindicatos, movi-
miento estudiantil, etc.); por el contrario, el liderazgo 
social se ha diversificado por lo que ambientalistas, 
defensores del territorio, defensores de los derechos 
humanos, organizaciones de mujeres y de jóvenes, el 
movimiento indígena, las víctimas del conflicto y las 
comunidades locales en varias regiones del país hicie-
ron de la movilización y protesta su principal mecanis-
mo de participación. El movimiento, además, propició 
el nacimiento de nuevos actores, como las primeras 
líneas. Estos sectores adoptaron distintas formas de 
expresión: desde las artísticas y culturales hasta las 
políticas, de resistencia y de confrontación.

En síntesis, la última década generó cambios rele-
vantes en el sistema político colombiano, que aún con-
tinúan. El Acuerdo de Paz fue un punto de inflexión 
relevante y generó nuevas dinámicas en materia de 
participación política en sus primeros años de im-
plementación. Asimismo, nuevas configuraciones de 
política electoral se han presentado, incluyendo una 
mayor participación ciudadana en elecciones. Por otra 
parte, la confianza en las instituciones ha decaído, lo 
cual podría relacionarse con la ola de movilización so-
cial que caracterizó esta década.
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Para promover el desarrollo humano en Colombia es 
fundamental abordar las dinámicas del medio am-
biente, el cambio climático y la biodiversidad, pues el 
aumento de las capacidades de las personas deberá ir 
acompañado de un alivio en las presiones planetarias 
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
[PNUD], 2020).

Este capítulo aborda la evolución en la última década 
de temas ambientales, entre ellos la deforestación, la afec-
tación de la biodiversidad, la emisión de gases de efecto 
invernadero (GEI), los efectos del cambio climático sobre 
los sistemas agroalimentarios y la transición energética. 
Entre los principales hallazgos se destaca que la defores-
tación es el principal problema ambiental de Colombia y 
uno de los principales desafíos en el aporte del país para 
combatir el cambio climático. Por otra parte, Colombia 
como potencia global de biodiversidad y en ecosistemas 
estratégicos, continúa presentando serias amenazas para 

su conservación, aunque el país ha incrementado las 
áreas protegidas en la última década, aunque en menor 
magnitud que en la década del 2000. En relación con el au-
mento en las emisiones de GEI, su ritmo se ha ralentizado 
y Colombia aporta un porcentaje mínimo de las emisiones 
globales. En cuanto al riesgo por cambio climático, la to-
talidad del país expresa algún tipo de riesgo, pero han dis-
minuido las consecuencias letales de eventos recurrentes 
y los departamentos cuentan con mejores instrumentos 
de política pública para la mitigación y la adaptación. Por 
su parte, los sistemas agroalimentarios se han visto afecta-
dos por diferentes fenómenos de degradación ambiental, 
y además su gestión ha generado efectos adversos sobre 
el medio ambiente. Finalmente, se destacan los avances 
en la transición energética, pues la matriz energética ha 
comenzado a transformarse, aun cuando existen retos 
importantes sobre el ritmo que debe asumir este proceso, 
teniendo en cuenta sus impactos socioeconómicos.

La deforestación, principal problema ambiental de Colombia, 
no da tregua

A 2018, el 52,6% de la superficie terrestre de Colombia 
estaba cubierta por bosques (Instituto de Hidrología, 
Meteorología y Estudios Ambientales [IDEAM], 2022), 
siendo estos un ecosistema fundamental desde el que 
se producen diversos servicios ecológicos y ambienta-
les importantes, como la purificación del agua y la fija-
ción del carbono (Organización de las Naciones Unidas 
para la Alimentación y la Agricultura [FAO], 2015).

Durante la última década, la deforestación en el país 
ha sido un reto importante. Entre 2012 y 2020, aproxi-
madamente 1.313.000 hectáreas de bosque han sido 
deforestadas (gráfico 12.1), fenómeno que se agudizó 
significativamente respecto a la década anterior (2000-
2012), puesto que se deforestaron 547.988 hectáreas 
más, lo que representa un aumento del 71% en el pro-

medio anual de superficie deforestada. El 60% del to-
tal de la superficie deforestada en la última década se 
concentra en los departamentos de Caquetá (22,08%), 
Meta (15,66%), Guaviare (11,34%) y Antioquia (10,66%). 
Sin embargo, la mayor deforestación se presenta en la 
región del Amazonas (área con la mayor superficie de 
bosque, con 39.623.573 ha, ya que es del 66%), con un 
aumento de 11.000 ha entre 2019 y 2020 (IDEAM, 2022). 
Entre las principales causas directas de la deforestación 
en Colombia se encuentran la praderización para aca-
paramiento de tierras, las malas prácticas de ganadería 
extensiva, la infraestructura de transporte no planifi-
cada, los cultivos de uso ilícito, la extracción ilícita de 
materiales, la tala ilegal y la ampliación de la frontera 
agrícola en áreas no permitidas (IDEAM, 2022).
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Gráfico 12.1 Deforestación en Colombia (2000-2020)

Fuente: IDEAM (2021).

La biodiversidad sigue en riesgo, pero han aumentado las áreas 
protegidas

La biodiversidad y los ecosistemas soportan las necesida-
des de las personas y de las sociedades, entre las que se 
encuentran: nutrición, seguridad alimentaria, energía, 
medicinas, agua potable y oportunidades económicas, 
además de que aportan al crecimiento económico en 
general (Organización Mundial de la Salud [OMS], 2022).

Colombia es uno de los países con mayor biodiver-
sidad en el mundo, con un registro aproximado de 
63.303 especies (Fondo para el Medio Ambiente Mun-
dial [GEF] et al., 2022) y ocupa el primer lugar en diver-
sidad de aves y orquídeas; el segundo en diversidad de 
plantas, anfibios, peces dulceacuícolas y mariposas; el 
tercero en diversidad de reptiles y palmas; y el cuarto 
en mamíferos (IDEAM, 2022).

El país cuenta con 98 tipos de ecosistemas generales: 
74 corresponden a ecosistemas naturales y 24 a eco-
sistemas transformados (IDEAM, 2022). Sin embargo, 
debido al uso insostenible de recursos naturales, que 
ha puesto presión en la biodiversidad y en la salud de 
los ecosistemas del país —se estima que cerca de 1.200 

especies están amenazadas y se encuentran en peligro 
crítico66 —, como los ecosistemas del bioma de bosque 
seco tropical y desierto tropical, los ecosistemas secos 
intrazonales de los Andes, los ecosistemas húmedos y 
las áreas de bosque húmedo tropical del piedemonte 
de los Llanos Orientales (Etter et al., 2018).

