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Resumen
Este documento aborda la necesidad de establecer políticas fiscales en Colombia para enfren-
tar la vulnerabilidad socioeconómica al cambio climático (CC). Este tipo de vulnerabilidad 
se refiere a la dificultad de los grupos más desfavorecidos para hacer frente a los impactos 
del cambio climático debido a la falta de recursos, infraestructura adecuada y acceso a 
servicios básicos. A diferencia de las políticas de mitigación, que se enfocan en reducir las 
emisiones de gases de efecto invernadero, se requiere especial énfasis en las medidas de 
adaptación dirigidas a los impactos del CC en los hogares y comunidades más vulnerables. 
Este énfasis se justifica por la estrecha interconexión entre la desigualdad socioeconómica 
y la vulnerabilidad al CC, la cual configura un círculo vicioso que afecta negativamente a las 
personas y hogares. Para identificar las variables que condicionan la capacidad de los hogares 
para enfrentar los peligros del CC, se consideraron tres dimensiones: geográfica, económica 
productiva y socioeconómica. Estas dimensiones sirven para comprender y clasificar el tipo 
de vulnerabilidades que enfrenta la población. El resultado es un análisis que puede arrojar 
luces para desarrollar estrategias efectivas de reducción de la pobreza en el contexto del 
cambio climático. Aunque se logró clasificar los departamentos según su vulnerabilidad al 
CC y desigualdad, se reconoce la necesidad de estudios adicionales y colaborativos para 
desarrollar índices sintéticos y herramientas de evaluación más precisas. No obstante, en 
el documento se proponen recomendaciones de política como el incremento en tarifas de 
impuestos verdes, la focalización de la inversión y el gasto público, y políticas tributarias 
progresivas y redistributivas que graven a quienes contaminan más. De este modo, esta 
investigación sienta las bases para futuras acciones y políticas integrales que aborden los 
desafíos del CC y la desigualdad en Colombia.

Palabras Clave: Cambio climático (CC), vulnerabilidad al CC, desigualdad, impuestos, gastos.

The vicious circle between inequality and vulnerability 
to climate change in Colombia

Summary
This document addresses the need to establish fiscal policies in Colombia to address socioe-
conomic vulnerability to climate change (CC). This type of vulnerability refers to the difficulty 
of the most disadvantaged groups to cope with the impacts of climate change due to lack of 
resources, adequate infrastructure and access to basic services. Unlike mitigation policies, 
which focus on reducing greenhouse gas emissions, special emphasis is required on adap-
tation measures targeting CC impacts on the most vulnerable households and communities. 
This emphasis is justified by the close interconnection between socioeconomic inequality and 
vulnerability to CC, which configures a vicious circle that negatively affects individuals and 
households. To identify the variables that condition the capacity of households to face CC 
hazards, three dimensions were considered: geographic, productive economic and socioeco-
nomic. These dimensions serve to understand and classify the type of vulnerabilities faced by 
the population. The result is an analysis that can shed light on the development of effective 
poverty reduction strategies in the context of climate change. Although it was possible to 
classify the departments according to their vulnerability to CC and inequality, it recognizes the 
need for additional and collaborative studies to develop synthetic indexes and more precise 
evaluation tools. Nevertheless, the document proposes policy recommendations such as 
increasing green tax rates, targeting public investment and spending, and progressive and 
redistributive tax policies that tax those who pollute the most. In this way, this research lays 
the groundwork for future actions and comprehensive policies to address the challenges of 
CC and inequality in Colombia.

Keywords: Climate change (CC), CC vulnerability, inequality, taxes, expenditures.
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PRÓLOGO 
TIEMPOS DE EMERGENCIA Y CAMBIOS 
DE RUMBO: ESTUDIO INTRODUCTORIO

Sergio Chaparro Hernández1

Diana E. Guzmán-Rodríguez2

Paulo Ilich Bacca Benavides3

La emergencia climática representa una amenaza para la existencia de 
todos los aspectos de las sociedades humanas y de otras especies. La 
trayectoria actual de las emisiones de gases de efecto invernadero es la 
principal causa del cambio climático antropogénico. La acumulación 
de estos gases en la atmósfera, que hemos producido a gran escala desde 
que inició la industrialización, ha causado el aumento promedio de la 
temperatura en el planeta. De acuerdo con las estimaciones del Grupo 
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático (ipcc, por 
sus siglas en inglés), el calentamiento global causado por las actividades 
humanas está en un rango probable de 0,8 °C a 1,2 °C con respecto a 
los niveles de temperatura preindustriales; y entre 2030 y 2052, esta-
ríamos por llegar al punto de no retorno de 1,5 °C (Intergovermental 
Panel on Climate Change [ipcc], 2019). El cambio climático es, en-
tonces, una transformación progresiva de las condiciones climáticas 

1	 Coordinador del área internacional de Dejusticia.

2	 Directora general de Dejusticia y profesora asociada de la Universidad 
Nacional de Colombia.

3	 Subdirector de Dejusticia y profesor de la Universidad Javeriana.
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predominantes. Por tratarse de un fenómeno progresivo, lo que hasta 
hace unos años parecía imperceptible hoy es innegable. Este cambio en 
la temperatura afecta otros factores climáticos, que experimentamos 
a través de temperaturas extremas y cambios drásticos en los patrones 
de lluvias, entre otros.

La emergencia climática, en interacción con la pérdida de biodi-
versidad, la contaminación, y otras crisis planetarias relacionadas, nos 
sitúan en una coyuntura crítica. Sus impactos pueden ser devastadores 
y ya los estamos viviendo. Incluyen vidas perdidas o en riesgo gracias a 
los fenómenos climáticos extremos, la destrucción de medios de vida, 
el colapso de ecosistemas, e incluso la desaparición de especies y co-
munidades enteras. Hoy nos enteramos de estos y otros daños (econó-
micos, sociales y ambientales) con solo poner atención a las señales de 
afectaciones en nuestros entornos o con darle una mirada a las noticias 
climáticas del último mes. Cambio climático, sequía y crimen encienden 
la crisis por incendios en Suramérica4; “Los mares nos darán nuestro 
merecido”: la advertencia del secretario general de la onu sobre la crisis 
climática5; y Cambio climático: ¿amenaza para la banca u oportunidad 
para innovar?6 son solo algunos de los titulares de las últimas noticias. 
No son necesarias las advertencias reiteradas de la ciencia para saber 
que nos encontramos ante el inmenso desafío colectivo de lograr un 
cambio de rumbo rápido y global.

La emergencia climática exacerba las desigualdades existentes y 
crea nuevas injusticias. En el núcleo del problema está un modelo de 
desarrollo altamente dependiente de los combustibles fósiles y otros 
sectores económicos con una alta huella ecológica que han generado 
una distribución histórica y geográfica muy desigual e injusta de costos 
y beneficios. Esta situación ha creado enormes asimetrías de poder, 
reforzadas por sistemas disfuncionales en distintos campos que, igual-
mente, sostienen las desigualdades iniciales que existen entre países y 
al interior de estos.

A escala mundial, los países responsables de las mayores emisiones 
de gases de efecto invernadero se resisten a asumir su deuda ecológica 

4	 Portafolio, 2024.

5	 Watson, 2024.

6	 Montero, 2024.
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con el resto del mundo, mientras que los menos responsables de estas 
emisiones sufren de forma desproporcionada los efectos del cambio 
climático (Mendelsohn et al., 2006). Entre estos últimos se encuen-
tran buena parte de los países del sur global, un concepto en el cual 
se incluye a países de África, Asia, América Latina y el Caribe, entre 
otros. Todos ellos comparten historias de colonización, dominación 
y sobreexplotación que los sitúan en una posición subordinada en las 
lógicas globales de intercambio económico y ecológico.

En ese sentido, enfrentar el cambio climático y sus efectos des-
proporcionados requiere cambios profundos y sistémicos. En lugar de 
reconocer la responsabilidad de los países que más han contribuido 
al problema y de permitirles a los países más vulnerables mejorar su 
capacidad de respuesta, con frecuencia los sistemas existentes —desde 
la arquitectura financiera internacional hasta la cooperación interna-
cional para la transferencia tecnológica o la formulación de políticas de 
adaptación climática— refuerzan las ventajas y desventajas acumula-
das. Esto crea un escenario muy desigual en términos de capacidades 
para responder y enfrentar la emergencia climática.

Los países más ricos usan todo el arsenal de instrumentos de 
política a su disposición para financiar e implementar una transición 
energética que les permita moverse hacia economías más resilientes 
al clima y mitigar el cambio climático. Mientras tanto, los países más 
pobres tienen que sobreendeudarse, en condiciones muy desfavorables, 
para financiar sus políticas de adaptación o para compensar las pér-
didas y los daños ocasionadas por el cambio climático. Estos últimos 
tienen que soportar, entonces, una carga doblemente injusta: reciben 
los peores impactos de un problema que no ocasionaron y tienen que 
enfrentarlo con medios que los ponen en una posición más subordinada 
y rezagada frente a los principales responsables del problema.

A nivel nacional, si bien cada historia es diferente, hay un patrón 
que se repite entre países. Los sectores que se resisten a transitar rá-
pido hacia economías bajas en carbono y resilientes al clima suelen 
tener más poder, recursos y capacidad de inf luencia. Mientras tanto, la 
población con menos recursos y capacidad para enfrentar los efectos y 
adaptarse al cambio climático —incluyendo a las personas de menores 
ingresos, las comunidades locales que viven en zonas de alto riesgo, los 
pueblos indígenas, las comunidades racializadas y campesinas, y las 
mujeres— son quienes se verán más afectados por la crisis climática. 
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Estas poblaciones, en ausencia de alternativas, pueden terminar involu-
crándose en actividades que no son ambiental y climáticamente soste-
nibles. Al interior de los países suele ocurrir que grandes corporaciones 
y miembros de la élite económica, cuyos patrones de consumo y uso 
de energía concentran la mayoría de las emisiones de gases de efecto 
invernadero, están viviendo a expensas del bienestar de poblaciones 
marginalizadas, quienes estarán en la primera línea de los impactos 
climáticos en las generaciones presentes y futuras.

Los instrumentos de política a nivel nacional y los sistemas que 
gobiernan la toma de decisiones relevantes para afrontar la crisis climá-
tica en el ámbito local no se han transformado a la velocidad necesaria 
para incorporar la dimensión climática. Estos sistemas incluyen desde 
el sector financiero, encargado de definir la política monetaria o fiscal, 
hasta las autoridades con competencias regulatorias o que determinan 
el destino de los fondos para la acción climática. En muchas ocasiones, 
estos instrumentos y sistemas están sujetos a una inf luencia excesiva 
de ciertos sectores que se resisten al cambio o niegan la crisis. Como 
resultado, faltan buenos instrumentos para enfrentar la emergencia, 
lo cual solo refuerza la inequitativa distribución de los impactos del 
cambio climático.

La inercia de las injusticias actuales se está imponiendo, enton-
ces, sobre el clamor de los pueblos que a diario se ven afectados por 
los impactos negativos que ha desatado la emergencia climática. Si se 
considera el creciente número de comunidades que lo han perdido todo 
en el marco de la emergencia climática, no es exagerado decir que la 
devastación está aquí, solo que está desigualmente distribuida.

Para enfrentar la emergencia climática, necesitamos desarrollar 
nociones más robustas y apropiadas de justicia climática. Estas visiones 
deben ir más allá de la descarbonización y poner en el centro de las 
soluciones a las comunidades locales y sus derechos. Esa es la apuesta 
central de esta serie de investigaciones. Como señalamos más adelante, 
en ella desarrollamos una noción de justicia climática multidimensio-
nal y centrada en los derechos humanos.

Pero ¿por qué tiene sentido pensar la emergencia climática desde 
los derechos humanos? ¿Qué papel pueden tener estos en el contexto 
de la emergencia climática? ¿Por qué es necesario que las comunidades 
sean protagonistas del cambio? Y ¿qué significa hablar de una justicia 
climática multidimensional? Estas son algunas de las preguntas que 



xv Documentos Dejusticia 98

orientan de manera general los estudios de la serie, sobre las cuales 
presentamos algunas ref lexiones en las próximas páginas de esta in-
troducción.

Derechos humanos, emergencia climática 
y comunidades como actoras del cambio

La emergencia climática es también una emergencia para los derechos 
humanos, pues pone en riesgo tanto los progresos en materia de dere-
chos humanos logrados en las últimas décadas como las perspectivas de 
lograr avances futuros. Además, los derechos de múltiples poblaciones 
y personas han sido vulnerados por la emergencia climática. Por nom-
brar algunos ejemplos, las inundaciones han afectado el derecho a la 
salud en diversos lugares del planeta. El derecho a la alimentación está 
amenazado en distintos lugares por cuenta de la crisis de alimentos, 
que está asociada a factores como alteraciones en las precipitaciones y 
cambios en los niveles de salinidad del mar. El derecho a la vivienda de 
miles de personas también ha sido afectado por las catástrofes naturales 
(Consejo de Derechos Humanos, 2009).

Como señalamos antes, existe evidencia creciente de que estas 
afectaciones han sido especialmente desproporcionadas en las pobla-
ciones que están en condiciones de vulnerabilidad; bien sea por su ubi-
cación geográfica, por razones económicas, o por razones asociadas a la 
raza, el género o una condición de discapacidad (Consejo de Derechos 
Humanos, 2022). De hecho, las personas y poblaciones más vulnera-
bles frente a hambrunas y enfermedades asociadas con las condiciones 
climáticas extremas son quienes se encuentran en la pobreza extrema 
(Fakhri, 2024). Además, los pueblos indígenas y algunas comunidades 
racializadas también están expuestas a efectos desproporcionados del 
cambio climático (Todd, 2015; Whyte, 2017), en particular cuando su 
pervivencia cultural está asociada a sus territorios ancestrales y deben 
desplazarse de ellos por razones climáticas (Pérez & Tomaselli, 2021). 
Así, está ocurriendo un proceso de despojo acumulativo de territorios 
ancestrales gracias a los efectos de las interacciones entre el colonialis-
mo, el racismo y la emergencia climática (Ojeda, 2016; Guzmán et al., 
2025). La emergencia climática, como los desastres ambientales, es 
más social y económica que natural (Chmutina & Von Meding, 2019).
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Los derechos humanos están en riesgo incluso en el contexto de la 
transición energética. El cambio de energías basadas en petróleo a ener-
gías limpias puede afectar ecosistemas claves y vulnerar los derechos de 
las personas y poblaciones más vulnerables. Las tecnologías necesarias 
para soportar las nuevas fuentes de energía requieren minerales cuyos 
mayores yacimientos se encuentran en ecosistemas claves para la con-
servación de la biodiversidad; extraerlos en la escala requerida puede 
deteriorar dichos ecosistemas. En el proceso, miles de comunidades 
alrededor del mundo están en riesgo de que se les vulneren derechos 
como la consulta previa e informada, la alimentación y el agua. Más 
aún, si la búsqueda y explotación de estos metales y minerales se lleva 
a cabo sin orientaciones y límites claros, puede llevar a nuevas guerras 
(Lazard, 2022). El cambio de rumbo debe ser rápido, pero no debe 
llevarse por delante a la gente y sus derechos.

Los derechos humanos deben ser entendidos y garantizados en 
coherencia con el respeto a los límites planetarios. Esta noción se 
refiere a los umbrales ecológicos que no deben ser transgredidos para 
mantener una relación equlibrada con nuestro entorno y evitar cambios 
ambientales catastróficos. Estos incluyen aspectos como: la concen-
tración de gases de efecto invernadero en la atmósfera, la pérdida de 
biodiversidad, la alteración de los ciclos biogeoquímicos y la acidifi-
cación de los océanos, entre otros. Respetar dichos límites es esencial 
para la sostenibilidad a largo plazo de la vida en la Tierra. A cada país 
le corresponde asumir su parte, bajo el principio de responsabilidades 
compartidas pero diferenciadas, considerando, además de sus capaci-
dades, su contribución histórica y actual al problema.

La tarea de proteger los derechos humanos en tiempos de crisis 
climática requiere aplicar y fortalecer la caja de herramientas sobre 
derechos humanos, para poder responder a estos tiempos de emergen-
cia. Igualmente, es necesario lograr profundas transformaciones en 
muchas otras áreas, desde los arreglos de poder económico y político 
existentes hasta las narrativas, los sistemas de conocimiento y las 
prácticas culturales dominantes hoy. Luchar contra la emergencia cli-
mática con un enfoque de derechos humanos implica que las distintas 
políticas y medidas adoptadas estén orientadas por nociones de justicia 
social, distributiva e intergeneracional, al tiempo que se garantiza la 
participación de las poblaciones afectadas, respetando sus saberes y 
derechos. También requiere un compromiso con la no discriminación, 
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la transparencia y rendición de cuentas, y la protección de las personas 
defensoras del medio ambiente.

Para que el cambio de rumbo sea posible, respetando y garanti-
zando los derechos humanos, es clave el trabajo colectivo y articulado 
de países, instituciones y personas. Allí deben jugar un papel funda-
mental las comunidades empobrecidas, las personas racializadas, las 
mujeres y toda persona que enfrenta condiciones de vulnerabilidad. 
Al concentrarnos en las comunidades, sus experiencias y necesidades 
frente a la emergencia climática, hacemos una doble apuesta. Por una 
parte, enfatizamos la importancia que tiene profundizar las medidas 
de adaptación y resiliencia, al igual que abrir la conversación a otras 
medidas posibles frente al cambio climático, como el cuidado de la 
biodiversidad. Por la otra, resaltamos los invaluables aportes que han 
hecho y pueden hacer las comunidades locales y sus investigadores para 
luchar contra la emergencia climática. Así, por ejemplo, en esta serie 
indagamos por las visiones de los pueblos indígenas, afrodescendientes 
y campesinos, así como por las aproximaciones feministas a la lucha 
contra el cambio climático. Aunque la emergencia climática es un 
problema mundial, entendemos que la ref lexión y la acción climática 
deben tener también un enlace local fuerte, para poder profundizar sus 
efectos y hacerlos más duraderos.

Una justicia climática multidimensional 
y centrada en los derechos humanos

Adoptar una noción de justicia climática que permita proteger los 
derechos humanos implica pensar en cómo remediar y superar las 
lógicas de intercambio económico y ecológico desigual entre el norte 
y el sur global, al tiempo que se avanza en fortalecer coaliciones que 
velen por una transición justa hacia economías bajas en carbono y re-
silientes al clima a nivel regional, nacional y local. Para el avance de la 
justicia climática, lo que ocurre al interior de los países es tan impor-
tante como lo que ocurre entre países, por lo que es necesario buscar 
la mayor coordinación posible entre ambas dimensiones. Además, la 
transición hacia otras fuentes de energía no puede considerarse justa 
si viene acompañada de nuevas violaciones a los derechos humanos o 
de trasgresiones a otros límites planetarios. La acción climática debe 
respetar las obligaciones que tienen los Estados en materia de derechos 
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humanos y debe ser coherente con otros esfuerzos por superar la pérdi-
da de biodiversidad, la contaminación y otras crisis planetarias.