Como respuesta a la importancia de la diversidad 
de los ecosistemas y biodiversidad del país, Colombia 
cuenta desde 1960 con el Sistema de Parques Nacio-
nales Naturales, desde donde se declaran y gestionan 
las áreas protegidas del Sistema Nacional de Áreas 
Protegidas (SINAP). Aunque estas áreas han ido au-
mentando significativamente con los años —entre 
2011 y 2021 se dio un incremento de un 48% en la 
superficie—, este aumento fue inferior al 117% que 
se registró en la década inmediatamente anterior. A 
junio de 2022, Colombia contaba con 1.483 áreas pro-
tegidas, que cubren aproximadamente 31,5 millones 
de hectáreas y que abarcan el 15,24% del territorio 
nacional (gráfico 12.2).

66	  Hace alusión a una condición de riesgo de extinción extremadamente alto.
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Gráfico 12.2 Superficie acumulada de las áreas protegidas (2000-2022)

Fuente: Registro Único Nacional de Áreas Protegidas (RUNAP) (2022).

Nota: Área calculada por acto administrativo.

En 2010, a razón de que el Sistema Nacional de Áreas Protegidas (SINAP) no era ecológicamente represen-
tativo, no era completo y su gestión no era efectiva, se decidió aprobar el Documento CONPES 3680 “Li-
neamientos para la consolidación del Sistema Nacional de Áreas Protegidas”. Posteriormente, se actualizó 
la Política Nacional para la Gestión Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos, que incor-
pora líneas estratégicas para la conservación in situ de la biodiversidad y el funcionamiento del SINAP.

Adicionalmente, en 2017 se aprobó el Documento CONPES 3886, enfocado en la implementación de los pa-
gos por servicios ambientales (PSA), orientados al sector público, al sector privado y a la sociedad civil, como 
medio para mantener y generar los servicios ambientales de los ecosistemas estratégicos de Colombia.

Finalmente, al reconocer que a pesar de los avances en la materia aún existe una amenaza a la integridad 
ecológica de las áreas protegidas, se aprobó el Documento CONPES 4050 “Política para la Consolidación del 
Sistema Nacional de Áreas Protegidas -SINAP-”, para incrementar la protección del patrimonio cultural y 
natural, aumentar la conectividad, mejorar la efectividad en la gestión ambiental e incrementar la corres-
ponsabilidad de actores como comunidades locales y sectores productivos en relación con el SINAP.

Recuadro 12.1. Nueva normativa ambiental nacional
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Aumentaron las emisiones de gases de efecto invernadero 
(GEI), fuente del cambio climático, aunque menos que en la 
década del 2000

La variabilidad climática67 experimentada por el mun-
do en las últimas décadas como consecuencia del au-
mento en emisiones de GEI tiene efectos desfavorables 
tanto para los ecosistemas como para las personas. En 
los últimos años, Colombia no ha sido ajena a estos fe-
nómenos y ha experimentado efectos y consecuencias 

heterogéneas a lo largo del territorio nacional, lo que 
afecta considerablemente más a algunas regiones68. 
No obstante, la tasa de personas afectadas por eventos 
recurrentes69 disminuyó en un 90,8% entre 2011 y 2020, 
lo cual indica avances en la adaptación a estos eventos 
para evitar consecuencias fatales (gráfico 12.3).

67	 De acuerdo con el IDEAM, la variabilidad climática se refiere a las variaciones y desviaciones del estado medio del clima en todas las esca-
las temporales y espaciales, más allá de los fenómenos meteorológicos determinados. Esta se puede dar como consecuencia de procesos 
naturales dentro del sistema climático, o a variaciones consecuencia de factores externos, como la huella por la actividad humana.

68	 Como, por ejemplo, el huracán Iota, que tuvo efectos devastadores sobre las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.
69	 Por evento recurrente se entiende todo aquel asociado a inundaciones, avenidas torrenciales y remoción en masa, excluyendo eventos atípicos.

Gráfico 12.3 Afectación de personas por eventos recurrentes (2011-2020)

Fuente: elaboración propia con base en Unidad Nacional de Gestión del Riesgo de Desastre (UNGRD) - Consolidado Atención de Emergencias. 

Como lo indica el gráfico 12.4, todos los departamen-
tos y municipios de Colombia presentan algún tipo de 
riesgo ante el cambio climático: el 47% del país (184 
municipios) presenta valores catalogados con Riesgo 

Alto y Muy Alto (IDEAM y PNUD, 2017). Pero también, 
a 2021, 28 departamentos contaban con planes integra-
les (adaptación y mitigación) frente al cambio climático 
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2022).
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Gráfico 12.4 Mapa nacional de riesgo por cambio climático

Fuente: IDEAM y PNUD (2017).

En 2017, después de intensas precipitaciones en el municipio Mocoa, se desencadenaron múltiples des-
lizamientos en la parte alta y media de las microcuencas de los ríos Sangoyaco y Mulato. Esto ocasionó 
afectaciones a 48 barrios del área urbana y rural, en su infraestructura, acueductos, alcantarillado, sub-
estaciones eléctricas, así como más de 300 personas fallecidas. Por la gravedad de las afectaciones, el 
Gobierno nacional, dentro del marco del Sistema Nacional de Gestión de Riesgo de Desastres (SNGRD) 
ejecutó el protocolo de manejo de desastres: respuesta, estabilización y reconstrucción. Además, presen-
tó el Documento CONPES 3904 como Plan para la Reconstrucción del municipio de Mocoa, 2017-2022, con 
aprobación para el empréstito externo de hasta USD 30 millones para su financiamiento.

Por otra parte, en noviembre de 2020, las islas de San Andrés y Providencia sufrieron los estragos del 
huracán Iota (categoría 5), con afectaciones en más del 95% de la isla de Providencia, generando daños 
graves en los servicios básicos, en vivienda (entre 1.900 y 2.000 viviendas destruidas), agua potable y sa-
neamiento básico e infraestructura de todo tipo. Por esta razón se declaró la situación de desastre depar-
tamental (Decreto 1472 de 2020), a fin de adoptar un régimen normativo y aduanero especial, además de 
un plan de acción para atender a la población afectada.

Recuadro 12.2. Mayores riesgos ante el cambio climático: los casos de Mocoa y de Providencia
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Aunque la vulnerabilidad al cambio climático es con-
secuencia de las emisiones de GEI, y estas deben mi-
tigarse como estrategia para reducir los efectos del 
cambio climático a nivel global, Colombia no es uno 
de los principales emisores de estos gases: el país pro-
duce actualmente el 0,57% de las emisiones mundia-
les (DANE, 2021) y para 2019 era el quinto país de la 
región que más GEI emitía, detrás de Brasil, Venezue-
la, Argentina, y México (gráfico 12.5). Aun así, el país 
sigue la tendencia creciente de los otros países de la 
región: entre 2011 y 2019 las emisiones aumentaron en 
13,48%, aunque se destaca que el crecimiento fue in-
ferior al 16% registrado entre 2001 y 2011 (Banco Mun-
dial, 2022).