De esta serie de libros se desprende una visión multidimensional 
de la justicia climática, con implicaciones en, al menos, tres niveles de 
análisis. Esta visión empieza a nivel local. Allí, la diversidad y com-
plejidad de los conf lictos que ocurren en contextos específicos exige 
hacer una documentación que se aleje de las tendencias a simplificar 
bajo esquemas generales la variedad de historias locales. Cuando nos 
situamos en contextos geográficos específicos, tenemos que reparar en 
la forma como las dinámicas históricas de ocupación del territorio, las 
economías locales, la inserción en la economía global y su articulación 
con lo nacional, las instituciones y los arreglos de poder existentes, en-
tre otros factores, generan una compleja economía política del cambio 
climático. Existe una constelación de intereses diversos que interactúan 
para definir la trayectoria de los impactos que ocurren en dichos territo-
rios y cómo estos se transforman en respuesta a la emergencia climática.

En ese sentido, las investigaciones de la serie que tienen un énfa-
sis en lo local enfatizan distintos ángulos de la cuestión climática: los 
impactos desproporcionados sobre las mujeres de eventos climáticos 
extremos, bajo el lente de la ecología política feminista; la forma en que 
las distintas capacidades locales del Estado afectan el funcionamiento 
de los mercados de carbono, el acaparamiento de agua por parte de 
grandes tenedores de tierras (en detrimento de la economía campesi-
na) y la pesca tradicional; el aterrizaje de la transición energética y sus 
impactos sobre los derechos de los pueblos indígenas, bajo una mirada 
crítica al extractivismo verde; entre otras.

El segundo nivel es el ámbito nacional, que puede entenderse co-
mo un espacio de articulación y mediación. Por una parte, es el espacio 
donde los gobiernos locales y los actores no estatales buscan incidir ante 
el Estado nación para que diseñe e implemente políticas que favorezcan 
sus intereses. Por otra, es la instancia en que se negocia la articulación 
de lo local y lo nacional a las dinámicas internacionales. Hay aspectos 
como las políticas sobre disponibilidad y manejo de los recursos natura-
les disponibles en una región o el destino final de los fondos que se mo-
vilizan para la acción climática (externos o internos), entre otros, cuyas 
decisiones suelen tomarse a nivel nacional, y estas terminan definiendo 
la suerte de lo que pasa en los territorios. Igualmente, el balance entre 
mecanismos estatales, de mercado y comunitarios en la búsqueda de 
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respuestas al cambio climático, al igual que otros elementos del marco 
regulatorio para la implementación de políticas específicas, también 
suele definirse en las instancias nacionales.

Las investigaciones de la serie que se enfocan en las políticas 
nacionales analizan, por ejemplo, la inadecuación de las decisiones 
nacionales sobre generación, distribución y uso de los recursos públicos 
para responder a la emergencia climática, o las contradicciones en las 
que históricamente ha incurrido el Estado colombiano al incorporar 
los bosques a las políticas de gestión y ordenamiento del territorio.

El ámbito internacional es el tercer nivel de análisis. Como ya 
mencionamos, la emergencia climática es un fenómeno con implicacio-
nes a escala planetaria; es un problema de acción colectiva que involu-
cra a la humanidad entera. Los textos de la serie que abordan desafíos 
globales, como la movilidad humana por efectos del cambio climático 
y los vacíos de protección jurídica para las personas migrantes, ilustran 
bien este punto. Las fallas de cooperación en el ámbito global generan 
resultados injustos y subóptimos a nivel local, en términos de acción 
climática requerida. Aunque los Estados nación siguen siendo el prin-
cipal vehículo a través del cual se negocian los intereses de cada país en 
el ámbito global, el tipo de cooperación internacional que demanda la 
emergencia climática implica crear o replantear ciertas relaciones. Por 
ejemplo, relaciones horizontales entre Estados (como las que se dan 
en la negociación de acuerdos bilaterales o multilaterales), relaciones 
verticales entre los Estados y los actores estatales que operan dentro 
de su jurisdicción (individuos, comunidades organizadas, empresas), 
relaciones emergentes entre actores no estatales a nivel transnacional 
(por ejemplo, los movimientos transnacionales ambientales, climáticos 
y sindicales) y relaciones cruzadas de actores estatales o no estatales 
frente a la población ubicada en territorios distintos a los que principal-
mente operan (por ejemplo, las responsabilidades que les caben a los 
Estados o las empresas domiciliadas en un país por los impactos sobre 
la población de otros países).

La emergencia climática es, quizás, el problema global más ur-
gente donde se manifiesta nuestra interdependencia más allá de las 
fronteras. La trayectoria de emisiones en Estados Unidos y China 
tendrá repercusiones en todos los rincones del mundo. La transición 
energética en el norte global puede transformar totalmente la dinámica 
de los territorios que concentran las mayores reservas de litio y otros 
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minerales críticos. El futuro de las zonas megabiodiversas que alber-
gan los mayores sumideros de carbono —como los bosques tropicales 
de la Amazonía, el Congo o Asia-Pacifico, entre otros ecosistemas— 
afectará la capacidad de mantener un clima estable en cualquier zona 
del planeta.

El concepto de justicia climática que propone esta serie consiste en 
el avance simultáneo e interdependiente de un conjunto de relaciones a 
escala global, nacional y local, permitiendo distribuir adecuadamente 
los costos y beneficios de la acción climática, a la par que se garantiza 
el bienestar de todas las personas y las comunidades en coherencia 
con los límites planetarios. Esta visión tiene un carácter relacional; lo 
que ocurra a nivel global condiciona las estrategias nacionales y loca-
les, y viceversa. Si la cooperación global para enfrentar la emergencia 
climática continúa siendo asimétrica y deficiente, esto se traducirá en 
una distribución más injusta de costos y beneficios a nivel nacional y 
local. Por ejemplo, si no se superan las mayores injusticias derivadas del 
intercambio económico y ecológico desigual entre los países del norte 
y el sur global, estos últimos tendrán que operar bajo la imposición de 
unas condiciones climáticas y un contexto internacional muy adversos 
para garantizar el bienestar de su población.

En un escenario de esta naturaleza, los países más afectados deben 
priorizar las políticas de adaptación y compensación de las pérdidas 
y los daños, que desplazan en importancia al objetivo de construir 
economías bajas en carbono y resilientes al clima, con el consiguiente 
rezago que eso pueda generarles frente al resto de mundo en términos 
de su estructura productiva. A su vez, si en distintos contextos locales 
triunfan coaliciones que se oponen a una acción climática transforma-
dora —por ejemplo, aquellas que plantean extender la dependencia de 
combustibles fósiles—, esto generará incentivos perversos para el tipo 
de acción cooperativa que se requiere a nivel global. Las interacciones 
entre lo local, lo nacional y lo global son fundamentales para entender 
los posibles escenarios futuros.

Asumir esta visión multidimensional de la justicia climática tiene 
varias implicaciones para la agenda de derechos humanos. En primer 
lugar, plantea el desafío de la interdisciplinariedad. Tomarse en serio los 
derechos humanos en el contexto de la emergencia climática requiere 
sostener un diálogo permanente con otras disciplinas. No es posible 
comprender adecuadamente los riesgos que enfrentan los derechos 
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humanos sin la contribución que hace la ciencia del cambio climático, 
pero tampoco puede lograrse sin entender los determinantes econó-
micos, sociales, políticos de la acción climática.

Al escribir desde el sur global y desde una perspectiva interdisci-
plinaria, además de descentrar la atención de la mitigación, enfatizamos 
en la necesidad de profundizar la relación que hay entre la emergen-
cia climática y las diversas estructuras de dominación existentes en 
nuestras sociedades. Como lo han puesto de presente investigaciones 
indígenas y no indígenas, es necesario considerar los vínculos entre 
emergencia climática, desigualdad y racismo, como un acercamiento 
que ayude a entender que los procesos de industrialización y militari-
zación poscoloniales produjeron también una economía intensiva de 
carbono. También, implica enfatizar, como dijimos previamente, que 
las distintas estructuras de opresión (como racismo y patriarcado) 
potencian los efectos de la emergencia climática, afectando de manera 
desproporcionada a poblaciones racializadas, mujeres, y disidencias 
sexuales y de género, entre otras.

Un segundo desafío es la colaboración. Reconocer la interdepen-
dencia entre lo que ocurre en distintos contextos plantea la necesidad 
de construir coaliciones simultáneas a nivel local, nacional y trasnacio-
nal para demandar una mayor cooperación entre Estados, en línea con 
sus responsabilidades históricas, y para poder vencer las resistencias 
de quienes se oponen a realizar cambios con la velocidad y ambición 
que se requiere para proteger los derechos humanos en el contexto de 
la emergencia climática. En ese sentido, un tercer desafío es el tiempo, 
pues los cambios que se requieren son urgentes y el horizonte temporal 
para una acción transformadora se está agotando.

Nuestra serie

La presente serie que Dejusticia pone a disposición del público tiene 
como objetivo contribuir a la tarea de enriquecer la comprensión de los 
desafíos que enfrentan los derechos humanos en tiempos de emergencia 
climática. Además, busca proponer líneas de acción y transformaciones 
posibles que permitan avanzar hacia una visión comprehensiva de la 
justicia climática; esto es, una visión coherente también con la justicia 
ambiental, la justicia socioeconómica, la justicia étnico-racial, la igual-
dad de género, y otras luchas por el reconocimiento y la redistribución. 
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En otras palabras, una visión que permita que todas las personas y 
comunidades tengan niveles dignos de bienestar y puedan mejorar 
sus condiciones de vida conforme con sus propias visiones de mundo, 
en condiciones de interdependencia y en armonía con la naturaleza y 
con el planeta.

Esta serie incluye investigaciones realizadas por ocho líneas temá-
ticas de Dejusticia y algunas de sus áreas transversales. Así, abarcan una 
diversidad de temas. Entre ellos, los impactos diferenciados y despro-
porcionados que han tenido eventos climáticos extremos o políticas de 
transición energética en comunidades tradicionalmente discriminadas 
en Colombia; la manera como la configuración del Estado en el ámbito 
local afecta las dinámicas de los mercados de carbono y las políticas de 
manejo de los bosques en regiones específicas; el análisis de políticas 
nacionales de cambio climático y sus implicaciones presupuestales; la 
ausencia de un enfoque ambiental en las políticas de drogas; y análisis 
comparados que arrojan luces sobre temas como el litigio climático o 
la movilidad humana en el contexto de la emergencia climática.

En ese marco, el enfoque de investigación-acción que caracteriza 
el trabajo de Dejusticia puede contribuir a enriquecer el entendimiento 
de problemas específicos y aportar posibles rutas de acción. El fuerte 
anclaje en lo local y lo nacional en un contexto como el colombiano, 
donde la agenda climática se ha ubicado como una prioridad en los 
últimos años, ilustra bien los desafíos que pueden tener los países del 
sur global cuando se proponen llevar a cabo una acción climática ambi-
ciosa. La investigación informada por los procesos de acompañamiento 
e incidencia le da una relevancia práctica a los hallazgos. Así mismo, la 
permanente ida y vuelta hacia los debates globales permite establecer 
un diálogo constante entre los niveles de análisis que deben interactuar 
en el concepto de justicia climática que propone esta serie.

No podíamos terminar este estudio introductorio sin agradecer 
a todas las personas que sumaron sus esfuerzos para hacer posible esta 
serie y ref lexiones. Queremos expresar nuestra más profunda gratitud 
a las comunidades que colaboraron con Dejusticia en cada una de 
las investigaciones que recogemos en estos libros. Sus experiencias, 
saberes y movilización inspiraron e informaron cada uno de nuestros 
estudios y las ref lexiones generales. Agradecemos también al profesor 
de la Universidad Nacional de Colombia, José Daniel Pabón Caicedo, y 
al grupo de investigación que lidera (Grupo Tiempo, Clima y Sociedad 
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INTRODUCCIÓN

Este documento busca identificar medidas de política fiscal que, dentro 
de la estrategia de adaptación, contribuyan a romper el círculo vicioso 
existente entre la desigualdad socioeconómica y la vulnerabilidad ante 
los peligros del cambio climático (cc) en Colombia. La literatura y el 
diseño de política se han enfocado en plantear acciones que contribu-
yan a reducir la emisión de gases efecto invernadero (gei), mientras 
que son menos los esfuerzos que apuntan a reducir la vulnerabilidad 
de los hogares frente al cc (Guterres, 2021). Llenar este vacío es clave, 
pues son estos hogares los que, en última instancia, deben enfrentar 
los choques ambientales.

Considerando que los peligros del cc están cada vez más presen-
tes, las medidas de adaptación1 son indispensables. Ha aumentado la 
intensidad de fenómenos como inundaciones, sequías, altas tempera-
turas, pérdida de biodiversidad y mayor recurrencia de enfermedades, 
generando altos riesgos y consecuencias negativas para los ecosistemas, 
la infraestructura, las actividades productivas, los activos físicos y, so-
bre todo, para las personas y los hogares. Es por esto que las medidas 
de adaptación deben dar cuenta de la capacidad de los hogares para 
enfrentar y recuperarse de las consecuencias negativas del cc, además 
de reconocer que la vulnerabilidad es mayor donde hay más pobreza 
y desigualdad, lo que puede repercutir en el empeoramiento de las 
condiciones socioeconómicas. En otras palabras, se debe considerar 
una dinámica de círculo vicioso cuando se estudia la relación entre 
vulnerabilidad al cc y desigualdad.

1	 Presentamos una definición de adaptación en el glosario.
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El cambio climático genera situaciones donde las consecuencias 
directas no pueden evitarse, ya sea porque las medidas para reducir la 
desigualdad están rezagadas frente a la velocidad con la que se produ-
cen nuevos eventos catastróficos o, simplemente, porque la magnitud 
de los desastres naturales sobrepasa las medidas ya implementadas. 
En tales casos, el enfoque debe estar en la pronta recuperación de los 
ecosistemas, la salud pública, la economía y el bienestar social. Esto 
implica aumentar los recursos para la gestión de desastres, mejorar los 
protocolos de emergencia y promover la regulación necesaria para for-
talecer la industria de servicios de aseguramiento en áreas vulnerables. 
Además, es necesario diseñar programas de apoyo financiero para las 
industrias y los hogares afectados, entre otras medidas.

En ese sentido, los gobiernos deben implementar medidas coordi-
nadas para adaptarse al cambio climático, considerando las necesidades 
tanto de los ecosistemas como de la sociedad. Estas deben contar con 
recursos adecuados y promover la transición hacia sistemas energéti-
cos y economías más sostenibles. Sin embargo, los Estados, particu-
larmente aquellos del denominado sur global, se enfrentan a desafíos 
como: alta deuda pública, bajo crecimiento económico, cambios en la 
demanda global, falta de coordinación en las estrategias de política y las 
inversiones, a lo que se suman altos niveles de pobreza y desigualdad, 
exacerbados por la pandemia. Por tal motivo, este documento resalta 
la importancia de enfocar y fortalecer la eficacia de las políticas fisca-
les según los territorios, pues los riesgos del cambio climático varían 
significativamente entre y dentro de los países, dependiendo de su 
ubicación geográfica.

En Colombia, el tipo de ecosistemas varía desde las costas tro-
picales, pasando por el monte andino y los páramos, hasta las sierras 
nevadas. Este amplio rango de ambientes ecosistémicos expande la 
lista de riesgos a los que se enfrenta el país; algunos son concurrentes 
en varias regiones, mientras que otros son específicos o particulares a 
ciertas áreas geográficas. La diversidad también conlleva vulnerabili-
dades socioeconómicas y afecta las condiciones sociales de los hogares 
expuestos a los peligros del cambio climático. De cualquier manera, 
todas las formas de exposición al cc se deben considerar y contemplar 
dentro del grupo de acciones a implementar.

Por esto, en términos generales, hemos identificado tres aspec-
tos que constituyen la vida socioeconómica en un país: ecosistemas, 
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actividades productivas y hogares, los cuales están expuestos de múl-
tiples maneras a los peligros del cc. En estas tres dimensiones, hay una 
serie de canales directos e indirectos que se refuerzan y retroalimentan 
para provocar sinergias negativas, incluso creando círculos viciosos 
perjudiciales para el bienestar de las personas y los hogares.

La dimensión geográfica se refiere a la vulnerabilidad que enfrentan 
hogares, empresas y ecosistemas debido a las características físicas de 
su ubicación espacial. Aspectos como el relieve, la cercanía a cuerpos 
de agua o las mismas coordenadas geográficas son determinantes 
fundamentales frente al tipo de peligro que representa el cc para una 
zona en particular. Cada ecosistema es una serie de interrelaciones 
materializadas en un territorio entre comunidades biológicas con el 
resto de su entorno (Ideam et al., 2017). A su alrededor, el ecosistema 
ofrece ciertos servicios, de los que se benefician particularmente las 
comunidades humanas que desarrollan allí su vida cotidiana o sus ac-
tividades productivas. De igual forma, debido a su situación geográfica, 
los hogares y las actividades productivas se enfrentan a riesgos directos 
consecuencia del cc, al igual que, indirectamente, a la posible pérdida 
de los servicios ecosistémicos.

Por otra parte, es claro que las personas también se ven expuestas 
a los peligros del cc por medio de las afectaciones que tiene este sobre 
la industria productiva local. Según Ben Grossman-Cohen (2012), “los 
impactos del cambio climático … representan serios desafíos para las 
instalaciones físicas de las compañías, para las cadenas de suministro, 
para los empleados, para los compradores actuales y potenciales y para 
las comunidades de las que dependen las compañías” (p. 2). Teniendo 
esto en cuenta, otra de las dimensiones en las que se manifiestan las 
vulnerabilidades frente al cc es el sistema productivo local, en el cual 
se ocupan los habitantes de cierta localidad. Una afectación grave del 
sistema productivo local puede repercutir en pérdidas significativas 
de los ingresos, escasez de bienes y servicios de consumo básico y en 
pérdida de puestos de trabajo, lo que al final afecta el bienestar social 
de los hogares. Naturalmente, algunos sectores son más vulnerables 
que otros, ya sea por sus características inherentes o por su ubicación 
geográfica.