Las emisiones de GEI son, a su vez, contaminantes 
que afectan negativamente la calidad del aire y que 
afectan la salud de las personas a través de su inha-

lación. A pesar de que en el mundo la Organización 
Mundial de la Salud (OMS) ha estandarizado los nive-
les máximos de concentración permitidos de los gases 
más contaminantes, el problema de la contaminación 
del aire sigue siendo uno de los problemas más graves 
en Colombia en términos ambientales, de salud y de 
costos sociales, después de la contaminación del agua 
y de los desastres naturales (Ministerio de Ambiente y 
Desarrollo Sostenible, 2022).

En Colombia, la actividad que genera más cantidad 
de CO2 es la agricultura, seguida por actividades aso-
ciadas a la producción de energía. Finalmente, y en 
menor proporción, le siguen las actividades de pro-
cesos industriales y los residuos. Esta composición 
de las emisiones de CO2 en el país se ha mantenido 
relativamente constante durante la última década 
(gráfico 12.6).

Gráfico 12.5 Emisiones de gases de efecto invernadero totales en América Latina (kt de equivalente de CO2) 
(2000-2019)

Fuente: Banco Mundial (2022).
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Gráfico 12.6 Emisiones de dióxido de carbono en Colombia (2010-2018)

Fuente: GEF et al. (2022).

Los sistemas agroalimentarios: claves para el desarrollo humano y 
para la protección del medio ambiente con una gestión adecuada

Colombia, al igual que el resto del mundo, ha en-
frentado durante la última década varios fenómenos 
sociales, demográficos, económicos y ambientales 
que han supuesto retos para los sistemas alimenta-
rios sostenibles70: el crecimiento demográfico, los 
procesos de urbanización, el aumento de la riqueza 
y cambios en los hábitos de consumo de las perso-
nas, la creciente vulnerabilidad al cambio climático, 
la transformación de los ecosistemas y la disponibili-
dad de fuentes hídricas.

El peso de la actividad agropecuaria71 en el PIB del país es 
relativamente pequeño en relación con otras actividades 
económicas, con un promedio de 6,1% en la última dé-
cada. Aunque la participación de la actividad agropecua-
ria disminuyó de forma importante entre 2005 y 2012, en 
la última década se identifica una recuperación de este 
sector (gráfico 12.7). A su vez, dentro del peso de la acti-
vidad agropecuaria en el PIB durante la última década, 
un poco más de la mitad (57,7%) corresponde a cultivos 
agrícolas72 para la producción de alimentos.

70	 Los sistemas alimentarios son la suma de los diversos elementos, actividades y actores que, mediante sus interrelaciones, hacen posible 
la producción, transformación, distribución y consumo de alimentos. A su vez, los sistemas alimentarios sostenibles son aquellos que ga-
rantizan la seguridad alimentaria sin poner en riesgo las bases económicas, sociales y ambientales que permiten proporcionar seguridad 
alimentaria y nutrición a las futuras generaciones (Intini et al., 2019).

71	 En la que se incluyen agricultura, ganadería, caza, silvicultura y pesca.
72	 Más específicamente, a cultivos agrícolas transitorios, cultivos agrícolas permanentes, propagación de plantas (actividades de viveros, 

excepto viveros forestales), actividades de apoyo a la agricultura y la ganadería y posteriores a la cosecha, explotación mixta (agrícola y 
pecuaria) y caza ordinaria y mediante trampas y actividades de servicios conexas.
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Gráfico 12.7 Participación del sector agropecuario en el PIB total (2005-2021)

Fuente: DANE (2022).

Más allá de la limitada participación de sector agrícola 
en el PIB, este sector cuenta con una productividad muy 
baja73: la mayor parte del crecimiento observado de la ac-
tividad agrícola se debe a un mayor uso de factores de 
producción que a un uso más eficiente de estos (Penagos, 
2022). En este sentido, alcanzar una mayor productividad 
del sector y uso eficiente de los factores permitiría, simul-
táneamente, reducir la tasa de expansión de la frontera 
agrícola, mitigar la afectación a los ecosistemas y fuentes 
hídricas y lograr mejores resultados ambientales.

Un problema ambiental que puede derivarse de la no 
adecuada implementación de los sistemas agroalimen-
tarios —aunque no de forma exclusiva— es la amplia-
ción de la frontera agrícola, que para 2021 abarcaba el 
34,4% del territorio nacional, para un total de 39.239.481 
hectáreas. El resto del territorio nacional se divide entre 
áreas legales de exclusión (23,1%) y bosques naturales 
y áreas no agropecuarias (42,15%). Durante la última 
década, aproximadamente el 60% del área dedicada a 

la agricultura ha sido de cultivos permanentes, seguida 
por cultivos transitorios y forestales (Instituto Geográfi-
co Agustín Codazzi [IGAC], 2018). Se han hecho esfuer-
zos importantes durante los últimos años para frenar 
el crecimiento inadecuado de esta frontera, pues suele 
venir acompañada del despojo de tierras, deforestación 
y emisión de GEI, y la degradación de los ecosistemas.
Por otra parte, el deterioro de los suelos puede ser tam-
bién, tanto consecuencia de que los sistemas agroali-
mentarios no funcionen adecuadamente como de una 
mala gestión de estos. De acuerdo con el IGAC, la prin-
cipal causa del deterioro de los suelos son las activida-
des productivas que no tienen en cuenta la vocación 
del suelo (IGAC, 2022). El 33% del suelo del territorio 
nacional está siendo sobreutilizado, el 28% es subutili-
zado y el 31% es usado de forma inadecuada de acuerdo 
con su vocación (IGAC, 2022). A esto se suma el factor 
hídrico: las actividades agropecuarias usan más del 50% 
del agua dulce disponible en el país (Penagos, 2022).  

73	 De acuerdo con el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA) (2020), entre 1990 y 2016 la tasa de crecimiento anual de la 
productividad total de los factores (PTF) estaba por debajo de la media de los países de la OCDE.
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74	 El IHEH permite cartografiar la intensidad del impacto antrópico acumulado sobre los ecosistemas terrestres, indicando en orden ascendente el gra-
do de contribución a la huella humana. En la medida en que el IHEH se incrementa, mayor es la presión humana sobre los ecosistemas. El índice se 
construye a partir de tres dimensiones: 1) intensidad del uso del suelo, 2) tiempo de intervención sobre los ecosistemas y 3) vulnerabilidad biofísica.