Finalmente, recorriendo esta cadena de vulnerabilidades directas 
e indirectas, es necesario considerar la dimensión socioeconómica. Es 
decir, las posibles afectaciones sobre los activos físicos y financieros de 
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los hogares (particularmente las viviendas), el acceso a servicios públi-
cos y sociales básicos, el poder adquisitivo y las condiciones sanitarias 
de las comunidades. Hay que considerar que no todos los hogares son 
igualmente vulnerables. Los distintos aspectos de la desigualdad social 
condicionan la vulnerabilidad de un hogar y determinan su capacidad 
para enfrentar los peligros del cc y, posteriormente, recuperarse de ma-
nera pronta y eficiente (Islam & Winkel, 2017). Según Islam y Winkel 
(2017), existe una relación entre los peligros del cc y la desigualdad 
social: “peores condiciones iniciales causan que los grupos de pobla-
ción menos favorecidos sufran desproporcionadamente los efectos 
adversos del cambio climático, resultando en una subsecuente mayor 
desigualdad” (p. 1).

Bajo este panorama, el presente documento quiere plantear reco-
mendaciones de política fiscal que hagan una focalización geográfica, 
sectorial y socioeconómica. Para lograrlo, el marco metodológico 
utiliza una perspectiva departamental al analizar las vulnerabilidades 
de los hogares ante el cambio climático. Esto permite identificar las 
necesidades particulares de cada departamento, para promover una 
gestión más eficaz frente a las desigualdades que genera en Colombia. 
Para hacerlo, el documento se divide en cuatro secciones, además de 
esta introducción. Primero, se presenta el estado del arte. Posterior-
mente, se caracterizan las tres dimensiones mencionadas en el territorio 
colombiano. A continuación, se presentan las principales recomenda-
ciones de política fiscal, y finalmente se extraen algunas conclusiones.

Metodología

Para analizar las vulnerabilidades de los hogares frente al cambio 
climático, esta investigación utilizó una perspectiva departamental. 
Esto permite identificar patrones y tendencias específicas, que son 
fundamentales para diseñar estrategias de adaptación más efectivas. 
Además, sirve como punto de partida para iniciativas que aborden 
las necesidades particulares de cada departamento y promuevan una 
gestión más eficaz frente a las desigualdades generadas por el cc en 
Colombia.

La metodología se basó en la recopilación de datos provenientes 
de diversas fuentes, siendo las principales: el Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadística (dane), el Instituto de Hidrología, 



5 Documentos Dejusticia 98

Meteorología y Estudios Ambientales (Ideam), el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Público (MinHacienda) y el Departamento Nacional 
de Planeación (dnp). Cabe destacar que al momento de elaborar este 
documento, el último dato disponible para la mayoría de las variables 
estudiadas era 2022. Se prestó especial atención a la calidad y fiabilidad 
de los datos obtenidos, verificando su consistencia y precisión, e incluso 
validando definiciones y datos con funcionarios de las entidades públi-
cas. Esto proporcionó una base sólida para el análisis y la interpretación 
de los resultados.

Dadas la complejidad inherente del tema y la limitada disponibili-
dad de información, hacer un análisis exhaustivo de las vulnerabilida-
des y los peligros del cambio climático resulta desafiante. Sin embargo, 
la literatura especializada ofrece una guía, al permitir identificar riesgos 
probados y revelar las variables esenciales para estudiar las afectacio-
nes y consecuencias del cc. Además, proporciona claridad respecto al 
sentido (positivo o negativo) y la magnitud de las afectaciones, lo que 
permite establecer un marco sólido para comprender la complejidad 
de este fenómeno.

Después de la recopilación y revisión de las variables, el primer 
paso en el análisis fue crear una base de datos para cada departamento. 
Se consideraron tres dimensiones que permiten caracterizar las unida-
des de análisis, ref lejando los efectos directos e indirectos del cambio 
climático: una dimensión geográfica-ecosistémica, una dimensión de 
actividades productivas y una dimensión socioeconómica. Por las ca-
racterísticas propias de estas dimensiones, es posible circunscribir las 
vulnerabilidades y los peligros que enfrentan los hogares en las regiones 
o áreas de inf luencia. Sin embargo, el nivel de detalle (o el tamaño de 
la unidad geográfica) al que se puede llegar depende de las variables 
disponibles; de su calidad, del tipo y de la periodicidad.

A pesar de que la información socioeconómica y ecosistémica está 
disponible a nivel municipal, para este estudio se optó por utilizar la 
división administrativa en departamentos de Colombia como unidad 
de análisis geográfico, pues esto permite usar un conjunto más amplio 
de datos a nivel subnacional y tener una base más sólida para el análisis. 
Además, trabajar a nivel departamental permite capturar una visión 
más amplia y representativa de las condiciones socioeconómicas y 
ambientales del país.
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El siguiente paso fue la normalización de las variables cuantita-
tivas a través de indicadores representativos de las dimensiones. Es 
importante señalar que si bien la investigación ha permitido hacer 
una clasificación de los departamentos según su vulnerabilidad al cc 
y desigualdad, no se construyó un indicador sintético2 que combine las 
variables usadas. La complejidad de un índice sintético requiere el uso 
de un enfoque multidisciplinario y la participación de diversas partes 
interesadas para desarrollar herramientas de evaluación más precisas.

Con la base de datos depurada y completa, se establecieron cri-
terios de orden y clasificación. La metodología permitió hacer una 
clasificación de los departamentos de Colombia en función de su nivel 
de vulnerabilidad al cambio climático, considerando las dimensiones 
que se describieron anteriormente. Pero, más allá de simplemente 
documentar estas disparidades, la investigación busca identificar 
relaciones perjudiciales donde puede haber un círculo vicioso entre la 
desigualdad y el cc. Además, se proponen estrategias fiscales para la 
generación de nuevos recursos y la focalización del gasto. Así, el docu-
mento pretende ofrecer una guía para el diseño de futuras acciones y 
políticas que aborden de manera integral los desafíos asociados al cc 
y la desigualdad en Colombia.

2	 Un indicador sintético se obtiene agregando o combinando indicado-
res individuales con el fin de resumir la información de manera más 
compacta y comprensible. Para ello, se usan técnicas estadísticas 
como el análisis factorial, el análisis de componentes principales o 
métodos de agregación simple, entre otros.
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1. ESTADO DEL ARTE

El cambio climático puede ser provocado tanto por condiciones físicas 
planetarias como por factores antropogénicos; es decir, generados 
o alterados por la actividad humana. Estos factores son producto de 
actividades como la quema de combustibles fósiles (p. ej. carbón, 
petróleo y gas), la deforestación o el uso desmedido del subsuelo. El 
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climático (ipcc) señaló que 
“en el período 2011 a 2020, la temperatura superficial global a alcan-
zado los 1,1 °C por encima de la temperatura promedio entre 1850 y 
1900” (ipcc, 2023a, p. 4). Por su parte, el informe de Robert Rohde 
(2024) estimó que la temperatura promedio anual del 2023 alcanzó 
los 1,54 °C por encima del promedio del periodo preindustrial. Gran 
parte de este incremento se atribuye a las emisiones de gei derivadas 
de las actividades humanas y a los patrones de consumo y producción 
a nivel global. Sin embargo, se debe destacar que dichos patrones de 
emisiones, consumo y producción son muy diferentes entre países. 
Incluso, al interior de cada país se presentan diferencias según la región 
y las características socioeconómicas de los hogares. Esto evidencia la 
importancia de realizar un análisis que tenga en cuenta las relaciones 
entre desigualdad y cc.

Para identificar las actividades que impulsan el cc, es necesario 
reconocer los sectores económicos que más contribuyen a las emisiones 
de gei a nivel global. Lamb et al. (2021) y otras investigaciones recien-
tes (Mikhaylov et al., 2020; United Nations Environment Programme 
[unep], 2020) señalaron que en 2018 la mayor parte de las emisiones 
directas a nivel mundial provinieron del sector de sistemas energéticos 
(34 %), seguido por la industria (24 %); agricultura, silvicultura y otros 
usos del suelo (21 %); transporte (14 %); y la operación de edificios 
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(6 %). Estos hallazgos sobre los sectores económicos coinciden con los 
presentados por el ipcc en 2014 y en 2023.

La estructura de fuentes de emisión de gei en América Latina y el 
Caribe es más limpia que el promedio mundial, pues aporta menos del 
10 % de las emisiones globales, sin embargo, la porción de emisiones 
producidas por el uso de la tierra es más grande (42 %), debido a activi-
dades como agricultura, silvicultura y otros usos del suelo. Colombia, 
por ejemplo, produce el 0,4 % de las emisiones mundiales (Ideam et al., 
2021). Según el tercer informe bienal de actualización de Colombia 
a la cmnucc (Ideam et al., 2021), el sector que más contribuye a las 
emisiones de gei es agricultura, ganadería, silvicultura y otros usos de 
la tierra (59 %), seguido por la energía (31 %).

Estas actividades generan emisiones de gei como dióxido de 
carbono (CO2) y metano (CH4), que atrapan el calor en la atmósfera, 
desencadenando el calentamiento global. Según informes del ipcc 
(2007, 2014, 2023a, 2023b), este fenómeno tiene múltiples impactos 
que generan consecuencias adversas en los ecosistemas y en las pobla-
ciones económicamente desfavorecidas y marginadas. Las consecuen-
cias del cc varían según las regiones y sus latitudes; por ejemplo, las 
áreas costeras enfrentan de manera dispar el aumento del nivel del mar, 
mientras que en los países de latitud baja, las regiones rurales serán las 
más afectadas. Teniendo eso en cuenta, las características topográficas, 
hidrológicas y ecológicas determinarán las estrategias de mitigación y 
adaptación contra el cc (Carleton et al., 2016).

1.1 Vínculo entre cambio climático y desigualdad

Según el Banco Mundial, debido a los múltiples impactos del cambio 
climático, entre 68 y 132 millones de personas podrían caer en la 
pobreza para el año 2030 (World Bank, 2020). Esta cifra es bastante 
alarmante pues advierte el retroceso socioeconómico al que se enfrenta 
la humanidad debido a los posibles daños producidos por el cc. Sin 
embargo, el problema es mucho más grave para algunos grupos po-
blacionales que para otros. Los países menos desarrollados enfrentan 
mayores desafíos para prevenir los daños derivados del cc (Taconet 
et al., 2020), y dentro de cada país las personas en situación de pobreza 
—aquellas que habitan espacios con menor acceso a servicios públicos 
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básicos— son, a su vez, las más vulnerables a estos impactos (Islam & 
Winkel, 2017).

Esta no es una afirmación controversial. La literatura académica, 
respaldada por las voces de organismos multilaterales como el Banco 
Mundial, ha hecho énfasis en las desventajas que tienen las poblaciones 
empobrecidas frente al cambio climático (World Bank, 2020). En este 
sentido, la cuestión socioeconómica también se debe abordar con una 
perspectiva que tenga en cuenta la desigualdad. La evidencia indica 
que entre desigualdad y vulnerabilidad al cc se constituye un círculo 
vicioso (Islam & Winkel, 2017). Las brechas en ingresos, en posesión 
de activos físicos y financieros, y en acceso a servicios públicos bási-
cos no solo condicionan la capacidad de los hogares para enfrentar los 
peligros del cc, sino que también determinan su capacidad para lograr 
una recuperación pronta y efectiva. Si, sumado a esto, se consideran 
las desigualdades basadas en género, raza, etnicidad, religión y edad, 
se hace evidente una realidad cada vez más preocupante.

Luego de una catástrofe climática, la tasa de recuperación de los 
grupos en desventaja debería ser al menos tan alta como la tasa de recu-
peración de los grupos más favorecidos; de lo contrario, la desigualdad 
se agudizará en el futuro. Así lo señalan Tamma Carleton y Solomon 
Hsiang (2016), según los cuáles, después de un evento meteorológico 
grave, las afectaciones físicas y sanitarias pueden generar un deterioro 
en el bienestar social futuro que supera el impacto inmediato sobre el 
bienestar de las personas más vulnerables. En este sentido, aquellas po-
blaciones que concentran menos ingresos no solo se ven más afectadas 
por los peligros inmediatos del cc, sino que existe evidencia de que las 
consecuencias negativas del cc se propagan y aumentan con el tiempo.

Por otro lado, también existe desigualdad en relación con la 
emisión de gei. Las emisiones están conectadas con la riqueza de las 
naciones: los países más ricos representan solo el 16 % de la población 
y producen casi el 40 % de las emisiones de CO2, mientras que los 
países pobres representan el 60 % de la población y emiten menos del 
15 % de gei (Taconet et al., 2020). Teniendo en cuenta que este mismo 
fenómeno se reproduce al interior de los países (los hogares más ricos 
emiten más gei que los hogares más pobres), tomar una perspectiva de 
justicia ambiental implica diseñar y ejecutar medidas que consideren 
la dinámica histórica del daño ambiental y reconozcan a los hogares 
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más pobres como los menos responsables y a la vez los más vulnerables 
(Hallegatte et al., 2016).

En resumen, los hogares pobres, con mayor desventaja para en-
frentar los peligros del cambio climático, se ven afectados de manera 
desproporcionada por los impactos de este mismo, lo que, a su vez, 
repercute en una mayor vulnerabilidad futura. En las siguientes sec-
ciones se van a destacar cada uno de los canales a través de los cuales 
se manifiesta y se reproduce el círculo vicioso entre desigualdad y cc.

1.1.1 Los más ricos contribuyen 
más al cambio climático

Investigaciones de destacados académicos —como Chancel y Piketty 
(2015), Barua et al. (2021) y Parmesan et al. (2022)— han señalado que 
existe un vínculo entre el cc y la desigualdad económica de ingresos. 
Laura Cozzi et al. (2023) concluyen que las disparidades en los ingresos 
individuales son responsables del aumento de las emisiones de carbono, 
lo que tiene un impacto significativo en el cc. Según sus hallazgos, en 
2021 el 1 % de la población con mayores ingresos a nivel mundial generó 
una huella de carbono de más de 50 toneladas de CO2, superando más 
de 1000 veces la que generó el 1 % de emisores con más bajos ingresos. 
Igualmente, estudios adicionales, como los de Dario Kenner (2019) y 
Thomas Wiedmann et al. (2020), indican que las huellas de carbono 
más elevadas están asociadas a individuos cuyas actividades econó-
micas se centran en la producción de energía, industria y transporte.

Ivanova y Wood (2020) dan un ejemplo específico, destacando 
la contribución que hacen los viajes aéreos a las emisiones de dióxido 
de carbono en la Unión Europea. Este estudio revela que el 1 % más 
rico de la población emisora es responsable del 27 % de las emisiones 
totales de carbono. En diferentes continentes, el transporte aéreo pri-
vado y la propiedad de bienes inmuebles son factores determinantes 
en el consumo intensivo de carbono que presentan estas comunidades.

Igualmente, el aumento en la disparidad de ingresos y riqueza 
mundial que se ha presentado durante las últimas cuatro décadas ha 
propiciado un mayor consumo de energía por parte de los sectores de 
más ingresos, contribuyendo a aumentar las emisiones de gases de 
efecto invernadero (Oswald et al., 2020). Datos de la Unión Europea 
y el Banco Mundial han revelado que cuando las personas ascienden 
en la escala económica, su gasto en categorías intensivas en energía, 



11 Documentos Dejusticia 98

como el transporte (incluyendo autos, barcos, aviones y vacaciones), 
experimenta un significativo aumento. Este mayor gasto en productos 
intensivos en energía por parte de las personas más adineradas ampli-
fica la brecha energética por encima de la brecha de ingresos, gene-
rando un impacto sustancial en el cc. Se puede ver, entonces, que las 
acciones y omisiones de las personas con mayores ingresos exacerban 
la producción de emisiones de carbono que impactan negativamente 
el cc. A menudo, las personas adineradas llevan estilos de vida de alto 
consumo que incluyen viajes extensos, propiedades grandes y múltiples 
vehículos.

1.1.2 Los más pobres se ven más afectados 
por el impacto del cambio climático

La conexión entre la vulnerabilidad frente al cc y la capacidad limi-
tada de adaptación y mitigación está fuertemente relacionada con la 
riqueza de los países y sus habitantes. Los reportes del Banco Mundial 
(Hallegatte et al., 2016) confirman que las personas más vulnerables 
son las más afectadas por las consecuencias socioeconómicas de even-
tos climáticos extremos, como sequías, inundaciones y olas de calor, 
especialmente en varias naciones de África y el sudeste asiático. Más 
aún, el informe sobre desigualdad climática realizado por Chancel et al. 
(2023) resalta que el cc puede exacerbar la baja productividad agrícola 
en naciones menos desarrolladas, agravando la escasez y la inseguridad 
del agua. También, Burrell et al. (2020) indican que existe una fuerte 
correlación socioeconómica entre la vulnerabilidad y las condiciones de 
vida actuales, con los sectores más desfavorecidos enfrentando mayores 
impactos (por ejemplo, respecto al uso del subsuelo).

En 2015, Timothy Gore subrayó que los países más ricos muestran 
una notable preparación ante los impactos del cc. En California, Esta-
dos Unidos, el 80 % de las tierras cultivables tienen acceso a sistemas de 
riego, mientras que en naciones africanas como Níger, Burkina Faso y 
Chad este porcentaje no supera el 1 %. Además, mientras el 91 % de los 
agricultores en Estados Unidos aseguran sus cosechas contra pérdidas 
climáticas, solo el 15 % lo hace en la India, el 10 % en China y apenas el 
1 % en Malaui. Esto es reafirmado por el reporte del índice del riesgo 
climático global de 2021 (Eckstein et al., 2021), según el cual gene-
ralmente los países menos desarrollados son más afectados por el cc 
que los países industrializados. Por ejemplo, dos de los diez países más 
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afectados por las consecuencias del cc en el 2019 fueron Mozambique 
y Zimbawe, considerados los países más pobres del planeta.

El cc no solo tiene consecuencias económicas sobre la producti-
vidad de sectores económicos evidentes como la agricultura, sino que 
también afecta a otros sectores sensibles al clima y produce daños en 
áreas costeras. Además, genera tensiones en los sistemas de salud y el 
suministro de agua, alteraciones en patrones comerciales e inversiones 
internacionales, interrupciones en los mercados financieros y cambios 
en los patrones migratorios. Todos estos efectos tienen posibles impli-
caciones para la estabilidad de la economía de las naciones (Ekins & 
Speck, 2014).

1.2 Mecanismos de relación entre cc y desigualdad

Según el informe del ipcc de 2023 (ipcc, 2023b), a pesar de tener 
una menor contribución en la emisión de gei, en la deforestación y 
en el consumo excesivo de bienes y servicios, las comunidades más 
desfavorecidas y marginadas experimentan de manera más severa 
los impactos del cc. Como se ha venido insistiendo, la relación entre 
la desigualdad y el cc comprende varias aristas: las poblaciones más 
pobres están más expuestas a los desastres naturales derivados del 
cambio climático, contribuyen proporcionalmente menos a las emisio-
nes de gei y sufren desproporcionadamente las consecuencias debido 
a su limitada capacidad para afrontar daños y recuperarse (Donoso, 
2020; Comisión Económica para América Latina y el Caribe [Cepal], 
2021). Además, estos hogares tienen un portafolio de activos menos 
diversificado, su capacidad para inf luenciar las decisiones de inversión 
social es reducida, y tienen muchas dificultades para acceder a crédito 
y aseguramiento (Islam & Winkel, 2017). Así las cosas, plantear es-
trategias de mitigación y adaptación al cc, bajo la premisa de justicia 
climática, nos enfrenta directamente con los órdenes político, social, 
económico y ecológico que respaldan y se nutren de la desigualdad 
social (Piketty, 2020).

Es claro que los mecanismos que vinculan el cc y la desigualdad 
están estrechamente interrelacionados y se refuerzan mutuamente. Por 
lo tanto, hacer un análisis de las consecuencias negativas que tiene un 
fenómeno meteorológico relacionado con el cc no se limita a estudiar 
los efectos directos o inmediatos. También se deben considerar los 
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canales a través de los cuales se propagan los efectos indirectos, que 
pueden llegar a ser tanto o más perjudiciales que los daños inmediatos. 
Por ejemplo, una inundación grave genera directamente una disminu-
ción de la productividad agrícola y el empobrecimiento de los pequeños 
productores que no tengan aseguradas sus cosechas. Esto de manera 
indirecta genera una caída de la oferta, alzas en los precios de los ali-
mentos y, posteriormente, repercute negativamente en los niveles de 
pobreza y la capacidad de ahorro de los hogares más pobres (Islam & 
Winkel, 2017). A la larga, se contrae el patrimonio y, con menos posi-
bilidades para acceder al crédito, la tasa de recuperación de un hogar 
pobre se hace más baja.

Si a través de estos canales el cc afecta de forma desproporcionada 
a las personas en situación de pobreza, la pérdida de bienestar para su 
hogares será mucho mayor que el promedio y difícilmente esto será 
ref lejado en un indicador como el pib. Esta situación podría estar se-
ñalando una desvinculación entre crecimiento económico y bienestar 
social. Para explorar esta problemática, la presente investigación 
analiza cómo el cc afecta a las personas pobres y vulnerables, y ade-
más extrae implicaciones para la futura reducción de la pobreza. Para 
hacerlo, comenzamos evaluando las dinámicas actuales de la pobreza, 
buscando identificar los obstáculos a la reducción de la pobreza que 
probablemente se verán afectados por el cc (capítulo 2).

Es crucial identificar las variables que condicionan la capacidad 
de los hogares para hacer frente a los peligros del cambio climático y 
recuperarse de eventos meteorológicos. Además, es importante deter-
minar qué otras variables están involucradas en la reproducción de las 
desigualdades, creando una relación de círculo vicioso con el cc. A 
partir de la bibliografía consultada, esta investigación clasifica dichas 
variables en tres dimensiones clave: (i) geográfica y ecológica, (ii) del 
sistema productivo y (iii) socioeconómica.

1.2.1 Dimensión geográfica y ecológica

Las investigaciones climatológicas han encontrado que el cc no sola-
mente produce el incremento de las temperaturas y mayores niveles 
del mar (Levitus et al., 2017), sino que también es responsable del 
aumento en el número de desastres naturales, como inundaciones o 
sequías prolongadas (Ebi et al., 2021; Seneviratne et al., 2021; Stott, 
2016). Según los informes más recientes del ipcc (2014 y 2023), así 
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como investigaciones académicas con contribuciones globales notables 
como la de Parmesan et al. (2022), dividimos los impactos físicos o 
geográficos en cuatro puntos principales:

i)	 El aumento de las temperaturas a nivel mundial contribuye a 
los riesgos de desertificación (Nicholson, 2002), lo que trans-
forma suelos fértiles en tierras áridas. Burrell et al. (2020) 
evidenciaron que entre 1982 y 2015, el cc antropogénico ha 
degradado el 12,6 % (5,43 millones de km2) de las tierras secas 
en el mundo, contribuyendo a la desertificación y afectando a 
213 millones de personas, de las cuales el 93 % viven en eco-
nomías en desarrollo.

ii)	 El cambio en los patrones de precipitaciones puede resultar 
en sequías o lluvias intensas, dando lugar a inundaciones y 
deslizamientos de tierra. Por ejemplo, se ha proyectado que 
ante un escenario de calentamiento global elevado, en Estados 
Unidos las precipitaciones aumentarán en una frecuencia del 
200 % en un periodo de 100 años (Swain et al., 2020).

iii)	 El deshielo de los polos por el aumento de temperaturas afecta 
los ecosistemas locales y contribuye al aumento del nivel del 
mar (Parmesan et al., 2022; Vincent, 2020). Un estudio rea-
lizado por Edwards et al. (2021) proyecta para el 2100 —bajo 
los supuestos pesimistas, con altas temperaturas— que la pér-
dida de hielo en la Antártida podría ser cinco veces mayor a la 
actual, lo que limitaría severamente la posibilidad de mitigar 
las inundaciones costeras.

iv)	 El cc aumenta la frecuencia de eventos climáticos extremos 
(Carleton & Hsinag, 2016) como huracanes, ciclones, tifones, 
incendios forestales y tormentas (Seneviratne et al., 2021), que 
pueden tener consecuencias devastadoras en los ecosistemas 
y en las poblaciones (Ebi et al., 2021). Por ejemplo, entre 2010 
y 2020, la mortalidad humana por inundaciones, sequías y 
tormentas fue quince veces mayor en regiones altamente vul-
nerables en comparación con regiones con baja vulnerabilidad 
(ipcc, 2023b). Además, el boletín n.o 70 de 2023 del Centro 
de Investigación sobre la epidemiología de desastres (cred, 
por sus siglas en inglés) indicó que en 2022 la Base de Datos 
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de Eventos de Emergencia EM-DAT3 registró 387 peligros 
y desastres naturales en todo el mundo, lo que resultó en la 
pérdida de 30 704 vidas y afectó a 185 millones de personas. 
Las pérdidas económicas ascendieron a alrededor de 223 800 
millones de dólares. El impacto humano y económico de los 
desastres fue relativamente mayor en África, con un 16,4 % 
del total de muertes en comparación con el 3,8 % de las dos 
décadas anteriores.

Estos impactos físicos hacen que vastas áreas del mundo estén 
expuestas al cc (Lange et al., 2020). Además, existe la posibilidad de 
que interactúen con factores biológicos, como el crecimiento alterado 
de las plantas en respuesta a niveles elevados de CO2 y la extinción de 
especies animales y vegetales, lo que afecta de manera generalizada a los 
ecosistemas en todas las regiones del planeta (Parmesan et al., 2022).

Asimismo, todos estos impactos pueden ser perjudiciales para la 
calidad del aire y la salud humana (Romm, 2022), con grandes con-
secuencias sobre la seguridad alimentaria, la disponibilidad de agua, 
la biodiversidad (Ebi et al., 2021) y la economía (Dell et al., 2014). Un 
ejemplo de este último punto son los efectos que tienen las variables 
climáticas en la productividad laboral, la infraestructura energética y 
el diseño de políticas en materia de salud pública. Por ello, es necesario 
comprender cuidadosamente los impactos físicos, según las regiones 
geográficas, para identificar los mecanismos más precisos de mitigación 
y adaptación al cc.

1.2.2 Dimensión del sistema productivo

Los hogares pueden potenciar el rendimiento económico de sus ac-
tivos si adoptan prácticas más eficientes y optimizan los procesos de 
producción. Sin embargo, con frecuencia estos rendimientos se ven 
limitados por ineficiencias económicas, como corrupción, fallos de 

3	 Es una base de datos sobre la ocurrencia y los impactos que tienen 
desastres masivos en todo el mundo desde 1900 hasta hoy. Se compila 
a partir de diversas fuentes, incluyendo agencias de la onu, organiza-
ciones no gubernamentales, compañías de reaseguros, institutos de 
investigación y agencias de prensa. El Centro de Investigación sobre 
la Epidemiología de Desastres (cred) se encarga de publicar estos 
datos. Disponible en: https://www.emdat.be/

https://www.emdat.be/
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mercado y regulaciones inapropiadas; además, están inf luenciados por 
cambios en los precios de los productos que generan los hogares. Las 
investigaciones revelan que el cc también inf luye negativamente en los 
rendimientos económicos, principalmente debido a la disminución de 
los factores de producción de tierra y trabajo.

El calentamiento global desencadena transformaciones graduales 
en la productividad de sectores específicos, aumentando la probabi-
lidad de que haya perturbaciones más severas. Países con una fuerte 
dependencia en el turismo o la pesca, así como aquellos que experi-
menten una disminución en la productividad agrícola u otros sectores 
productivos esenciales, podrían enfrentar notables reducciones en sus 
ingresos (Ekins & Speck, 2014). Este escenario afectaría directamente 
a los consumidores más vulnerables, ya que los precios presentarían 
un aumento generalizado, lo que haría que crezcan la inseguridad 
alimentaria (Myers et al., 2017), la pobreza y la desigualdad (Ivanic 
et al., 2012), especialmente en los países menos desarrollados. Como 
ya mencionamos, el impacto del cc en las sociedades se manifiesta 
de manera dispar y está estrechamente vinculado a la diversidad geo-
gráfica. Así, afecta especialmente la productividad laboral y diversos 
sectores cruciales como la agricultura, la producción industrial, la salud 
pública, la energía y el turismo.

También, el aumento de las temperaturas puede reducir la produc-
tividad laboral, disminuir la eficiencia de los trabajadores expuestos al 
calor, ralentizar sus actividades y afectar su salud (Carleton & Hsiang, 
2016; Dell et al., 2014). Kalkuhl y Wenz (2020) identificaron que un 
aumento en la temperatura de 1 °C en una región que tenga una media 
anual de 25 °C resulta en una disminución aproximada del 3,5 % en 
la productividad regional. En un escenario de aumento continuo de 
temperaturas, se proyecta que para el 2099, las regiones tropicales expe-
rimentarán pérdidas de productividad de hasta un 20 %, consecuencia 
de una disminución en la producción del trabajo (Burke et al., 2015).

Respecto a la producción de la tierra, en general, el calentamiento 
a largo plazo aumentará el crecimiento de la productividad en países 
de altas latitudes y disminuirá el crecimiento en países de bajas latitu-
des (Diffenbaugh & Burke, 2019). Esto se debe a que el crecimiento 
y desarrollo de los cultivos se ha visto afectado negativamente por el 
aumento de las temperaturas y la variabilidad de las lluvias en diferentes 
regiones del mundo (Coderoni & Pagliacci, 2023; Rezaei et al., 2018). 
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Este panorama resalta la necesidad de abordar de manera integral los 
impactos del cc, considerando los factores de producción que pueden 
determinar la vulnerabilidad de los sectores más intensivos en tierra 
y trabajo.

1.2.3 Dimensión socioeconómica

Los hogares pueden liberarse de la pobreza acumulando diversos 
activos —como capital financiero, físico, humano, social y natural— 
además de bienes públicos, infraestructura e instituciones a las que 
tienen acceso. Sin embargo, el cc es un desafío significativo para esta 
acumulación de activos, pues los desastres naturales pueden destruir 
estos activos, afectando la capacidad de las personas para invertir en la 
adquisición de nuevos recursos. Así, la brecha de desigualdad se mani-
fiesta de manera palpable en la concentración de activos. Un dato im-
pactante es que el 1 % más acaudalado de la población mundial ostenta 
actualmente hasta un 40 % de la totalidad de los activos a nivel global 
(Barua et al., 2021). Con las crecientes perdidas asociadas a desastres 
naturales, esta disparidad adquiere proporciones más alarmantes, su-
miendo a un mayor número de individuos en la espiral de la pobreza.

Por un lado, a menudo los más pobres y vulnerables carecen de la 
capacidad para acumular ahorros en instituciones financieras (Barua 
et al., 2021; Boletín No.70 de 2023 del cred); en cambio, mantienen 
la mayor parte de sus bienes en formas físicas, como la vivienda en 
áreas urbanas o el ganado en hogares rurales. Por otro lado, la calidad 
de estos activos y su resistencia ante riesgos naturales suele situarse 
por debajo de la media: las viviendas típicas en barrios marginales 
pueden ser completamente devastadas por inundaciones comunes, a 
diferencia de las residencias modernas o edificaciones multifamiliares 
que son notablemente más resistentes. Finalmente, la vulnerabilidad 
de las personas pobres se intensifica por su dependencia crucial en los 
ecosistemas y por el hecho de que una notable porción de sus ingresos 
está destinada a la alimentación; la situación se agrava cuando, como 
consecuencia de desastres naturales, los alimentos suben de precio.

Ahora bien, los hogares pueden aumentar sus ingresos ampliando 
su gama de ocupaciones o migrando, generalmente a ciudades (Bryan 
et al., 2014), pues así es posible encontrar oportunidades en nuevos sec-
tores y actividades. Pero esas oportunidades a menudo están limitadas 
por la exclusión (por ejemplo, basada en género o etnia) y restricciones 
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a la movilidad. El cc puede empeorar la situación al producir más con-
f lictos (Burzyński et al., 2022), mayor competencia por recursos, mayor 
aversión al riesgo o creación de políticas de adaptación mal diseñadas.

En conclusión, los impactos climáticos tienen ramificaciones ne-
gativas en diversos aspectos socioeconómicos, desde la productividad 
laboral hasta la demanda de servicios esenciales como el suministro 
de agua y energía. Estas impactan en mayor medida a las personas 
más pobres y vulnerables (Dell et al., 2014). Por ejemplo, entre 2000 
y 2005, las inundaciones y sequías aumentaron los niveles de pobreza 
en municipios mexicanos entre 1,5 % y 3,7 % (Rodríguez-Oreggia et al. 
2013). Para el caso de África Subsahariana, se estimó que el cc puede 
aumentar la desigualdad en un 5,4 % (Ujunwa et al., 2021), debido prin-
cipalmente a cómo este afecta las actividades económicas relacionadas 
con la explotación de la tierra (Baarsch et al., 2020).

1.3 Según investigaciones internacionales, 
¿cuál es el vínculo entre cc, 
desigualdades y política fiscal?

El informe de Chancel et al. (2023) sobre la desigualdad climática pu-
blicado en 2023 resalta la urgencia de impulsar nuevos esfuerzos dentro 
de los Estados para cumplir los compromisos de financiación climática. 
Este llamado está respaldado por el Acuerdo de París de 2015 (Parry 
et al., 2021), el cual subraya la importancia de equilibrar los recursos 
financieros asignados tanto a mitigación como a adaptación. Además, 
reconoce la necesidad de financiación mediante finanzas públicas 
y f lujos financieros e inversiones privadas; estos últimos adquieren 
relevancia en muchos países en desarrollo que carecen de fortaleza en 
sus finanzas nacionales.

Así las cosas, deben realizarse transformaciones significativas 
en los regímenes fiscales nacionales para aumentar la progresividad 
general y los rendimientos de los impuestos. Chancel et al. (2023) 
sugieren crear impuestos progresivos sobre los ingresos de capital, 
impuestos sobre sucesiones o impuestos progresivos sobre la riqueza, 
que podrían generar ingresos significativos para apoyar a grupos vul-
nerables sin perjudicar el crecimiento económico o la clase media. No 
obstante, la política fiscal no solo abarca medidas sobre recaudación de 
ingresos, sino también sobre instrumentos de gasto público destinados 
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a programas y proyectos que fortalezcan la resiliencia ante el cc. La 
inversión en infraestructuras sostenibles, como transporte público 
eficiente y construcciones ecoamigables, puede contribuir a la mitiga-
ción de emisiones y la adaptación a condiciones climáticas cambiantes 
(Parry et al., 2021).

Por otro lado, la política fiscal también puede abordar las desigual-
dades sociales generadas por el cc. Hacer una redistribución equitativa 
de los costos y beneficios producidos por las medidas climáticas puede 
garantizar que las comunidades más vulnerables no sufran despropor-
cionadamente las consecuencias adversas. Además, crear programas de 
empleo verde puede generar oportunidades laborales en sectores sos-
tenibles, promoviendo la inclusión social y económica. En definitiva, 
una política fiscal bien diseñada y alineada con los objetivos climáticos 
puede ser una herramienta poderosa para abordar el cc. La toma de 
decisiones fiscales puede inf luir en la conducta empresarial, fomentar la 
innovación tecnológica, garantizar la equidad al transicionar hacia una 
economía más sostenible y generar mayor recaudo en todos los sectores.

1.4 ¿Qué estudios se han hecho en Colombia 
sobre la relación entre desigualdad y cc?

El cambio climático es una de las mayores preocupaciones globales 
del siglo xxi, pues afecta a países, regiones y comunidades de manera 
desigual. En Colombia, un país reconocido por su vasta diversidad 
geográfica, social y económica, la interacción entre cc, desigualdad y 
política fiscal ha sido poco explorada. Se han hecho algunos esfuerzos 
técnicos por comprender el impacto del cc en los sectores más relevan-
tes de Colombia, incluyendo: los informes del dnp (bid et al., 2014), los 
estudios de Bernal Ramírez et al. (2022) y de Bernal y Ocampo (2020) 
sobre los riesgos macroeconómicos y financieros, y la identificación 
de las regiones más afectadas por los cambios geográficos realizada 
por el Ideam y el pnud (Ideam et al., 2017). No obstante, persiste un 
vacío en cuanto a la identificación de los territorios más vulnerables del 
país y su capacidad para generar recursos, especialmente respecto a la 
interacción entre desigualdad, impactos geográficos producidos por el 
cc y las medidas fiscales. Un estudio relevante realizado en 2012 por la 
Cepal, el bid y el dnp evaluó el impacto económico del fenómeno de 
La Niña en Colombia entre 2010 y 2011. Para hacerlo, cuantificaron 



20 El círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabilidad al cambio  
climático en Colombia

los daños en los principales sectores económicos y destacaron las per-
didas en el territorio nacional (Cepal, 2012), aunque estos resultados 
ya están desactualizados.

Conforme los impactos del cc se intensifican, resulta evidente que 
los sectores más vulnerables de la sociedad colombiana enfrentan de-
safíos desproporcionados. Otro estudio realizado por Paula Mussetta 
y otros investigadores (Mussetta et al., 2017) sobre la vulnerabilidad 
del cc en dos cuencas de Colombia y Argentina (2017) encontró difi-
cultades metodológicas y teóricas en el uso de indicadores para evaluar 
dicha vulnerabilidad. Muchos estudios homogenizan y simplifican los 
impactos del cc, ignorando la heterogeneidad de los territorios y las 
comunidades.