Asimismo, el IDEAM (2018) reporta que hay 391 munici-
pios susceptibles a desabastecimiento de agua en el país, 
repartidos entre 24 departamentos. Esto resulta alar-
mante a la luz de que el estrés hídrico puede resultar en 
impactos negativos en seguridad alimentaria, salud hu-
mana y biodiversidad, y afectar los medios de subsisten-
cia de las poblaciones más vulnerables (Unesco, 2020).
En particular, el uso inadecuado de la tierra, la compacta-
ción, la contaminación por plaguicidas y fertilizantes, la 
erosión, el mal riego y la deforestación son las principales 
causas del deterioro del suelo en el país. Los efectos de la 
degradación del suelo son diversas y tienen graves conse-
cuencias: de la calidad del suelo depende gran parte de la 
seguridad alimentaria del país, la calidad de las fuentes hí-
dricas y de dar soporte a los seres vivos y a los ecosistemas.

El IGAC también ha indicado que cerca del 40% del terri-
torio nacional ya padece de algún grado de erosión (por 
efectos naturales o por intervención humana), y que el 
15,6% del territorio está afectado por la sobrecarga de 
cultivos y ganadería extensiva (sobreutilización). Asimis-
mo, de acuerdo con el índice de huella espacial humana 
(IHEH)74, los principales cambios se ubicaron princi-
palmente en las regiones Andina (estados de Antioquia, 
Cauca y Valle del Cauca), Amazonía (Amazonas, partes 
de los estados de Meta, Guaviare y Putumayo) y Orinoco 
(Casanare y partes de los estados de Meta y Vichada) (Co-
rrea Ayram et al., 2020) (gráfico 12.8). De acuerdo con lo 
anterior, es evidente la importancia de desarrollar siste-
mas productivos agropecuarios que también sean capa-
ces de regenerar las condiciones ecosistémicas.

Gráfico 12.8 Índice de huella humana (1970 vs. 2015)

Fuente: Correa Ayram et al. (2020).
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Colombia es un país que históricamente ha dependi-
do económica y energéticamente de recursos como 
el carbón y los hidrocarburos. El petróleo ha sido el 
producto de exportación que más ingresos ha gene-
rado en las últimas dos décadas, a pesar de que esta 
participación se ha reducido en casi 10 pp. desde el 
2000 (DANE, 2022), y su aporte al PIB del país ha sido 
significativamente alto (Banco Mundial, 2021).

Sin embargo, el país tiene un alto potencial para el 
desarrollo de energías renovables no convencionales 
(energía eólica, solar, geotérmica y de hidrógeno) (DNP, 
2022): cuenta con una irradiación solar promedio de 
194 W/m2 en el territorio nacional, vientos localizados 
de velocidades medias en el orden de 9 m/s a 80 m de al-
tura para el departamento de La Guajira, y potenciales 
energéticos del orden de 450.000 TJ por año en residuos 
de biomasa (Unidad de Planeación Minero Energética 
[UPME], 2015).

En este contexto, el país, enmarcado en el propósito 
de la Ley 1715 de 2014 de mantener una huella baja de 
carbono, ha priorizado la promoción de la transición 
energética, entendiendo que esta sería un facilitador 
crucial del desarrollo sostenible y la resiliencia cli-
mática (ONU, 2021). Aun así, se reconoce que esta es 
una labor que no puede realizarse a corto plazo por la 
dependencia del Gobierno Nacional Central (GNC) de 
los ingresos generados por las actividades extractivas 
y por el balance energético del país, el cual aún depen-
de en gran medida del petróleo y el carbón.
En particular, la transición energética tiene alto po-
tencial para el sector generador de electricidad, pues 
el carbón tiene una baja participación en la matriz 
energética nacional y, por el contrario, hay una am-

plia participación de la energía hidroeléctrica como 
recurso renovable (UPME, 2015). Sin embargo, a raíz 
del cambio climático la probabilidad de sequías ha au-
mentado con los años, por lo que la vulnerabilidad de 
la generación de electricidad a partir de hidroeléctri-
cas aumentaría con el pasar del tiempo. En ese senti-
do, se ha buscado incentivar la utilización, despliegue 
y desarrollo de tecnologías de Fuentes No Convencio-
nales de Energía Renovable (FNCER), cuyos proyectos 
han ido aumentando durante la última década, en 
particular con proyectos generadores de energía solar 
(gráfico 12.9). Aun así, las tecnologías FNCER todavía 
presentan barreras para su desarrollo e integración a 
nivel nacional, como incentivos mal diseñados, altos 
subsidios a fuentes convencionales de energía, altos 
costos y dificultades de financiamiento, competencia 
imperfecta, externalidades que no son internalizadas, 
mayores costos transaccionales y factores regulatorios 
e institucionales (UPME, 2015).

En síntesis, el país enfrentó retos recientes con rela-
ción a la deforestación, la pérdida de biodiversidad y 
los sistemas agroalimentarios. Sobre estos últimos, la 
afectación que el cambio climático pueda tener sobre 
su productividad será determinante en las dinámicas 
económicas en contextos locales, y en el agregado 
nacional. Asimismo, aun cuando Colombia no emite 
de forma importante GEI, tiene un alto riesgo por los 
efectos del cambio climático, lo cual exige estrategias 
de adaptación y mitigación a nivel territorial, sobre 
lo cual se ha avanzado en los últimos años. Ante la 
apuesta central de que el país avance en la transición 
energética, se deben estimar los riesgos asociados a su 
ritmo de implementación.

La transición energética: la apuesta ambiental del país que ha 
comenzado a dar sus frutos
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Gráfico 12.9 Proyectos de generación de energías renovables presentados ante UPME (2007-2022)

Fuente: UPME (2022).
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13
ODS en Colombia: 
avances y retos para 
cumplir la Agenda 2030
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Los capítulos anteriores evidenciaron, de manera deta-
llada, avances y retos en los temas prioritarios de la agen-
da de desarrollo en la actualidad. Uno de los grandes 
hitos de la última década es el cambio de los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio (ODM) a los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) como marco de referencia para el 
progreso mundial, en torno a temas prioritarios para el 
desarrollo humano como el fin de la pobreza, la reduc-
ción de las desigualdades, el hambre, la discriminación, 
entre otros. El cambio de los ODM a los ODS supuso una 
agenda más ambiciosa en términos ambientales y de 
progreso económico.

Este capítulo presenta los principales cambios dados con 
el paso de los ODM a la adopción de los ODS, en 2015, y 
se identifican los principales avances y retos en la imple-
mentación de los ODS en Colombia, desde su adopción 
hasta la fecha. En este contexto, Colombia cerró los ODM 
de manera satisfactoria, pero con grandes retos en des-
igualdad de ingresos y a nivel territorial y poblacional, así 
como en algunos temas de salud como mortalidad mater-
na y embarazo adolescente. A 2021, el principal avance de 
Colombia en los ODS ha sido en garantizar modalidades 
de consumo y producción sostenibles, mientras que el 
principal reto sigue siendo el asunto de las desigualdades.