Por otro lado, investigaciones como la de Bridget Hoffman (2019) 
exploran los efectos del cc sobre la desigualdad y la pobreza en países 
latinoamericanos, incluyendo a Colombia. Sin embargo, no se usa un 
enfoque diferencial de los territorios, sino que la autora se enfoca en la 
disparidad entre los hogares más pobres y ricos ante el desafío climáti-
co. A pesar de que hay investigaciones específicas sobre el impacto del 
cc en sectores como la agricultura (Arteaga & Burbano, 2018; Lozano-
Povis et al., 2021; Melo et al., 2020), la ganadería (Tapasco et al., 2015) 
y las zonas costeras (Hernández et al., 2019), no se han encontrado 
análisis que aborden la relación entre desigualdad y cc, mucho menos 
un examen de la heterogeneidad regional y sus amenazas ante el cc.

En conclusión, la literatura ha revisado conceptualmente la 
conexión entre la vulnerabilidad y adaptación al cc (Lampis 2013), 
haciendo énfasis en la importancia de comprender los factores regio-
nales de exposición para identificar los territorios más vulnerables y, 
consecuentemente, diseñar escenarios de adaptación y mitigación. En 
ese sentido, el objetivo de esta investigación es exponer la relación entre 
la desigualdad y la vulnerabilidad al cambio climático, mediante el aná-
lisis de las tres dimensiones previamente mencionadas. Esto permitirá 
identificar los departamentos más susceptibles al cambio climático y 
proponer medidas fiscales que, aunque no busquen dirigir los recursos, 
al menos aspiren a generar mayores ingresos para la nación destinados 
a la adaptación al cambio climático.
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1.5 Compromisos de Colombia para combatir 
el cc y acelerar acciones para disminuir los gei

Al participar en acuerdos internacionales y ratificarlos, Colombia ha 
asumido un compromiso integral frente a los desafíos ambientales 
y climáticos. Estos tratados son herramientas fundamentales a nivel 
global que establecen un marco para avanzar en acciones de adaptación 
y mitigación, con el fin de frenar la degradación ambiental y fomentar 
el desarrollo sostenible.

La Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio 
Climático (cmnucc) —adoptada en 1992 durante la Cumbre de la 
Tierra en Río de Janeiro, Brasil— es uno de esos tratados. Su objetivo 
es estabilizar las concentraciones de gei en la atmósfera para prevenir 
interferencias antropogénicas peligrosas en el sistema climático (cm-
nucc, 1992). Desde entonces, se han llevado a cabo cumbres climáticas 
anuales para abordar estos desafíos a nivel global. Colombia, como 
país miembro, ha desempeñado un papel relevante en la negociación y 
ratificación de uno de los acuerdos internacionales más significativos 
en esta agenda: el Acuerdo de París (ap).

En el marco del ap, en 2015, Colombia presentó su primera con-
tribución determinada a nivel nacional (cnd), estableciendo metas en 
mitigación, adaptación y medios de implementación. Posteriormente, 
en 2018, el país ratificó el ap, comprometiéndose a reducir las emisiones 
de gei en un 20 % para 2030 o hasta un 30 %, condicionado a la coopera-
ción internacional. Sin embargo, a finales de 2020, el Gobierno anunció 
una mayor ambición en la mitigación, con una nueva meta de reducción 
del 51 % para 2030. Esta cnd se destacó por integrar consideraciones 
clave del ap, como derechos humanos, equidad intergeneracional, 
igualdad de género, protección de ecosistemas, seguridad alimentaria 
y desarrollo sostenible, consolidando así los esfuerzos para alcanzar 
objetivos de desarrollo a largo plazo (Mahecha et al., 2023).

Entre los compromisos destacados bajo la cmnucc para 2030, 
Colombia se propuso implementar planes integrales de cambio cli-
mático a nivel territorial y sectorial; conservar al menos el 80 % del 
área de ecosistemas clave para la oferta hídrica; y movilizar recursos 
por un total de 19 billones de pesos para la gestión de la biodiversidad. 
Sin embargo, para alcanzar estos objetivos se deben superar varios 
obstáculos, como la generación de información científica y técnica 
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relevante, además de barreras financieras y operativas. Es fundamental 
garantizar el financiamiento climático y avanzar en la estimación del 
costo que tienen las acciones de mitigación y adaptación, a la par que 
se implementan instrumentos económicos y financieros para lograr los 
compromisos adquiridos.

En cuanto a la financiación para el cambio climático, Colombia 
ha dependido principalmente de recursos de cooperación. Es crucial 
diversificar las fuentes de financiamiento incluyendo asignaciones del 
presupuesto nacional y aprovechando fondos del sector privado, como 
señala el informe del pnud sobre acuerdos ambientales en Colombia 
(Mahecha et al., 2023). Es clave priorizar la adaptación al cambio cli-
mático sobre la mitigación en la asignación de recursos financieros.

El Gobierno nacional ha reconocido que existen diversos desafíos 
para cumplir sus compromisos en el marco del ap, como la falta de me-
tas sectoriales y la necesidad de establecer planes de cambio climático 
en todo el territorio nacional. Investigaciones como la de Contreras 
(2020) y un informe de la Cepal (2012) respaldan la necesidad de que 
haya una acción más coordinada y efectiva en Colombia en relación con 
la Política Nacional de Cambio Climático. En especial, es importante 
una mayor articulación entre las entidades del Estado y la asignación 
de mayores recursos financieros dirigidos al cambio climático en todas 
las entidades públicas.

Finalmente, es relevante mencionar que no se han encontrado 
estudios similares al presentado en esta investigación, que identifique 
los territorios más vulnerables al cambio climático para poder focalizar 
los compromisos del país en estas áreas específicas. Esto es esencial 
para contribuir a los planes sectoriales frente al cc y establecer una 
base sólida para la planificación sobre el cc en los territorios.
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2. CAMBIO CLIMÁTICO Y 
DESIGUALDAD EN COLOMBIA

Como ya señalamos, los riesgos que representa el cc para una comu-
nidad dependen de tres aspectos generales:

•	 La ubicación geográfica donde los habitantes realizan la mayo-
ría de sus actividades cotidianas, incluyendo sus ecosistemas 
vecinos.

•	 El tipo de actividades productivas que se realizan en la región. 
Es decir, los sectores que operan localmente y el tipo de trabajos 
que se ofrecen.

•	 El acceso y la disponibilidad de activos con que cuentan los 
hogares de la región. Más específicamente, los niveles de po-
breza, la desigualdad, la disponibilidad de activos y el acceso a 
servicios sociales (salud, servicios públicos, atención de emer-
gencias, entre otros).

Al considerar estas dimensiones se pueden clasificar los riesgos 
que enfrenta una comunidad específica, ya sea un país, una región o una 
pequeña localidad. Según nuestro análisis, estas dimensiones operan 
como canales a través de los cuales repercuten los peligros del cc sobre 
el bienestar de las personas. Así, se encuentran efectos directos, efectos 
indirectos, efectos que se retroalimentan y fenómenos de sinergia, don-
de ciertos peligros se refuerzan por la presencia de otros peligros (sean 
de otra dimensión o de la suya propia). Hacer un análisis en estas tres 
dimensiones nos permite clasificar y analizar de manera más ordenada 
y sistemática las vulnerabilidades que enfrenta una comunidad.
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Teniendo esto en cuenta, el análisis que pretendemos hacer 
sobre las vulnerabilidades de Colombia frente al cc debe iniciar por 
establecer cuál es el panorama actual (o inicial) en cada una de estas 
dimensiones. Es decir, cuáles son las vulnerabilidades que existen en 
Colombia por su ubicación geográfica y los ecosistemas que consti-
tuyen su paisaje. Este análisis incluye preguntas como: ¿Cómo está 
constituida su matriz productiva? ¿Cuáles son los sectores más repre-
sentativos y en qué actividades laboran sus ciudadanos? ¿Cómo es el 
panorama socioeconómico del país? ¿Cuáles son los niveles de pobreza 
y desigualdad? ¿Qué tan fácil es acceder a la salud y los servicios públi-
cos domiciliarios? ¿Qué tan concentrada está la posesión de la tierra?4

Si queremos plantear medidas de política más eficaces, responder 
estas preguntas nos permitirá dar un paso más seguro. Sin embargo, 
al hacer un análisis más detenido, usando las dimensiones que hemos 
identificado, es claro que el panorama nacional no es homogéneo. 
Colombia tiene más de 80 tipos de ecosistemas (identificados por el 
Ideam). La matriz productiva de cada región es distinta; no se producen 
las mismas cosas en Huila que en el César. La pobreza, la desigualdad 
y el acceso a servicios sociales son muy heterogéneos, no solo entre 
regiones, sino también entre los hogares de una misma región.

Todas estas consideraciones nos obligan a hacer un análisis regio-
nal respecto a cada una de estas dimensiones. El resultado debe ser un 
panorama a nivel departamental en el que se clasifiquen las regiones 
más vulnerables y la combinación de peligros a los que se enfrentan. 
Para dar respuesta al objetivo principal de este documento, este mapeo 
de riesgos nos dará pistas sobre cómo se pueden focalizar las medidas 
de política tributaria y fiscal para que contribuyan a reducir los riesgos 
que enfrentan los hogares más necesitados.

2.1 Dimensión geográfica y ecológica

En esta primera dimensión analizamos los aspectos físicos más relevan-
tes del territorio colombiano. Para ello, nos centraremos en dos de los 
principales recursos naturales que tiene el país: los bosques y las fuentes 

4	 Hay otro aspecto fundamental que se sale del alcance del estudio: 
la relación de interdependencia económica, política y ambiental que 
tiene Colombia con el resto del mundo. Esta relación no es balanceada 
y puede generar cuellos de botella para enfrentar los riesgos del cc.
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hídricas. Es importante examinar las características de cada región en 
estos dos aspectos, pues la presencia de vegetación y cuerpos de agua 
puede inf luir en la adaptación de las comunidades al cc.

2.1.1 Recursos forestales

Colombia posee una geografía excepcionalmente rica y variada, con 
una gran concentración de ecosistemas a lo largo del territorio. Según 
datos proporcionados por el Ideam5, Colombia conserva 59,5 millones 
de hectáreas de bosque natural, lo cual lo mantiene como un país de alto 
valor forestal. Esta extensión representa el 52,1 % de la superficie conti-
nental e insular del país, lo que demuestra la continua preservación de 
áreas boscosas a pesar de los desafíos ambientales. La información del 
Ideam también revela que el departamento Amazonas posee la mayor 
superficie cubierta de bosque natural (scbn) en Colombia, con aproxi-
madamente 35 millones de hectáreas. Dicha región también presenta 
la mayor proporción de cobertura boscosa, pues abarca en promedio 
el 85 % de su territorio.

Sin embargo, la conservación de los bosques enfrenta desafíos 
importantes, especialmente por el proceso de eliminación de árboles, 
conocido como deforestación, que es causado por diversas actividades 
humanas como la agricultura extensiva, la ganadería, la urbanización, 
la minería, la construcción de infraestructuras, entre otras (Andrade 
et al., 2021). La actual ministra de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 
Susana Muhamad, ha reconocido que:

Entre las principales causas de deforestación durante el 2022 
están los cultivos para uso ilícito, la tala ilegal, la explotación 
ilícita de minerales, el acaparamiento de tierras y las vías ile-
gales. Sin embargo, no se sabe en qué proporción cada uno de 
estos factores aportó a la deforestación, ni su comportamiento 
a nivel regional. (Paz Cardona, 2023)

La gráfica 1a muestra el cambio anual en hectáreas de la cobertura 
boscosa natural (scbn) en los departamentos de Colombia entre 2012 y 
2022. A nivel nacional, se ha registrado una pérdida anual promedio de 
aproximadamente 160 000 hectáreas de bosque natural desde 2012. En 

5	 Datos de la Subdirección de Ecosistemas e Información Ambiental 
según el Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono (smbyc).
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particular, entre 2016 y 2020, los departamentos Caquetá, Meta y Gua-
viare han experimentado las mayores pérdidas en términos absolutos 
de superficie boscosa. Al comparar el cambio de la superficie boscosa 
en cada departamento entre 2012 y 2022 (Gráfica 1b), Atlántico es el 
territorio que más ha perdido, con una reducción del 17,7 %, seguido 
por Norte de Santander (7 %), Bolívar (5,7 %), Putumayo (6,2 %) y los 
departamentos de la región Orinoquía. Mientras tanto, solo cuatro de-
partamentos han incrementado su superficie boscosa, entre los cuales 
destaca Cundinamarca, con un aumento del 25,5 %.

Esta información se corresponde con la gráfica 2, donde se evi-
dencia un incremento significativo de la superficie deforestada en los 
mismos departamentos (Meta, Caquetá, Guaviare y Putumayo) duran-
te los últimos siete años. Destaca especialmente el periodo 2016-2017, 
pues en todo el territorio nacional se deforestaron 219 975 hectáreas, 
el mayor número de hectáreas de todo el periodo de referencia.

Resulta preocupante también la disminución de bosques en el 
Amazonas que se puede observar en las gráficas 1 y 2. Estos bosques 
son los más extensos ecosistemas de selvas tropicales del mundo, des-
empeñan un papel esencial en la regulación climática global y albergan 
aproximadamente a un tercio de las especies de la Tierra. Su importan-
cia radica en que, por un lado, generan una gran cantidad de vapor de 
agua, formando nubes que ref lejan la luz solar y ayudan a estabilizar las 
temperaturas del planeta; y por otro lado, los bosques capturan grandes 
cantidades de CO2 a través de la fotosíntesis, mitigando así el cambio 
climático. Adicionalmente, la deforestación libera grandes cantidades 
de dióxido de carbono (CO2) a la atmósfera y reduce la capacidad de la 
selva para absorber este gas. Según un informe de la fundación Amigos 
de la Tierra (Hecht & Cockburn, 2021), entre los años 2000 y 2012, se 
estima que la deforestación en la región del Amazonas liberó más de 
1500 millones de toneladas de CO2.

Bajo este panorama, la conservación y reforestación del Amazonas 
es una estrategia clave en la lucha contra el cambio climático. Proteger 
esta región no solo tiene beneficios climáticos, sino también sociales 
y ecológicos. Las comunidades indígenas dependen del Amazonas 
para su subsistencia; su protección es fundamental para preservar sus 
culturas y modos de vida. Además, la selva amazónica es un refugio de 
biodiversidad, es el hogar de numerosas especies endémicas y en peligro 
de extinción cuya conservación es esencial para la biodiversidad global.
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Gráfica 1b. Porcentaje de variación en la superficie cubierta 
por bosque natural según departamento 2012-2022

25,5%3,9%-17,7%

Variación Superficie

San Andrés 
y Providencia

La Guajira

Magdalena

Bolívar

Cundinamarca

Caquetá

Norte de
Santander

Atlántico

Sucre

Antioquia

Tolima

Putumayo

Cauca

Meta

Huila

Caldas

Santander

Boyacá
Casanare

Guaviare

Nariño

Amazonas

Vichada

Vaupés

Guainía

Arauca

Cesar

Córdoba

Chocó

Valle del
Cauca

Fuente: cálculos propios con base en datos sobre superficie cubierta de bosques suministrados 
por la Subdirección de Ecosistemas e Información Ambiental del Ideam.



29 Documentos Dejusticia 98

Gr
áf

ic
a 

2.
 S

up
er

fic
ie

 d
ef

or
es

ta
da

 se
gú

n 
de

pa
rt

am
en

to
 2

01
2-

20
22

20
12

 - 
20

13
20

13
 - 

20
14

20
14

 - 
20

15
20

15
 - 

20
16

20
16

 - 
20

17
20

17
 - 

20
18

20
18

 - 
20

19
20

19
 - 

20
20

20
20

 - 
20

21
20

21
 - 

20
22

Hectáreas

0

50
.0

00

10
0.

00
0

15
0.

00
0

20
0.

00
0

25
0.

00
0

Ca
qu

et
á

G
ua

vi
ar

e

Ch
oc

ó

12
3.

51
9

17
4.

10
3

17
1.

68
7

19
7.

16
0

21
9.

97
5

17
8.

59
5

14
0.

35
3

12
0.

93
9

13
4.

03
4

15
8.

89
7

Sa
nt

an
de

r

Pu
tu

m
ay

o

An
tio

qu
ia

N
ar

iñ
o

N
or

te
 d

e 
Sa

nt
an

de
r

M
et

a

Fu
en

te
: c

ál
cu

lo
s 

pr
op

io
s 

co
n 

ba
se

 e
n 

da
to

s 
so

br
e 

su
pe

rf
ic

ie
 c

ub
ie

rt
a 

de
 b

os
qu

es
 s

um
in

is
tr

ad
os

 p
or

 la
 S

ub
di

re
cc

ió
n 

de
 E

co
si

st
em

as
 e

 In
fo

rm
ac

ió
n 

Am
bi

en
ta

l d
el

 Id
ea

m
.



30 El círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabilidad al cambio  
climático en Colombia

Estos resultados subrayan la urgencia de implementar políticas 
efectivas para detener la deforestación en el Amazonas colombiano. 
Para hacerlo, se requiere un enfoque integral que incluya la imple-
mentación efectiva de políticas de conservación, el fortalecimiento de 
la vigilancia y el control a las actividades de explotación de recursos 
naturales, así como el apoyo a iniciativas de desarrollo sostenible que 
promuevan alternativas económicas viables para las comunidades 
locales sin comprometer la integridad de los bosques. Más aún, los 
consumidores también juegan un papel crucial en la protección de los 
bosques. Optar por productos sostenibles, como la madera certifica-
da, y reducir el consumo de productos asociados con la deforestación, 
como carne de res y soya, puede disminuir la demanda y desincentivar 
la tala ilegal.

2.1.2 Recursos hídricos

El agua es un recurso esencial para la vida, la salud, la generación de 
energía y la producción en la mayoría de sectores económicos. Ante 
la creciente evidencia de su escasez y vulnerabilidad frente al cambio 
climático, surge la preocupación por su conservación y distribución 
equitativa en todo el territorio nacional. En ese sentido, evaluar la 
disponibilidad del recurso hídrico permite analizar la vulnerabilidad 
de la población, planificar adecuadamente la gestión de los recursos, 
promover la sostenibilidad y resiliencia, así como formular políticas 
efectivas de adaptación. Por tanto, es importante tener una visión ge-
neral precisa del estado del agua en el país. El Ideam mide la oferta y 
demanda del agua por regiones hidrográficas —compuestas por ríos, 
arroyos y lagos que están interconectados—delimitadas según crite-
rios geográficos. Por este motivo no se presentan los datos del recurso 
hídrico a nivel departamental.