De los ODM a los ODS: reforzando el enfoque en la sostenibilidad 
ambiental y económica

Al inicio de la década del 2000 se fijó una agenda global 
de desarrollo por medio de los ODM y se recogieron ocho 
objetivos enfocados en erradicar la pobreza extrema y el 
hambre, alcanzar la educación universal primaria, pro-
mover la igualdad de género, reducir la mortalidad in-
fantil, mejorar la salud materna, combatir el VIH/SIDA, 
la malaria y otras enfermedades, asegurar la sostenibili-
dad ambiental y fomentar una asociación mundial para 
el desarrollo.

En términos generales, el balance de los ODM fue posi-
tivo para Colombia, sobre todo en reducción de pobreza, 
asistencia escolar, protección del medio ambiente, mor-
talidad infantil y combatir el VIH/SIDA (PNUD, 2015). El 
país alcanzó un cumplimiento promedio de 86,8% en los 
indicadores de los ODM (gráfico 13.1) y estuvo entre los 
países de América Latina que más avanzaron en estos.

A pesar de los avances en el cumplimiento de las 
metas, persistieron algunos retos importantes para el 
país en la implementación de los avances de los ODM 
a nivel territorial y entre grupos poblacionales (DNP, 
2014). Los principales retos fueron la desigualdad de 
ingresos, una de las más altas en el mundo, y una 

elevada mortalidad materna y embarazo adolescente 
(PNUD, 2015).

En la conferencia de Naciones Unidas sobre desa-
rrollo sostenible Río+20, de 2012, se reconocieron los 
avances en los ODM y se renovó el compromiso en fa-
vor del desarrollo sostenible desde lo económico, lo 
social y lo ambiental. Tiempo después, Colombia tuvo 
un papel protagónico en la estructuración de la nueva 
agenda de desarrollo. El país presentó la propuesta de 
los ODS y ejerció una labor diplomática que puso en el 
mapa la Agenda 2030, que finalmente se adoptó a nivel 
global en 2015.

En los ODS se expone una visión de futuro ambiciosa 
y transformadora, en la que se aspira a un mundo sin 
pobreza, hambre, enfermedades y privaciones, donde 
todas las formas de vida puedan prosperar y en el que 
se avance en mejorar la calidad de vida de las personas 
y su entorno (ONU, 2015). Asimismo, su implementa-
ción requiere no solo de los gobiernos sino una parti-
cipación conjunta con el sector privado, la sociedad 
civil, el sistema de las Naciones Unidas y otras instan-
cias (ONU, 2015) (gráfico 13.2).
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Gráfico 13.1. Cumplimiento promedio de los ODM en Colombia a 2015

Gráfico 13.2. Cambios en la agenda de desarrollo global (2000-2030)

Fuente: Departamento Nacional de Planeación (2018).

Fuente: Departamento Nacional de Planeación (2021).
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Colombia avanza en el cumplimiento de los ODS, con grandes 
retos a 2030

Existen diferentes reportes de los avances en los ODS, 
que dan cuenta de algunas tendencias en el desempeño 
de Colombia, aunque con diferencias en las medicio-
nes realizadas, de acuerdo con la información disponi-
ble y los indicadores utilizados. De acuerdo con el DNP 
(2021), los principales retos del país en los próximos 
10 años se presentan en los objetivos de hambre cero, 
reducción de las desigualdades, acción por el clima y 
fin de la pobreza. Con respecto a los países de la OCDE, 
los retos son los resultados educativos, la igualdad de 
oportunidades para los grupos poblacionales vulnera-
bles y las mujeres, y la paz y seguridad de los habitantes 
(OCDE, 2022). En el reporte global y regional de los ODS, 
uno de los múltiples objetivos con un rezago crítico es 

la reducción de desigualdades, junto con otras áreas 
como salud, trabajo, industria, vida submarina, y paz, 
justicia e instituciones sólidas (Centro de los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible para América Latina y el Cari-
be [CODS], 2022; Sachs et al., 2021).

Según el CODS (2022), en el ranking del índice ODS75 

Colombia ocupó el puesto 9 de 24 en 2019 y el puesto 
11 de 23 en 2021 (gráfico 13.3). El país ha avanzado, en 
promedio, un 63,5% frente al mejor desempeño posi-
ble en el cumplimiento de los 17 ODS en 2021. A nivel 
global, Colombia ocupa el puesto 68 entre 165 países 
en 2021 y, en promedio, está 70,6% en el camino hacia 
el mejor resultado posible en el avance en los 17 ODS 
(Sachs et al., 2021).

Gráfico 13.3. Índice ODS en Colombia y países seleccionados de América Latina (2015-2021)
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75	 El índice ODS mide la situación actual de los países en el cumplimiento de los 17 ODS, en una escala numérica que va de 0 a 100, donde 
100 representa el mejor desempeño posible a nivel global en la implementación de la Agenda 2030 (CODS, 2021).

Fuente: elaboración propia con base en CODS (2020) y CODS (2022).

Nota: Al igual que en otras gráficas, se seleccionaron los cinco países más grandes de la región desde el punto de vista económico.
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De acuerdo con el Informe Anual de Avance en la Implementa-
ción de los ODS realizado por el DNP (2021), Colombia tiene 
un 54,8% de avance general en los ODS a 2020 con respecto 
a la meta fijada para 2030. Los principales avances de Co-
lombia han sido en los ODS vida submarina y alianza para 
lograr los objetivos, con un avance promedio por encima 

del 90%, respecto de la meta para 2030, según la medición 
realizada por el propio país (gráfico 13.4). En la tabla 13.1 
se observa el avance en cada una de las metas trazadas, 
que consisten en 16 grandes apuestas del Gobierno nacio-
nal para el cumplimiento de los ODS, estas metas se basan 
en un indicador estratégico por objetivo.

Gráfico 13.4. Avance promedio por ODS en Colombia hasta 2020 respecto a la meta 2030
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Fuente: elaboración propia con base en DNP (2021).

Nota: No hay información del ODS 2. Hambre cero.
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Según lo reportado por la OCDE (2022), a 2021, de las 117 
metas de los ODS para las que la OCDE dispone de datos 
comparables, Colombia ha logrado 11 y se espera que 
para 2030 se alcancen 12 metas adicionales (gráfico 13.5). 
Al igual que los otros países de la OCDE, Colombia está a 
punto de alcanzar la mayoría de las metas relacionadas 

con la satisfacción de las necesidades básicas y la imple-
mentación de los instrumentos y marcos de política pú-
blica mencionados en la Agenda 2030 (OCDE, 2022). Como 
se observa en el gráfico 13.5, el ODS relacionado con des-
igualdades no presenta avances significativos y también 
son limitados los avances en educación de calidad.