Oferta y uso del agua

Colombia es uno de los países con mayores recursos hídricos a nivel 
mundial, con un volumen de oferta hídrica de 1963 km³/año, lo que 
representa el 5 % de la riqueza hídrica global (Ideam, 2022). Esto 
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equivale a 56,2 l/s/km²6, en comparación con el promedio de 21 l/s/
km² en Latinoamérica y 10 l/s/km² a nivel mundial. La oferta hídrica 
se puede clasificar en dos categorías. En primer lugar, la oferta hídrica 
total superficial (ohts) ref leja la cantidad total de agua disponible en la 
superficie de una región, proveniente de fuentes naturales como ríos, 
lagos, lagunas, embalses y manantiales. En segundo lugar, la oferta 
hídrica disponible (ohd) se refiere a la cantidad de agua que se puede 
utilizar de manera sostenible para satisfacer las necesidades de una 
población o región específica.

Tabla 1. Oferta y uso del agua por regiones 
hidrográficas en Colombia 2020 (km3/año)

Área 
hidrográfica

Oferta hídrica 
total super-
ficial (ohts) 
año medio 
1991-2020 

Oferta 
hídrica 
disponible 
(ohd) 1991-
2020 

Represen-
tación (%) 
de la ohd 
por región

ohd/ 
ohts

Uso del 
agua: 
demanda 
hídrica total 
2020

Repre-
sentación 
(%) del 
uso por 
región

Amazonas 715 416 35 % 58,2 % 0,3 1 %

Caribe 188 94 8 % 50,1 % 4,8 15 %

Magdalena–
Cauca

264 151 13 % 57,2 % 20,6 64 %

Orinoco 521 380 32 % 73,0 % 5,7 17 %

Pacífico 276 147 12 % 53,4 % 0,9 3 %

Total 
nacional

1963 1188 100 % 60,5 % 32,3 100 %

Fuente: Estudio Nacional de Agua 2022 (Ideam, 2023).

Nota: estas regiones están asociadas a las grandes vertientes de Colombia, por lo que no se 
pueden describir a nivel departamental.

Como se evidencia en la tabla 1, para las cinco regiones hidrográ-
ficas —que agrupan numerosos ríos y sus af luentes en el país—, la ohd 
representa el 60,5 % de la ohts. Las regiones que tienen más propor-
ción de oferta disponible son Orinoco (73 %) y Amazonas (58,2 %). El 
indicador de uso del agua se define como el volumen extraído de un 
sistema natural para satisfacer las necesidades de consumo humano, 

6	 La medida l/s/km² indica la densidad de la oferta hídrica superficial, 
proporcionando una idea de cuánta agua superficial (calculada en 
litros) está disponible en promedio por cada kilómetro cuadrado del 
territorio en términos de flujo constante.
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la producción sectorial y las demandas esenciales de los ecosistemas, 
estén intervenidos o no (Ideam, 2022). Se calcula que este indicador 
alcanzó los 32 332 millones de metros cúbicos en el año 2020, equiva-
lente al 2,7 % del total de la ohd. La región Magdalena-Cauca repre-
sentó el 64 % del total de la demanda hídrica en el país, mientras que 
su ohd es apenas el 13 % del total nacional.

En cuanto a la demanda hídrica multisectorial, el sector agrope-
cuario ha representado en promedio el 50 % del uso total de agua desde 
2008. Para 2020, el sector agrícola por sí solo representó el 43,3 % de 
la demanda hídrica, seguido por el sector energético, con un uso del 
25,4 % del total. Cabe resaltar que entre 2008 y 2020, el Ideam identifi-
có una reducción en la demanda hídrica agrícola, especialmente debido 
a la disminución de cultivos transitorios (como cereales, tubérculos y 
oleaginosas) relacionada con la variación interanual y regional de las 
precipitaciones (Ideam, 2022).

Gráfica 3. Participación sectorial en la demanda hídrica
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6,2%

8,5%

8,2% 4,8%

7,2%

4,6%
8,1% 12,3%

54,0% 46,6% 43,1% 43,3%

19,4% 21,5% 24,3% 25,4%

Construcción

Servicios

Minería

Hidrocarburos

Energía

Industria

Piscícola

Pecuario

Agrícola

Doméstico

Fuente: cálculos propios con base los estudios nacionales de agua (ena) publicados por el Ideam 
en 2010 (datos de 2008), 2014 (datos de 2012), 2018 (datos de 2016) y 2022 (datos de 2020).
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La participación sectorial revela un notable aumento de la de-
manda hídrica, tanto en el sector de la energía como en el consumo 
doméstico; incluso creció en medio del impacto de la pandemia (como 
se observa en la gráfica 3). Este incremento se justifica por transforma-
ciones en los estilos de vida, una urbanización acelerada y la creciente 
adopción de tecnologías avanzadas. Esta situación resalta la necesidad 
de abordar los factores que impactan la demanda de agua, considerando 
las dinámicas cambiantes de los sectores energético y doméstico, para 
lograr una gestión sostenible de este recurso esencial.

Ahora, si se considera la participación regional en cada uno de los 
sectores, históricamente, el Magdalena-Cauca ostenta la mayor deman-
da de agua, especialmente en los sectores de construcción, industria, 
servicios, energía y agricultura, en los cuales el uso del recurso hídrico 
en la región representa más del 60 %, marcando la diferencia respecto 
a las otras cuatro regiones. Mientras tanto, en Orinoco, el sector de los 
hidrocarburos representa más del 70 % de la demanda de agua frente 
al resto de áreas hidrográficas.

Departamentos más susceptibles al 
desabastecimiento hídrico en temporada seca

Según el Estudio Nacional del Agua (ena) del 2022, el desabasteci-
miento hídrico se entiende como la falta de agua o bajos niveles en el 
suministro de agua en un momento y lugar determinados. Puede darse 
por recursos hídricos insuficientes, por ausencia de infraestructura 
o un inadecuado mantenimiento de esta, por eventos relacionados 
con temporada seca o temporada de lluvia (como crecientes súbitas, 
inundaciones y avalanchas), entre otros motivos. El desabastecimiento 
dificulta la captación del agua y, por tanto, la prestación del servicio 
para la población urbana y/o rural de los municipios.

Durante el 2017 y 2021, el Ideam identificó 207 municipios en 
el territorio nacional susceptibles al desabastecimiento hídrico en 
temporada seca, los cuales están distribuidos en 16 departamentos 
(ver gráfica 4). Se evidenció que más del 45 % de los municipios en los 
departamentos Bolívar, Córdoba, La Guajira, Cesar, Atlántico y Sucre 
son susceptibles al desabastecimiento del agua. Además, el 63 % de los 
206 municipios que conforman estos departamentos han presentado 
problemas de desabastecimiento en su área urbana y rural (mixta); el 
21 %, solo en el área urbana; y el 16 % restante, en la rural.
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Gráfica 4. Distribución departamental de los 
municipios susceptibles al desabastecimiento de 
agua en temporada seca (periodo 2017-2021)

Cauca

Magdalena

Tolima

Antioquia

Quindío

Boyacá

Valle del Cauca
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Córdoba

Bolívar
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7107

6435
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Fuente: cálculos propios con base en el ena 2022 (datos de 2020).

2.2 Dimensión del sector productivo

El panorama sectorial de la economía colombiana —o lo que puede 
llamarse la matriz productiva nacional— se puede apreciar usando 
las cuentas nacionales recopiladas y calculadas por el dane. En su 
metodología más reciente (base 2015), el dane sintetiza la producción 
en actividades y productos, con varios niveles de agregación. En este 
estudio se van a usar las 61 agrupaciones7 de actividades productivas 

7	 Este es el mayor nivel de desagregación publicado.
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(no productos), por ser un concepto más cercano al de la industria que 
compra insumos y contrata fuerza laboral8. En la tabla 2 se muestra el 
producto interno bruto (pib) de Colombia para los años 2005 y 2019, 
junto con la participación de cada una de las agregaciones sectoriales.

Tabla 2. Participación sectorial en el pib en Colombia (2005 y 2019)

Orden
Divisiones 
ciiu Rev. 4 

A.C.
Sector 2005 2019

Part. 
acumulada 

2005

Part. 
acumulada 

2019

1 089 Actividades inmobiliarias 9,8% 9,1% 10% 9%

2 070 Comercio 7,2% 7,6% 17% 17%

3 098, 099 Admin. pública y defensa 4,9% 6,2% 22% 23%

4 085 - 088
Actividades financieras y 
de seguros

3,0% 4,7% 25% 28%

5 102, 103
Actividades de salud hu-
mana y serv. sociales

3,9% 4,1% 29% 32%

6 078 - 080
Alojamiento y servicios de 
comida

3,5% 3,8% 32% 35%

7 094 - 097
Actividades de serv. admi-
nistrativos y de apoyo

3,6% 3,7% 36% 39%

8
001 - 008, 

013
Agricultura 4,2% 3,6% 40% 43%

9 018, 021 Extracc. de petróleo y gas 3,2% 3,4% 43% 46%

10 072, 074
Transporte terrestre y por 
tuberías

3,9% 3,3% 47% 49%

11 090 - 093
Actividades profesionales, 
científicas y técnicas

3,4% 3,2% 51% 53%

12 067
Construcción de edifica-
ciones

3,4% 3,0% 54% 56%

13 081 - 084
Información y comunica-
ciones

2,5% 2,8% 56% 58%

14 101 Educación de no mercado 2,5% 2,5% 59% 61%

15-61 Resto de actividades 32,8% 29,9% 92% 91%

Impuestos 8,3% 9,2% 100% 100%

PIB Real  
(miles de millones de pesos)

100% 100%

$ 514.853 $ 881.224 

Fuente: cálculos propios con base en las cuentas nacionales del dane.

8	 Producción según divisiones ciiu (Revisión 4 A.C).
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Lo que se quiere destacar con esta tabla es que la producción na-
cional está concentrada en unos pocos sectores. Para demostrarlo, se 
organizaron las actividades de acuerdo con el peso de su producción en 
el pib y se construyeron dos columnas con la participación acumulada. 
Así, se puede observar que la producción de las cinco primeras activida-
des representa alrededor del 30 % del pib (32 % en 2019 y 29 % en 2005). 
Si consideran las once primeras actividades, se estaría agrupando una 
producción que equivale a más del 50 % del pib.

Estos sectores tienen un rol crucial para impulsar la economía y 
generar empleo. No solo por el peso de su producción, sino también 
por su capacidad para generar dinámicas de crecimiento a través de 
encadenamientos que se distribuyen por todo el aparato productivo. 
Si bien esto puede parecer positivo, el papel preponderante que tienen 
también puede ser preocupante. Una crisis que afecte fuertemente a 
alguno de estos primeros sectores puede tener efectos adversos muy 
significativos sobre el total de la economía y, al final, sobre el bienestar 
de los hogares. Por tal motivo, es fundamental establecer el grado de 
vulnerabilidad que tiene cada uno de estos sectores frente al cc.

La tabla 3 muestra los puestos de trabajo principal (equivalentes 
a tiempo completo9) por actividad económica. Para lograr ilustrar la 
importancia que tienen los sectores como generadores de empleo frente 
a su participación en el pib, se mantuvo el mismo orden de la tabla 2. 
De esta manera, se puede ver que los primeros 11 sectores —aquellos 
que representan más del 50 % del pib— también son responsables de 
casi el 60 % de la demanda por puestos de trabajo. De hecho, en este 
grupo de sectores se ubica la mayor población de mujeres ocupadas; 
del total de los puestos de trabajo ocupados por mujeres, el 62 % los 
proveen estos primeros sectores de la economía10.

9	 Los trabajos equivalentes a tiempo completo corresponden al cálculo 
para normalizar los datos de la jornada de trabajo a 48 horas sema-
nales.

10	 Nótese que esto no coincide con la medida de los sectores donde más 
se ubica la fuerza laboral de las mujeres. En ese caso, los sectores 
que más contrataban mujeres sobre el total de la demanda de la 
fuerza laboral para 2019 fueron: comercio, alojamiento y servicios de 
comida; actividades de salud humana y servicios sociales; actividades 
de servicios del hogar; y actividades artísticas y de entretenimiento.
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Estas dos tablas proveen un panorama bastante amplio de las 
características sectoriales de la economía colombiana, pues permiten 
identificar un grupo reducido de sectores que son de gran importancia 
en términos de producción y generación de empleo. Ahora bien, sabien-
do esto, es importante ver cuáles son los sectores que contribuyen en 
mayor medida a la generación de gei. Para ello tomamos como base 
el estudio publicado por el Ideam et al. (2021) sobre el tercer informe 
bienal de actualización de cambio climático en Colombia dirigido a 
la cmnucc.

Dicho informe destaca que los sectores agricultura, ganadería, 
silvicultura y otros usos de la tierra son los principales generadores 
de emisiones de gei en Colombia. En el año 2020, representaron el 
59 % del total de emisiones, en contraste con el sector energético, que 
contribuyó con el 31 % (Ideam et al., 2021). Las emisiones provenien-
tes principalmente del sector de uso y cambio de uso de la tierra se 
distribuyen a nivel nacional de la siguiente manera: 20 % corresponde 
a la conversión de tierras forestales en pastizales; seguido por un 14 % 
atribuido a la fermentación entérica de la ganadería; un 11 % asociado 
producido por el cambio de bosque natural a otros tipos de coberturas o 
usos; y un 14,1 % relacionado con otros usos de la tierra. Por su parte, las 
emisiones de gei originadas en el sector energético son consecuencia 
principalmente de la quema de combustibles fósiles en el transporte 
(que representan el 12 % a nivel nacional), seguida por las industrias 
energéticas (8,1 %), la industria manufacturera y de la construcción 
(4,3 %), y otros sectores (5,8 %).

Ante este escenario, se hace evidente el dilema económico y 
ambiental que enfrenta Colombia; muchas de las actividades que más 
contaminan son precisamente aquellas que impulsan significativamen-
te el crecimiento y desarrollo económico del país. Sectores clave como 
el agropecuario, la industria manufacturera, la generación de energía y 
el transporte, aunque sean vitales para la economía, son responsables 
de una considerable cantidad de emisiones contaminantes. Así las 
cosas, es necesario que Colombia adopte estrategias para promover 
un desarrollo sostenible, logrando un equilibrio entre el crecimiento 
económico y la preservación del medio ambiente. Esto implica adoptar 
tecnologías más limpias y eficientes, fomentar prácticas empresariales 
responsables, promover activamente energías renovables, e implemen-
tar políticas fiscales y ambientales sólidas que fomenten la reducción 
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de emisiones y la conservación de los recursos naturales. Además, son 
fundamentales la concienciación y la participación de los hogares para 
encontrar soluciones efectivas y afrontar este desafío con éxito.

2.2.1 Consumo de energía en los sectores productivos

Como hemos destacado anteriormente, el sector de la energía ocupa 
el segundo lugar en la generación de gei, pues representa el 31 % del 
total, por lo que es crucial identificar los recursos que impulsan el 
desarrollo de este sector. En Colombia, la producción total de ener-
gía está altamente ligada a fuentes fósiles, como el petróleo y el gas 
natural. Según la Unidad de Planeación Minero Energética (upme) 
(2019), aproximadamente el 77 % de la oferta de energía primaria12 en 
el país proviene de combustibles fósiles —que incluyen carbón, gas y 
petróleo—, mientras que el 23 % restante se compone de fuentes no 
convencionales de energía renovable, como la hidroelectricidad.

En cuanto al consumo final de energía, el informe de la upme 
(2019) sobre el plan energético nacional 2020-2050 revela una par-
ticipación predominante de varios sectores. En primer lugar está el 
sector transporte (con un 40 % del total), seguido por el sector in-
dustrial (22 %), el residencial (20 %), y el sector comercial y público 
(6 %), dejando un 12 % proveniente de otros sectores. Para cada uno de 
estos sectores, se ha identificado la fuente de energía utilizada, que se 
muestra en la tabla 4. Es evidente que en Colombia el sector transpor-
te depende en su mayoría de la gasolina y el diésel, pues representan 
el 85 % de todos los recursos energéticos utilizados. Por su parte, la 
industria se abastece principalmente de gas natural (34,2 %), carbón 
mineral (29,1 %) y electricidad (19,0 %). En cuanto al sector comercial, 
público y residencial, la electricidad es su fuente principal de energía.

A pesar de la marcada presencia de combustibles fósiles en la 
matriz energética primaria, el panorama es diferente al observar el 
consumo final de energía en los distintos sectores. El sector comercial 

12	 Se entiende por energía primaria todas las fuentes de energía naturales, 
en su forma original y sin alteraciones. Es decir, todas las que están 
disponibles en la naturaleza antes de que esa energía sea converti-
da o transformada. Entre ellas se distinguen las fuentes renovables 
como el viento, el sol, el agua, y las fuentes no renovables como los 
combustibles fósiles, minerales radiactivos y biomasa. 
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y público destaca como uno de los principales motores económicos 
del país; representa el 13,8 % del pib (tabla 2) y contribuye significa-
tivamente al empleo, con el 21,2 % del empleo total (tabla 3). Este se 
abastece esencialmente de electricidad, que en Colombia se caracteriza 
por ser mayoritariamente limpia, pues más del 84 % de su generación 
proviene de fuentes hidroeléctricas y de gas (Sumando energías, 2022).

Tabla 4. Distribución de los recursos energéticos 
utilizados por sectores agregados

Energéticos utilizados
Canasta energética principales sectores

Transporte Industria Comercial y público Residencial Otros

Mezcla gasolina 45,45% 0,12% – – 0,99%

Mezcla diésel 40,09% 0,94% – – 35,61%

Gas natural 3,71% 34,18% 24,71% 19,03% 10,80%

Electricidad 0,07% 19,02% 67,28% 33,79% 21,06%

Carbón mineral – 29,13% – 1,03% –

Petroleo – 0,15% – – –

Gas licuado de petróleo – 1,35% 8,01% 6,54% 0,17%

Leña – 0,16% – 39,55% –

Bagazo – 14,13% – – 27,11%

Otros 10,68% 0,82% 0,00% 0,06% 4,26%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Plan Energético Nacional 2020-2050 (upme, 2019).

Aunque la energía hidroeléctrica es menos contaminante y pro-
mueve que haya fuentes de energía más sostenibles en el país, la depen-
dencia en esta fuente hace que Colombia sea vulnerable a variaciones 
climáticas, como sequías prolongadas, que pueden afectar la disponibi-
lidad de energía. De hecho, varios estudios han sugerido que la matriz 
eléctrica ideal para Colombia debería incluir una mayor proporción de 
fuentes no convencionales de energía renovable (fncer). Henao et al. 
(2019) concluyeron que la expansión óptima de la generación eléctrica 
debería incluir plantas solares fotovoltaicas y eólicas para minimizar los 
costos del sistema, las emisiones de CO2 y los cortes de energía hasta 
2030. Esto permitiría reducir la participación relativa de la generación 
hidráulica al 40 %. Por su parte, Pupo-Roncallo et al. (2019) modelaron 
el sistema energético colombiano y concluyeron que la introducción de 
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fncer tendría beneficios; según ellos, la penetración máxima viable de 
energía solar y eólica sería del 11 % y 22 %, respectivamente.

En síntesis, es crucial contrarrestar la dependencia que tienen los 
principales sectores económicos de Colombia en las fuentes conven-
cionales de energía. La vulnerabilidad frente a eventos extremos del 
cambio climático, como el fenómeno de El Niño, podría comprome-
ter la disponibilidad de energía en el país. En respuesta, una solución 
prometedora es el desarrollo urgente de fuentes no convencionales de 
energía renovable.

2.2.2 Sector productivo regional

Aunque la economía colombiana está altamente concentrada en pocos 
sectores productivos, esto no significa que el tipo de producción sea 
homogéneo entre regiones. Es necesario analizar las particularidades 
de la industria productiva en cada una de ellas, pues los sectores pro-
ductivos se distribuyen geográficamente de acuerdo con los recursos 
disponibles, el tamaño de los mercados locales, la oferta de mano de 
obra y las facilidades de medios transporte.

Ya se vio en la sección anterior que el territorio colombiano 
cuenta con una alta diversidad de ecosistemas. Cada uno de ellos 
tiene una oferta propia de servicios que condiciona la presencia de 
ciertos sectores productivos intensivos en recursos naturales, como la 
agricultura, la ganadería y la minería. Además, el paisaje colombiano 
tiene bastantes atractivos para el turismo tradicional y el ecoturismo, 
lo que potencia al sector hotelero y de servicios de alimentos. Además, 
la cercanía con las costas marítimas atrae el establecimiento de las 
industrias exportadoras o de comercio en la costa caribeña, alrededor 
de los puertos de Barranquilla y Santa Marta, y en la costa del Pacífico, 
alrededor del puerto de Buenaventura. Si además se tienen en cuenta 
la tradición productiva de ciertos sectores en ubicaciones específicas y 
la aglomeración generada por la atracción de mercados en las grandes 
capitales del país, es claro que se debe hacer un análisis que detalle las 
actividades productivas a un nivel más desagregado que el nacional.

En la tabla 5 se observa cómo se distribuye el valor agregado 
generado de cada sector por departamento13. Como podría esperarse, 

13	 En este caso se usan las cuentas nacionales de las 12 grandes ramas 
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la producción está concentrada en las tres mayores economías regio-
nales: Bogotá, Antioquia y Valle del Cauca, que suman el 50,6 % del 
pib total. Además, en estas tres regiones están sobrerrepresentadas 
las actividades financieras, las actividades inmobiliarias, las activida-
des artísticas y los servicios del hogar. Sin embargo, hay tres sectores 
que se deben destacar: los que están relacionados con las actividades 
agropecuarias, los relacionados con las actividades ganaderas, y todos 
aquellos relacionados con la administración pública y provisión de 
servicios sociales. A diferencia de los demás, estos sectores tienen una 
representación más equitativa entre los demás departamentos. El caso 
opuesto es la actividad minera, que se concentra en departamentos con 
economías más pequeñas: Meta, Cesar, Casanare y La Guajira, que 
aportan el 70 % del valor agregado que tiene este sector.

En la tabla 5 también se ordenan los departamentos de acuerdo 
con su participación en el pib nacional y se señalan los sectores que so-
bresalen en cada departamento14. De acuerdo con esta información, es 
claro que hay cuatro grandes ramas de actividad que tienen preponde-
rancia en los departamentos con economías más pequeñas: comercio15; 
administración pública; defensa y servicios sociales16; construcción17; 
y agricultura y ganadería18. Estas actividades coinciden con los sec-
tores destacados como los más representativos de la tabla 2. Lo que 
sugieren estos datos es que si bien más de la mitad del valor agregado 
está concentrado en una docena de ramas de actividad, a nivel regional 
hay sectores que tienen mucha importancia por generar los ingresos y 
trabajos de las economías locales.

de actividad publicadas por el dane. Se usa información más agregada 
debido a la disponibilidad de información departamental, pues los 
datos de valor agregado por departamento solo se publican a este 
nivel de desagregación.

14	 Aquellos cuyo valor agregado generado está por encima del peso que 
tiene el pib del departamento en el pib nacional.

15	 Incluye las actividades comerciales al por mayor y al por menor, ade-
más de todos los servicios de transporte, alojamiento y servicios de 
comida.

16	 Incluye la administración pública y defensa; servicios de educación 
(pública y privada); y los servicios de salud (públicos y privados).

17	 Civil y de edificaciones.

18	 También incluye la silvicultura y la pesca.
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Así las cosas, los hacedores de política pública deben reconocer la 
importancia que tienen los diferentes sectores económicos en las distin-
tas regiones del país y su funcionamiento sostenible, en armonía con el 
cuidado del medio ambiente y la generación de ingresos. Cada región 
posee características únicas que inf luyen en su desarrollo económico, 
desde la disponibilidad de recursos naturales hasta las condiciones 
geográficas y climáticas. La agricultura, la industria, el turismo e in-
cluso la explotación de recursos naturales desempeñan roles clave en 
la economía regional, no solo porque proporcionan empleo y oportu-
nidades de ingresos, sino también porque contribuyen al tejido social y 
cultural, lo que permite disminuir las desigualdades. Sin embargo, para 
que estas actividades se realicen de manera sostenible, se debe tener un 
enfoque integrado que promueva prácticas comerciales responsables, 
el uso eficiente de los recursos y la adopción de tecnologías limpias.

2.3 Dimensión socioeconómica

En esta dimensión analizaremos el acceso a las conexiones esenciales 
para garantizar una vida digna y fomentar el desarrollo económico. 
Estas incluyen el acceso a acueducto, alcantarillado, gas natural, 
energía y servicios sociales como la salud. En conjunto, estos servicios 
desempeñan un papel importante en la capacidad de las comunidades 
para hacer frente a los impactos del cc.

Por un lado, acceder a servicios como agua potable, electricidad y 
saneamiento básico no solo mejora la calidad de vida de las personas, 
sino que también puede contribuir a la mitigación y adaptación al 
cc. Por ejemplo, el acceso a agua potable puede reducir la necesidad 
de deforestar para obtener recursos hídricos y evitar intoxicaciones 
o enfermedades por estancamiento del agua. Igualmente, el uso de 
gas natural puede ayudar a reducir las emisiones de gases de efecto 
invernadero. Por otro lado, el acceso seguro y sostenible a la tierra es 
fundamental para promover prácticas agrícolas y forestales que sean 
resilientes al cc. Esto implica implementar técnicas de agricultura 
sostenible, conservar ecosistemas naturales, llevar a cabo proyectos 
de reforestación, y proteger áreas vulnerables a fenómenos climáticos 
extremos como inundaciones y sequías.
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2.3.1 Disponibilidad de la riqueza

En la literatura económica, se tiende a vincular el crecimiento econó-
mico con el aumento en la producción y esto, a su vez, con el bienestar 
de la sociedad, ya que una mayor disponibilidad de bienes para el 
consumo genera mayor utilidad para los individuos. El pib per cápita 
es una medida que estima la relación entre el nivel de renta de un 
país y su población, permitiendo evaluar la riqueza promedio de los 
habitantes. Este indicador también es utilizado con frecuencia para 
comparar el nivel de desarrollo económico y medir el progreso econó-
mico a lo largo del tiempo dentro de un mismo país. Históricamente 
los departamentos Vichada, Vaupés, Guainía y Chocó han mantenido 
un pib per cápita por debajo de los 11 millones de pesos anuales; este 
valor es significativamente menor en comparación con departamentos 
como Meta y Casanare, donde el indicador cerró en 2022 con valores 
superiores a los 50 millones de pesos.

Por otra parte, el coeficiente de Gini19, calculado por el dane 
para cuantificar el nivel de desigualdad en la distribución de la rique-
za, se ha reducido en el país en los últimos diez años. Sin embargo, la 
situación sigue siendo preocupante. En 2022, el coeficiente se situó 
en 0,556, lo que indica que la población aún enfrenta condiciones sig-
nificativamente desiguales, aunque no esté en el extremo más alto de 
la escala. Según las estimaciones, Chocó, Bolívar y Bogotá persisten 
como las regiones más desiguales del país. Allí, la incidencia de pobreza 
monetaria extrema representa el 44,2 %, 23,6 % y el 8,1 %, respectiva-
mente (ver anexo 1) Ahora, al identificar los departamentos con mayor 
incidencia de pobreza monetaria extrema, sobresalen negativamente 
Chocó, La Guajira y Sucre, donde más del 25 % de la población cuenta 
en promedio con menos de 180 000 pesos mensualmente para satisfacer 
sus necesidades básicas.

Las regiones colombianas con mayor riqueza tienen más proba-
bilidades de implementar medidas de adaptación al cc. Sin embargo, 
para el 2022, 21 de los 33 departamentos del país contaban con un pib 
per cápita menor a 33 millones de pesos. Además, el coeficiente de Gini 

19	 El coeficiente Gini mide la desigualdad de ingresos o riqueza en una 
escala de 0 a 1, donde 0 representa la perfecta igualdad y 1, la máxima 
desigualdad.
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muestra un alto nivel de desigualdad en la distribución de la riqueza, 
pues la concentración de ingresos es pronunciada en la mayoría de los 
departamentos. Además, la pobreza monetaria extrema afecta grave-
mente a ocho departamentos, entre los que están La Guajira, Chocó, 
Sucre, Córdoba y Bolívar, los cuales se caracterizan por una baja pro-
ducción económica y altos niveles de desigualdad (ver anexo 1). Así 
las cosas, se debe adoptar un enfoque equitativo en la distribución de 
recursos y buscar una mayor colaboración, tanto nacional como inte-
rregional, para garantizar que todos los departamentos tengan acceso 
a las herramientas necesarias para enfrentar los desafíos del cc.

2.3.2 Acceso a servicios públicos domiciliarios

El acceso equitativo a recursos y necesidades básicas, como agua po-
table y electricidad, contribuye a garantizar una calidad de vida digna 
independientemente del origen socioeconómico de las personas. El 
acceso equitativo a servicios públicos domiciliarios permite asegurar 
que todas las personas, especialmente las más vulnerables, tengan las 
herramientas necesarias para enfrentar los desafíos derivados del cc 
de manera efectiva y justa.

En Colombia, el acceso a los servicios domiciliarios ha mejorado 
desde 2008, aunque persisten algunas brechas entre regiones. En Bo-
gotá, más del 90 % de los hogares tienen acceso a todos los servicios 
públicos, por lo que destaca como el territorio con la cobertura más 
completa. Pero hay regiones como la Orinoquía-Amazonía y San An-
drés y Providencia donde se evidencian disparidades en el acceso a los 
servicios, pues menos de la mitad de los hogares cuentan con acueducto 
y alcantarillado (ver anexo 1).

La energía eléctrica es el servicio con mayor cobertura en todo 
el territorio nacional, mientras que el gas natural es el servicio con 
menor acceso, en especial en los hogares de la Amazonía-Orinoquía, 
del Pacifico y de Antioquia. Según la Encuesta de Calidad de Vida del 
dane, para el 2022 apenas el 9,2 % y el 10 % de los hogares en Antioquia 
y en la región Pacífico, respectivamente, contaban con servicio de gas 
natural en las zonas rurales. Según la Asociación Colombiana de Gas 
Natural, esto puede relacionarse con los niveles de pobreza; alrededor 
de 5,4 millones de personas pertenecen a hogares que cocinan con leña, 
carbón y desechos. Esto, además, tiene impactos negativos en la salud 
de las personas y en el medio ambiente, ya sea por la contaminación 



49 Documentos Dejusticia 98

del aire, por los riesgos de incendio o por los riesgos de deforestación 
debido al alto consumo de leña.

El acceso desigual al acueducto y alcantarillado se hace evidente 
al comparar diferentes regiones. En lugares como San Andrés y Provi-
dencia, solo el 44 % y el 38 % de los hogares, respectivamente, cuentan 
con estos servicios. La situación empeora en las zonas rurales del At-
lántico y la región de la Orinoquía-Amazonía, donde apenas el 10 % de 
los hogares acceden al alcantarillado y se presentan problemas de salud 
derivados de aguas contaminadas. Los sistemas de alcantarillado juegan 
un papel crucial en la prevención de inundaciones urbanas, al drenar 
eficientemente el exceso de agua de lluvia, reduciendo el riesgo de daños 
a la propiedad y la infraestructura. Esta importancia se magnifica con-
siderando la previsión de eventos climáticos extremos más frecuentes 
debido al cc, que podrían aumentar la contaminación del agua. Además, 
la mantención adecuada de estos sistemas contribuye a proteger la salud 
pública, pues previene la propagación de enfermedades transmitidas por 
el agua, especialmente durante eventos climáticos extremos.

En conclusión, resultan necesarias políticas que estén enfocadas 
en reducir la pobreza y la desigualdad, empezando por las regiones con 
acceso limitado a los servicios básicos. Es clave garantizar que, tanto 
en ciudades capitales como en áreas rurales, todos los hogares tengan 
acceso a servicios públicos domiciliarios, para que puedan adaptarse 
eficazmente al cambio climático.

2.3.3 Acceso a la salud

Según datos del Ministerio de Salud y Protección Social20, la cobertura 
del aseguramiento en Colombia se encuentra en el 99 %. Sin embargo, 
el acceso a los servicios de salud, entendido como el porcentaje de 
personas que utilizó los servicios médicos al momento de necesitarlos, 
no es el mejor. En 2019, el Instituto Nacional de Salud (ins) publicó 
un índice de acceso a los servicios de salud en Colombia. Allí estimó 
el uso de los servicios y la satisfacción del usuario teniendo en cuenta 
diferentes características relacionadas con el propósito de la atención, 
el tipo de servicio, el lugar donde se recibió, etc. (ins, 2019). Este 
índice evidenció niveles bajos y muy bajos de acceso en el 78 % de los 

20	 Tomados del Sistema Integrado de Información de la Protección Social 
(Sispro). Disponible en: https://www.sispro.gov.co/Pages/Home.aspx

https://www.sispro.gov.co/Pages/Home.aspx
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municipios. En Amazonas (90,9 %), Meta (89,7 %) y Chocó (86,7 %), 
los territorios mostraron un nivel muy bajo de acceso a salud, mien-
tras que Bogotá (100 %), Putumayo (69 %), Nariño (58 %) y Atlántico 
(52 %) tienen más entidades territoriales con un nivel de acceso real a 
salud muy alto (ver anexo 1).

2.3.4 Acceso a tierras

La tierra ha sido considerada una fuente de riqueza, estatus social y 
poder. Además, es esencial para garantizar vivienda, alimentos y ac-
tividades económicas, pues es la principal fuente de empleo en zonas 
rurales y un recurso escaso en áreas urbanas. El acceso a derechos sobre 
la tierra condiciona el acceso a servicios básicos domiciliarios, como 
saneamiento y electricidad. El desarrollo sostenible de los hogares 
depende, entonces, del acceso a la tierra (Quan & Dyer, 2008), el cual 
se facilita a través de los sistemas de tenencia, que definen las relacio-
nes legales o tradicionales entre los individuos y la tierra. Estas reglas 
determinan la distribución de los derechos de propiedad, así como sus 
responsabilidades y restricciones asociadas.

En Colombia, el extenso territorio de 114 millones de hectáreas al-
berga una preocupante disparidad en la tenencia de tierras. Al analizar 
los datos del Censo Nacional Agropecuario (cna)21 de 2014 realizado 
por el dane, Oxfam señala que apenas el 1 % de la población posee el 
81 % del territorio (Guereña, 2017), lo que colocan al país entre los 
más desiguales del mundo en términos de distribución de la tierra. El 
cna describe el inventario de viviendas y hogares y la identificación de 
resguardos indígenas y tierras colectivas a partir de unidades de pro-
ducción agropecuaria (upa) y no agropecuarias (upna). Los resultados 
generales del censo muestran que el 18,6 % de las unidades de análisis 
corresponde a upna, mientras que las upa representan el 81,4 %. De los 
resultados de las upa destaca que el 70,4 % de las unidades tiene menos 
de cinco hectáreas y equivale al 2 % del área rural dispersa censada. De 
hecho, el 81 % de las unidades tienen menos de diez hectáreas.

21	 Este instrumento proporciona información sobre el inventario de 
tierras dedicadas a la producción agrícola y pecuaria en Colombia. 
Además, brinda estadísticas sobre predios dedicados al desarrollo de 
actividades no agropecuarias, como aquellas vinculadas con industria, 
comercio y servicios.
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Al considerar la distribución de las upa y las upna a nivel depar-
tamental (tabla 6), se observa que los departamentos con menos de 10 
000 unidades de producción son quienes poseen un mayor número 
de hectáreas. Por ejemplo, departamentos como Amazonas, Guainía 
y Vaupés, con menos de 6000 unidades de producción, representan el 
30,1 % del total de hectáreas registradas. La tabla 6 también revela una 
distribución de tierras extremadamente desigual en gran parte de las 
regiones del país. Por ejemplo, Boyacá y Cundinamarca, que poseen el 
mayor número de unidades de producción en relación con el total cen-
sado, representan apenas el 4 % del total de hectáreas. Mientras tanto, 
los demás departamentos evidencian pocas unidades de producción 
con gran tamaño.