Tabla 13.1. Metas trazadoras nacionales para los ODS en Colombia

ODS Indicador nacional Línea base 
2015

Meta nacional a 
2030

2021 o último 
año disponible

Diferencia entre 
meta y avance

1. Fin de la pobreza Índice de Pobreza Multidimensional 20,20% 8,40% 16% -7,60%

2. Hambre cero Tasa de mortalidad por desnutrición 
en menores de 5 años 6,8 5 5,84 -0,84

3. Salud y bienestar Tasa de mortalidad materna por 
cada 100.000 nacidos vivos 53,7 32 66,7 -34,7

4. Educación de calidad Tasa de cobertura en educación 
superior 49,40% 80% 51,60% 28,40%

5. Igualdad de género Mujeres en cargos directivos del 
Estado colombiano 43,50% 50% 45% 5%

6. Agua limpia y saneamiento Acceso a agua potable adecuados 91,80% 100% 93,17% 6,80%

7. Energía asequible y no 
contaminante Cobertura de energía eléctrica 96,90% 100% 96,82% 3,18%

8. Trabajo decente y 
crecimiento económico Tasa de formalidad laboral 50,80% 60% 51,99% 8,01%

9. Industria, innovación e 
infraestructura Hogares con acceso a internet 41,80% 100% 53,18% 46,82%

10. Reducción de las 
desigualdades Coeficiente de Gini 0,522 0,48 0,53 -0,05

11. Ciudades y comunidades 
sostenibles

Hogares urbanos con déficit 
cuantitativo de vivienda 6,70% 2,70% 4,20% -1,50%

12. Producción y consumo 
responsables

Tasa de reciclaje y nueva utilización 
de residuos sólidos 8,60% 17,90% 11,10% 6,80%

13. Acción por el clima Reducción de emisiones totales de 
gases efecto invernadero 0% 20% 0% 20%

14. Vida submarina Miles de hectáreas de áreas marinas 
protegidas 7892 13250 12817 433

15. Vida de ecosistemas 
terrestres

Miles de hectáreas de áreas 
protegidas 23617 30620 31287 -667

16. Paz, justicia e 
instituciones sólidas

Tasa de homicidios por cada 
100.000 habitantes 26,5 16,4 27,7 -11,3

Fuente: elaboración propia con base en DNP (2021). 
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En los reportes de avance global para América Latina y 
el Caribe se incluye un tablero de desempeño76 (CODS, 
2022; Sachs et al., 2021). El desempeño de Colombia, 
de acuerdo con estos reportes, se puede observar en 

la tabla 13.2. En ambos reportes, el país muestra un 
desempeño con menores desafíos en los objetivos de 
energía asequible y no contaminante, y producción y 
consumo responsables.

Gráfico 13.5. Distribución de las tendencias por objetivo para Colombia (2021)
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76	 El tablero de desempeño es una herramienta complementaria al índice ODS que permite visualizar el estado de avance de los países en 
el cumplimiento de las metas trazadas para cada uno de los 17 ODS, con base en un semáforo de cuatro niveles de avance según el rezago 
del objetivo.

Fuente: elaboración propia con base en OCDE (2022).
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Tabla 13.2. Tablero de desempeño 2021 para Colombia por ODS en 2021

Objetivo
Reporte Reporte

América Latina y el Caribe Global

7. Energía asequible y no contaminante

12. Producción y consumo responsables

2. Hambre cero

4. Educación de calidad

5. Igualdad de género

11. Ciudades y comunidades sostenibles

13. Acción por el clima

17. Alianza para lograr los objetivos

6. Agua limpia y saneamiento

1. Fin de la pobreza

15. Vida de ecosistemas terrestres

3. Salud y bienestar

8. Trabajo decente y crecimiento económico

9. Industria, innovación e infraestructura

10. Reducción de las desigualdades

14. Vida submarina

16. Paz, justicia e instituciones sólidas

Objetivo alcanzado Rezago significativoRezago moderado Rezago crítico

Fuente: elaboración propia con base en CODS (2022) y Sachs et al. (2021). 
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Uno de los principales retos de Colombia de acuer-
do con todos los reportes se encuentra en el ODS 10, 
que busca reducir la desigualdad de ingresos y opor-
tunidades. En este objetivo, los principales rezagos 
se encuentran en indicadores como el coeficiente de 
Gini y el índice de Palma, tal como se presentó en 
el capítulo 4 de este cuaderno. No obstante, se ob-
servan avances en el valor de los ingresos laborales 
como porcentaje del PIB y algunos más moderados 
en el cierre de la brecha de pobreza extrema entre 
zonas urbanas y rurales (DNP, 2021).

La pandemia implicó un retroceso para Colombia, al 
igual que en todo el mundo, y supuso un desafío adi-
cional a los ya existentes. Se estima que el 56% de los 
indicadores de seguimiento a la implementación de 
los ODS en Colombia registraron un impacto negativo 
directo o indirecto debido al COVID-19 y sus medidas 
de contención. El impacto afectó principalmente los 

indicadores de la reducción de la pobreza y el cierre de 
brechas, la salud y el bienestar de la población ante la 
exposición al virus, la educación, debido a la asisten-
cia escolar, y el empleo, por las medidas de aislamien-
to (DNP, 2021).

Dada la magnitud del desafío de cumplir las me-
tas a 2030, en el espíritu de los ODS está la necesidad 
del trabajo conjunto y la búsqueda de sinergias entre 
Gobierno nacional y subnacionales, sector privado, 
sociedad civil y demás actores no gubernamentales 
(DNP, 2021). Estos actores han tenido un rol activo en 
la contribución al cumplimiento de los ODS, en par-
ticular el sector privado. El SDG Corporate Tracker 
muestra que 239.000 empleos son generados por 141 
empresas que reportaron sus contribuciones, y todas 
las empresas han tomado medidas ambientales, so-
ciales y económicas que contribuyen al avance de los 
ODS en el país (DNP, 2022).

Después de la aprobación en 2015 de la Agenda 2030, Colombia reiteró su compromiso con esta agenda 
a través de la elaboración y aprobación del Documento CONPES 3918 de 2018: “Estrategia para la imple-
mentación de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en Colombia”, en el que se fijan metas propias 
para definir los indicadores y el esquema de seguimiento y reporte de los avances en la implementación 
de los ODS en el país. Además, se establecen las líneas estratégicas para el trabajo conjunto del Gobierno 
nacional con gobiernos locales y actores no gubernamentales.

Los principales avances en la ejecución de esta política se han dado en la construcción y puesta en mar-
cha del sistema de seguimiento al avance de los ODS. Para ello, se han definido y ajustado indicadores 
y se ha realizado la producción y manejo de datos requeridos para el funcionamiento de este sistema. 
Asimismo, como resultado de esta política, se han publicado los Reportes Nacionales Voluntarios, que 
presentan los avances en los indicadores de seguimiento y el aporte de distintos sectores y actores para 
cumplir el objetivo de No dejar a nadie atrás (DNP, 2021).

Recuadro 13.1. ODS como política de Estado: Documento CONPES 3918 de 2018
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En síntesis, Colombia ha tenido avances progresivos 
en todos los ODS y se ha destacado especialmente en 
el objetivo de garantizar modalidades de consumo y 
producción sostenibles. Para avanzar en la Agenda 
2030, el país tiene diversos retos sectoriales que se han 
detallado en los capítulos anteriores de este cuaderno. 

En este se evidenció que, tanto en los ODM como los 
ODS, uno de los principales retos del país se encuen-
tra en la reducción de las desigualdades de ingreso y 
oportunidades. Así mismo, hay un reto importante en 
la implementación de todos los objetivos a nivel terri-
torial y poblacional.
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Los tiempos actuales son inciertos y la última década 
fue un claro ejemplo de esto. Si bien es deseable que 
el desarrollo humano se realice de forma acelerada y 
sostenida, y que los logros se acumulen de forma in-
definida, la realidad dista de ser ideal. En efecto, antes 
de la pandemia de COVID-19, en Colombia hubo avan-
ces significativos en el agregado nacional en la mayor 
parte de las dimensiones e indicadores del desarrollo 
analizados en este cuaderno. La totalidad de indicado-
res del Índice de Desarrollo Humano (IDH), así como 
otros asociados con los capítulos del cuaderno presen-
taron progresos.

Sin embargo, antes de la pandemia y de manera par-
ticular, a partir de 2017, algunos aspectos comenzaron 
a mostrar debilitamiento: la pobreza monetaria, la 
desigualdad del ingreso y el desempleo aumentaron 
y la seguridad en los territorios se deterioró. Además, 
indicadores asociados con la oferta de justicia, medio 
ambiente —en particular, la deforestación— y la ca-
lidad de la educación no tenían un comportamiento 
adecuado. Por otra parte, la crisis migratoria de la po-
blación proveniente de Venezuela se exacerbó, impo-
niendo retos, especialmente a corto plazo. Al término 
de la década, la ciudadanía se movilizó masivamente 
en las calles exigiendo cambios y mejores resultados, 
y la pandemia encontró al país en una condición de 
vulnerabilidad mayor, en la que la crisis sistémica de-
veló con crudeza los desafíos y brechas estructurales 
existentes en la población.

Lo que puede considerarse el hito más importante de 
la década fue la firma e implementación del Acuerdo 
de Paz de La Habana. Este logro no solo ha tenido im-
pactos en los territorios más afectados por el conflicto 
armado, en donde las percepciones de sus habitantes 
tienden a ser favorables, sino que también ha genera-
do réditos en la participación política y en la imagen 
de Colombia hacia al mundo.

Este cuaderno presentó un panorama de las prin-
cipales tendencias en áreas relevantes del desarrollo 
humano que, a nivel nacional, marcaron la década 
precedente. Si bien esta aproximación es de gran utili-

dad para entender cuál ha sido el trasegar reciente del 
desarrollo humano en Colombia y en qué punto nos 
encontramos, también deja abiertas preguntas que 
deberán ponerse en la discusión pública para profun-
dizar en el análisis. En este sentido, el Informe solo 
profundizará en las preguntas asociadas a las temáti-
cas de educación, justicia, medio ambiente y paz; y en 
la que es probablemente la principal de todas: ¿cómo 
se expresan algunas de estas tendencias entre territorios y 
entre poblaciones y cómo avanzar en el cierre de brechas de 
desigualdad del país?

De igual forma, para cada uno de los temas aborda-
dos en cada capítulo, quedan interrogantes específicos 
por responder para abordar los desafíos a futuro. Con 
relación al comportamiento del IDH para Colombia, 
cuyos logros se ven afectados significativamente por la 
desigualdad, vale la pena preguntarse ¿qué tipo de polí-
ticas permitirían avanzar a un ritmo mayor en el progreso 
del IDH y sus diferentes indicadores? y ¿cómo podrían ob-
tenerse mejores resultados en las desigualdades que aparen-
tan ser inerciales en el contexto colombiano?

En términos de la dinámica demográfica, caracteri-
zada por una acelerada transición poblacional y la pre-
sencia actual del bono demográfico, surgen dos retos 
principales: ¿cómo aprovechar mejor el bono demográfi-
co en clave de productividad y cierre de brechas sociales? 
y ¿qué tipo de estrategias de integración socioeconómica y 
cultural de la población migrante proveniente de Venezuela 
serían más efectivas para promover el desarrollo territorial?

En cuanto al crecimiento económico, cuya dinámica 
en la década anterior fue de desaceleración y poste-
riormente de crisis, ante las consecuencias de la pan-
demia, y donde se identifica a la productividad como 
una barrera sistemática, es relevante preguntarse ¿cómo 
potenciar la productividad para mejorar los resultados en 
perspectiva de un crecimiento económico que sea inclusivo y 
sostenible?, ¿de qué manera se puede promover un desarrollo 
productivo que favorezca la convergencia de resultados entre 
territorios?, ¿qué clase de mejoras en productividad pueden 
ayudar a cerrar brechas de ingresos? y ¿cómo convertir las 
mejoras en productividad en una política social?

CONCLUSIONES

163



En alusión a la pobreza y la desigualdad de ingresos, los 
resultados recientes muestran un decrecimiento, acom-
pañado de años de estancamiento y crisis, en particular 
en sus mediciones monetarias, y con mejores efectos en 
términos de la pobreza multidimensional, por lo que 
surgen como principales cuestiones a resolver ¿qué tipo 
de política social permitiría de manera sostenible alcanzar las 
metas de la Agenda 2030 en materia de pobreza y desigual-
dad?, ¿de qué manera se podría lograr que el crecimiento 
económico sea pro-pobre de manera sostenida?, ¿qué tipo de 
política fiscal podría generar resultados óptimos en reduc-
ción de la desigualdad de ingresos? y ¿cómo cerrar brechas de  
desigualdad para que la menor desigualdad contribuya a re-
ducir la pobreza de manera estructural?

En relación con la salud, donde los logros en mate-
ria de cobertura son innegables y donde se identifican 
nuevos retos en materia de morbilidad, mortalidad y 
calidad de los servicios prestados, surgen preguntas 
de gran pertinencia para el debate actual en relación 
con el sistema de salud: ¿qué tipo de arreglos requiere el 
sistema colombiano para mantener sus logros recientes y 
atender sus retos pendientes?, ¿cómo hacer frente a las nue-
vas dinámicas de morbilidad y mortalidad asociadas a en-
fermedades no transmisibles? y ¿cómo atender las nuevas 
dinámicas de salud mental?

Sobre la educación, la cual será analizada en pro-
fundidad en el Informe, en particular en términos del 
nivel de postmedia y en su interacción con el mercado 
laboral y la inclusión económica de las personas, se 
observa que la calidad, en todos los niveles de forma-
ción, y la pertinencia, aunado a la cobertura, son gran-
des aspectos por resolver. En este caso, los principales 
interrogantes son ¿qué explica la reducción reciente de la 
matrícula a nivel de educación superior?, ¿de qué manera 
se puede avanzar en políticas efectivas que garanticen la 
calidad y la pertinencia de la educación, especialmente a 
nivel de educación superior y educación para el trabajo y el 
desarrollo humano?, ¿cómo recuperar el tiempo perdido de 
aprendizaje debido a las restricciones por la pandemia? y 
¿cómo cerrar brechas de cobertura y calidad?

En relación con el mercado laboral, que ha mostra-
do altas tasas de desempleo para grupos poblacionales 
específicos y una informalidad que ha cedido poco, los 
retos están asociados con ¿cómo lograr cerrar brechas 
de manera efectiva en términos poblacionales (mujeres, 

jóvenes, migrantes, entre otros) en procesos de inclusión 
laboral? y ¿cómo avanzar hacia mayores niveles de forma-
lización para obtener mejores resultados en materia de pro-
ductividad y trabajo decente?

Por otra parte, respecto a la digitalización, donde aún 
existen brechas importantes en el acceso y uso del Inter-
net, así como de dispositivos y nuevas tecnologías de la 
información y las comunicaciones, surgen inquietudes 
como: ¿de qué manera la digitalización en diferentes sectores 
puede apalancar los resultados en materia de productividad y 
reducción de desigualdades? y ¿qué tipo de acciones se deben 
llevar a cabo para que la digitalización ayude a fortalecer las 
capacidades de las personas y de las empresas?

Sobre el Estado de derecho y justicia, otro de los 
tópicos centrales del Informe, se observa que hay 
desafíos tanto a nivel de la productividad y eficacia 
del sistema judicial (oferta), como en relación con 
las necesidades jurídicas de las personas, su nivel de 
confianza y el uso de los instrumentos de justicia dis-
ponibles (demanda), ante lo cual surgen preguntas 
como ¿qué está detrás de la reducción de la productivi-
dad en el sistema?, ¿cómo mejorar el acceso efectivo a la 
justicia y la confianza de las personas en las instituciones 
que lo promueven?, ¿qué tipo de capacidades diferenciales 
existen a nivel territorial para garantizar el acceso efecti-
vo a la justicia?, ¿cómo se puede promover un acceso efec-
tivo a la justicia en clave de libertades positivas (garantía 
de derechos)? y ¿de qué manera la digitalización de la 
justicia puede ser un mecanismo para mejorar el acceso?

En términos de paz y conflictos, aspectos que están en 
la esencia del contexto colombiano, se ha logrado avan-
zar gracias al Acuerdo de Paz, pero nuevas dinámicas de 
conflictividad armada se han configurado como amena-
zas a la seguridad de algunos territorios y al desarrollo de 
los proyectos de vida de sus poblaciones. En este aspecto, 
que también será objeto de profundización en el Infor-
me, caben las siguientes preguntas: ¿qué tipo de dinámi-
cas de conflicto está viviendo Colombia actualmente y en qué 
se diferencian del conflicto armado tradicional?, ¿cuáles son 
los retos que tiene el país para avanzar hacia un camino de 
paz total, como ha sido propuesto por el Gobierno nacional?, 
¿cuáles son los retos más importantes en la implementación 
del Acuerdo de Paz, en particular con relación al punto 1? y 
¿cómo mejorar la productividad del campo colombiano y las 
condiciones de vida de sus poblaciones?
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Sobre el sistema político y la participación, que tam-
bién mostró cambios relevantes en los últimos años, al-
gunos asociados con la implementación del Acuerdo de 
Paz y otros con las dinámicas organizativas-partidistas 
y con la participación ciudadana, que se ha incremen-
tado (vía electoral, vía mecanismos de participación 
institucionales y vía movilización social), surgen como 
interrogantes ¿cuáles son las nuevas dinámicas de partici-
pación ciudadana y de qué manera la institucionalidad lo-
gra adaptarse a ellas?, ¿cómo las redes sociales y el acceso 
masivo a información podrían incidir de manera favorable 
en la cualificación de la participación ciudadana?, y ¿de qué 
modo se podría avanzar de forma más efectiva en el acceso a 
cargos de elección popular de mujeres, jóvenes, comunidades 
étnicas, población afro, entre otros?

En relación con el medio ambiente, el cambio climá-
tico y la biodiversidad, otra de las temáticas principales 
del Informe, se identifica a la deforestación como el prin-
cipal problema ambiental de Colombia, al tiempo que es 
su principal deuda para combatir el cambio climático. 
También, se evidencia la forma en que los sistemas agro-
alimentarios, indispensables para el desarrollo humano, 
se están viendo afectados por dinámicas de degradación 
ambiental; y cómo la gran apuesta que existe en Colom-
bia en materia de transición energética, en el contexto 
del país como bajo emisor de gases de efecto invernadero 
a nivel global, exige una mirada cuidadosa sobre su ritmo 

y dirección. Ante estos elementos, los interrogantes que 
emergen son ¿cómo hacer frente a la deforestación de forma 
efectiva?, ¿de qué manera el cambio climático podría ampliar 
las brechas de desigualdad (poblacionales y territoriales) e im-
pactar negativamente la productividad económica?, ¿son la 
mitigación y la adaptación al cambio climático dos aspectos 
de igual prioridad para el país? y ¿qué entendemos por transi-
ción energética y qué tipo de transición debería llevarse a cabo 
en el contexto colombiano?

Finalmente, en relación con los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), los cuales se deberían cumplir 
a cabalidad en el transcurso de la presente década, 
pero donde aún se presentan retos frente al ritmo de 
avance de sus metas, es pertinente plantearse ¿cuál 
es la estrategia integral para cumplir, en mayor grado, las 
metas fijadas en la Agenda 2030? y ¿cuál debe ser el rol 
del Gobierno, del sector privado, de la sociedad civil en su 
conjunto, y de la cooperación, para lograr estas metas en los 
años que restan para su cumplimiento?

Con los insumos presentados en este cuaderno y la 
discusión que se abra alrededor de los interrogantes 
planteados, más otros más que puedan surgir, se espe-
ra contribuir al entendimiento del desarrollo humano 
en el país, sus avances y desafíos. El sexto Informe Na-
cional hará un esfuerzo importante en ese sentido, en 
pro de que Colombia pueda desatar todo su potencial 
para la igualdad.
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