Tabla 6. Distribución del número de upa y upna 
y su superficie ocupada por departamento

Número Porcentaje

Departamento UPA y UPNA Area (Ha) total UPA y UPNA Area (Ha)
Tamaño pro-
medio (Ha) de 
una UPA

Amazonas 5.352 10.962.204 0,2% 9,8% 2.048

Vichada 6.565 10.032.324 0,2% 9,0% 1.528

Meta 57.111 8.533.218 2,0% 7,7% 149

Caquetá 23.996 7.953.374 0,8% 7,1% 331

Guainía 4.059 7.152.248 0,1% 6,4% 1.762

Antioquia 305.999 6.258.861 10,5% 5,6% 20

Guaviare 7.885 5.581.118 0,3% 5,0% 708

Vaupés 3.614 5.348.074 0,1% 4,8% 1.480

Chocó 39.284 4.749.293 1,3% 4,3% 121

Casanare 28.032 4.408.102 1,0% 4,0% 157

Nariño 290.024 3.115.196 10,0% 2,8% 11

Santander 176.440 3.008.299 6,1% 2,7% 17

Cauca 237.756 2.927.713 8,2% 2,6% 12

Bolívar 54.346 2.574.660 1,9% 2,3% 47

Putumayo 40.088 2.454.812 1,4% 2,2% 61

Arauca 14.254 2.346.578 0,5% 2,1% 165

Tolima 152.167 2.403.324 5,2% 2,2% 16

Córdoba 100.165 2.323.549 3,4% 2,1% 23
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Número Porcentaje

Departamento UPA y UPNA Area (Ha) total UPA y UPNA Area (Ha)
Tamaño pro-
medio (Ha) de 
una UPA

Boyacá 372.777 2.277.667 12,8% 2,0% 6

Cundinamarca 321.269 2.226.921 11,0% 2,0% 7

Magdalena 44.359 2.178.432 1,5% 2,0% 49

Cesar 34.106 – 1,2% 2,0% 65

La Guajira 48.194 – 1,7% 1,8% 43

Valle del Cauca 122.704 2.033.146 4,2% 1,8% 17

Huila 151.027 1.818.960 5,2% 1,6% 12

Norte de San-
tander

56.413 1.748.447 1,9% 1,6% 31

Sucre 43.685 1.042.137 1,5% 0,9% 24

Caldas 71.024 728.140 2,4% 0,7% 10

Risaralda 52.430 359.777 1,8% 0,3% 7

Atlántico 20.841 293.235 0,7% 0,3% 14

Quindío 18.446 193.285 0,6% 0,2% 10

Bogotá 4.912 123.930 0,2% 0,1% 25

San Andrés y 
Providencia

3.839 3.105 0,1% 0,0% 1

Total general 2.913.163 111.452.998 100% 100% 38

Fuente: cálculos propios según el Censo Nacional Agropecuario de 2014 (dane).

Nota: se tuvieron en cuenta tanto las unidades de producción agropecuaria como las unidades 
de producción no agropecuaria.

Con respecto a la tenencia, el 73 % de las unidades de producción 
censadas declararon encontrarse en régimen de propiedad, muy por 
encima del arriendo (10 %) y de otras modalidades (17 %). En el 85 % 
de los departamentos, la tenencia de tierra por propiedad es mayor al 
50 %. En Vaupés, Amazonas, Guainía, Vichada y Choco predomina la 
tenencia de propiedad colectiva, esto puede deberse a que en la esti-
mación se incluyeron los territorios de grupos étnicos. Cabe resaltar 
que una alta tenencia de propiedad no necesariamente significa que 
se trate de una propiedad formal, sino que esta fue la respuesta dada 
durante la encuesta del dane, “de hecho, la informalidad en la tenencia 
de tierra es uno de los problemas más extendidos, pues apenas el 2% 
de los municipios del país cuenta con la mayoría de las propiedades 
registradas formalmente” (Guereña, 2017, p. 17).
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Al estudiar la distribución de tierras, el índice de Gini también 
resulta relevante. La estimación de este índice realizada por Oxfam 
en 2021 (Díaz Díaz & López Bayona, 2021) —utilizando datos del 
Instituto Geográfico Agustín Codazzi de 2015— arrojó resultados 
importantes. Según este análisis, las cinco regiones de Colombia ex-
hiben niveles alarmantes de concentración de tierras que se ref lejan 
en los índices de Gini. La región del Pacífico encabeza la lista con un 
índice de 0,83, seguida por la región Andina (0,79), la Orinoquía (0,75), 
el Caribe (0,73) y la Amazonía (0,59). Estos hallazgos subrayan una 
preocupante concentración de la tierra.

Los efectos del cc se manifiestan a través de alteraciones en los 
ecosistemas naturales, la capacidad de la tierra y sus sistemas de uso. 
Estos cambios ejercen una creciente presión sobre la desigualdad en 
la tenencia de tierra, sean para usos productivos o para asentamientos 
humanos. Por lo tanto, es crucial que los problemas y las políticas rela-
cionados con la tierra se consideren de manera prioritaria en la planifi-
cación de la adaptación. Es urgente garantizar una tenencia segura de 
la tierra, y para ello es fundamental incrementar la regulación del uso 
del suelo, a través de los planes de ordenamiento territorial; disminuir 
la concentración de tierra, implementando políticas de reforma agraria; 
y proporcionar tierras en lugares seguros.

2.3.5 Vulnerabilidad al cambio climático

La vulnerabilidad al cc es el resultado de la interacción entre diversos 
factores socioeconómicos que afectan los sistemas humanos. Asimis-
mo, el ipcc (2014b) define la vulnerabilidad como la predisposición o 
propensión a ser afectado negativamente por los cambios climáticos. En 
este contexto, la sensibilidad y la capacidad de adaptación se entrelazan 
como variables clave. Cabe recordar que “la adaptación al cambio cli-
mático se centra en la reducción de la exposición y la vulnerabilidad y 
en aumentar la resiliencia a sus potenciales impactos adversos” (Ideam 
et al., 2017; p. 203).

Para el análisis de vulnerabilidad al cc, el Ideam considero seis 
aspectos que le permitieron identificar las características críticas en la 
relación clima-sociedad. Estos fueron: (i) seguridad alimentaria, (ii) uso 
y disponibilidad del recurso hídrico, (iii) servicios ecosistémicos, (iv) 
salud, (v) hábitat y servicios asociados al asentamiento humano, e (vi) 
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indicadores relacionados con infraestructura22. Antes de describir los re-
sultados, como antecedentes de vulnerabilidad, es importante resaltar:

•	 Entre 1971 y 2015, la temperatura media anual en Colombia ha 
aumentado 0,8 °C. Según estimaciones de Ideam, se espera que 
a 2040 la temperatura aumente 0,9 °C; a 2070, en 1,6 °C; y a final 
del siglo, 2.4 °C. Así, bajo los escenarios proyectados, Colombia 
podría presentar una temperatura promedio de 24,8 °C para el 
año 2100 (Ideam et al., 2017).

•	 Colombia ocupa el puesto 28 de 180 en riesgo climático (Eck-
stein et al., 2021), lo que más adelante se verá reforzado con 
los índices de vulnerabilidad estimados por el Ideam en los 
municipios del país.

•	 Según estimaciones del Ideam (2017), Colombia produce el 
0,4 % de las emisiones mundiales, y ocupa el puesto 5 entre los 
32 países de América Latina y el Caribe.

Ahora bien, respecto a los resultados de índice de vulnerabilidad 
al cc, el 46 % de los municipios del país presenta índices preocupantes 
por encima de 3 (en una escala de 1 a 5, siendo 5 la vulnerabilidad más 
alta). De hecho, 103 municipios presentan vulnerabilidad alta y muy 
alta al cc. Al observar los datos agregados por departamento (gráfica 
5), se evidencia que, además del índice de vulnerabilidad del 92,7 % de 
San Andrés y Providencia, las regiones con los más altos índices de vul-
nerabilidad se ubican en la Amazonía y Orinoquía, lideradas por Vaupés 
(37,5 %), Amazonas (35,2 %) y Guainía (30,2 %). También sobresale el 
Distrito Capital de Bogotá, con un índice del 32,4 %.

Los factores que han desempeñado un papel significativo en la 
vulnerabilidad incluyen riesgos asociados con la seguridad alimentaria 
(34,63 %), el hábitat humano (asentamiento) (26,16 %) y la infraestructura 
(17,86 %). En el caso de la seguridad alimentaria, destaca la alta exposición 
y sensibilidad de los cultivos a las variaciones climáticas, caracterizadas 
por un aumento de las temperaturas y cambios en los patrones de preci-
pitación. Respecto al hábitat humano (asentamiento), es producto del 

22	 Para mayor información sobre los aspectos que tuvo en cuenta el Ideam 
al construir el índice de vulnerabilidad al cc, remitirse a la Tercera 
Comunicación Nacional sobre el Cambio Climáctico del 2017. 
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crecimiento urbano desordenado y no planificado que han experimen-
tado muchas áreas municipales y ciudades, impulsados por la migración, 
el desplazamiento interno y la urbanización informal. Finalmente, en 
cuanto a la infraestructura, la escasa disponibilidad de acceso a servicios 
domiciliarios contribuye a la alta vulnerabilidad que presenta gran parte 
de la población colombiana ubicada en áreas remotas. Estos índices de vul-
nerabilidad se corresponden con la información presentada sobre acceso 
a servicios domiciliarios y disponibilidad de la riqueza. En las secciones 
sobre dichos aspectos, mostramos de manera individual cómo se compor-
tan estos en relación con la infraestructura y seguridad alimentaria que 
hacen tan vulnerable a gran parte de la población colombiana frente al cc.

A través de las tres dimensiones analizadas —geográfica, sector 
productivo y socioeconómica— podemos observar que los departa-
mentos La Guajira y Bolívar presentan una alta vulnerabilidad al cam-
bio climático. Esta situación se ve exacerbada por el desabastecimiento 
de agua y la baja productividad económica de estas regiones, las cuales, 
además, enfrentan índices de desigualdad económica alarmantes, solo 
superados por Chocó (ver anexo 1). En particular, La Guajira destaca 
por sus preocupantes indicadores socioeconómicos, que evidencian 
que una gran parte de la población carece de acceso adecuado a ser-
vicios básicos como energía, gas, alcantarillado y agua potable. La 
situación en otros departamentos como Guainía, Vaupés, Amazonas y 
Vichada, donde la ganadería y la minería dominan la actividad econó-
mica, también es grave. Además, son los territorios más afectados por 
la deforestación, lo que contribuye significativamente a la generación 
de gei. También, presentan una alta concentración de tierras en pocas 
manos, lo que, al sumarse con las condiciones socioeconómicas preca-
rias, aumenta aún más su vulnerabilidad al cambio climático.

En conjunto, estas dimensiones configuran una realidad crítica 
para estos departamentos. La combinación de pobreza, deforestación 
y falta de acceso a servicios esenciales no solo limita las capacidades de 
adaptación al cambio climático, sino que también perpetúa un ciclo de 
exclusión social y empobrecimiento. Por ello, es urgente implementar 
políticas públicas que promuevan el acceso equitativo a los recursos, la 
gestión sostenible del territorio y el fortalecimiento de la infraestruc-
tura básica. En ese sentido, a continuación analizamos los recursos 
con los que han contado estos territorios para hacerle frente al cambio 
climático y hacemos recomendaciones de política fiscal.
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Gráfica 5. Distribución de la población vulnerable 
al cambio climático por departamento
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Fuente: cálculos propios con base en índice de vulnerabilidad municipal de Ideam et. al. (2017).
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3. MEDIDAS FISCALES CONTRA LA DESIGUALDAD 
QUE PRODUCE EL CAMBIO CLIMÁTICO

El cambio climático desencadena alteraciones en las temperaturas y au-
menta la frecuencia de los desastres naturales, afectando principalmen-
te (i) los ecosistemas, (ii) las actividades productivas y (iii) los hogares. 
Como hemos analizado en los capítulos previos, estas dimensiones 
operan como vías a través de las cuales los riesgos del cc impactan 
el bienestar de las personas. Para contrarrestar estas repercusiones, 
es necesario que Colombia se esfuerce en diseñar políticas dirigidas 
a fomentar la sostenibilidad y velar por un crecimiento equilibrado. 
Como identificamos en las tres dimensiones exploradas en el capítulo 
anterior, las personas más pobres son más vulnerables a los efectos del 
cc en comparación con sus contrapartes de mayores ingresos. Esto se 
debe, en primer lugar, a su falta de recursos para responder o adaptarse 
al cc, y, en segundo lugar, a que si sufren impactos, pierden la escasa 
riqueza que poseen, exacerbando aún más la desigualdad. De hecho, 
estudios estiman que hacia 2030 el cc conducirá a más de 100 millones 
de personas en todo el mundo a la pobreza (Hallegatte et al., 2016).

Por tanto, la prioridad para Colombia debe ser generar los recursos 
necesarios para disminuir la desigualdad, usando políticas fiscales con 
enfoque social que fomenten un desarrollo inclusivo coherente con los 
objetivos de estabilización climática y gestión del riesgo de desastres. 
Para ello, se debe hacer énfasis en: educación sobre nuestros patrones 
de consumo, planificación en el uso de la tierra, inversión en el cuidado 
de los ecosistemas, provisión de atención médica y servicios públicos 
en áreas rurales, y asistencia social después de los desastres.

En este capítulo trazamos caminos para lograr la movilización de 
recursos fiscales adicionales y asignaciones generales que posibiliten 
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una disminución amplia de la desigualdad y permitan crear más accio-
nes de adaptación. Buscamos desarrollar estrategias que aborden las 
raíces estructurales de la desigualdad, en lugar de soluciones superfi-
ciales que simplemente abordan los síntomas del problema. Solo de esta 
manera se mejoraría el bienestar de las personas y, en consecuencia, 
aumentaría su capacidad para adaptarse al cc. Las medidas propuestas 
aquí buscan abordar el círculo vicioso descrito a lo largo del documen-
to. Para proponer medidas fiscales efectivas, es crucial tener en cuenta 
la realidad de Colombia: es un país con una marcada desigualdad en 
ingresos y acceso a activos, lo que hace que ciertas personas sean menos 
capaces de adaptarse a los impactos del cc y resulten más afectadas por 
estos fenómenos.

Adicionalmente, pese a que existe el compromiso ético de reducir 
las emisiones de gei, Colombia sigue siendo una economía altamente 
dependiente de los ingresos generados por el sector de hidrocarburos, 
cuya demanda mundial, se prevé, disminuirá en el mediano plazo. 
Por lo tanto, las medidas a tomar no solo deben incluir acciones para 
facilitar la transición hacia fuentes de energía más sostenibles, sino 
también iniciativas que promuevan la redistribución de la riqueza. La 
tarea es encontrar un equilibrio entre la necesidad de reducir nuestra 
dependencia de los hidrocarburos y el impacto socioeconómico que 
esta transición puede tener en ciertos sectores de la población. Para 
ello se deben implementar políticas que fomenten la inclusión social 
y la equidad, garantizando que nadie se quede rezagado durante este 
proceso de cambio hacia una economía más sostenible y resiliente al 
cambio climático.

3.1 Antecedentes de financiamiento para el cc

Colombia se enfrenta a desafíos significativos derivados del cc que 
afectan diversos aspectos de la economía, la sociedad y el medio am-
biente. En respuesta a esta realidad, el país ha implementado diversas 
medidas fiscales que buscan abordar los impactos del cambio climático 
y promover acciones para el cuidado de los ecosistemas. En esta sec-
ción proporcionamos un panorama general de las políticas y acciones 
tomadas hasta la fecha, destacando tanto los logros como los desafíos 
que enfrenta el país.
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3.1.1 Impuestos verdes y tasas 
ambientales en Colombia

Colombia ha implementado impuestos verdes y tasas ambientales 
como medidas fiscales destinadas a desincentivar comportamientos 
perjudiciales para la salud de los ecosistemas, enfocándose en gravar a 
quienes contaminan. Uno de los impuestos verdes más significativos 
es el impuesto al carbono, que grava la emisión de cada tonelada de 
gei. Según datos de World in Data para el año 2022, Colombia es uno 
de los 26 países en el mundo que aplican este tipo de impuestos23. Por 
su parte, las tasas ambientales tienen como objetivo asegurar recursos 
para las autoridades ambientales, que están destinados a financiar 
medidas correctivas necesarias para mitigar los efectos nocivos en los 
ecosistemas. A continuación, en tablas 7 y 8, detallamos algunos de 
estos gravámenes y las tasas que se aplican hoy en Colombia.

Tabla 7. Impuestos verdes

Impuestos
Impuesto nacional al 
carbono

Impuesto nacional al 
consumo de bolsas 
plásticas

Impuesto sobre vehícu-
los automotores

Objetivo

Desincentivar el uso de 
los combustibles fósiles 
e incentivar mejoras 
tecnológicas para su uso 
más eficiente.

Desincentivar el 
consumo de bolsas 
plásticas y proteger 
el medio ambiente.

Desincentivar el uso 
de vehículos que 
generen gei y estimular 
la compra de vehículos 
eléctricos.

Hecho 
generador

Venta dentro del territorio 
nacional, retiro para con-
sumo propio, importación 
para el consumo propio o 
la venta de combustibles 
fósiles como gasolina, 
queroseno, jet fuel, acpm 
y fuel oil.
El gas natural también es-
tá gravado, pero solo para 
su uso en la industria de 
la refinación de hidrocar-
buros y la petroquímica, y 
el gas licuado de petróleo 
(glp) solo lo está para la 
venta a usuarios indus-
triales.

La entrega a 
cualquier título de 
bolsas plásticas 
con el fin de cargar 
o llevar productos 
enajenados por los 
establecimientos 
comerciales que las 
entreguen.

El impuesto es directo 
y recae sobre la propie-
dad o posesión de los 
vehículos. Lo pagan, 
una vez al año, los pro-
pietarios y poseedores 
de vehículos.

23	 https://ourworldindata.org/carbon-pricing

Continúa

https://ourworldindata.org/carbon-pricing
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Impuestos
Impuesto nacional al 
carbono

Impuesto nacional al 
consumo de bolsas 
plásticas

Impuesto sobre vehícu-
los automotores

Quién lo 
paga

	• Quien adquiera los 
combustibles fósiles 
del productor.

	• Quien adquiera los 
combustibles fósiles 
del importador.

	• El productor o importa-
dor que lo retira para 
consumo propio.

La persona que opte 
por recibir bolsas 
plásticas para cargar 
o llevar los produc-
tos adquiridos en 
establecimientos.

El propietario o posee-
dor de los vehículos.

Tarifa 2024
23 000 persos por tone-
lada de CO2.

66 pesos por bolsa.

Es una tasa entre 1,5 % 
y 3,5 % de acuerdo con 
los valores del vehícu-
lo, que van desde 54 
millones a más de 121 
millones (Decreto 2228 
de 2023).

Destina-
ción de los 
recursos

	• 80 % para conser-
vación de fuentes 
hídricas y reforestación 
(entre otros usos).

	• 20 % para la finan-
ciación del Programa 
Nacional Integral de 
Sustitución de Cultivos 
de Uso Ilícito (pnis) (ver 
Ley 1819, 2016, art. 
223).

La ley no prevé una 
destinación especí-
fica para el recaudo 
de este impuesto.

Para financiar proyec-
tos de infraestructura y 
servicios públicos.

Exenciones

No causación del impues-
to para quienes demues-
tren reducciones en sus 
emisiones de gei.

De acuerdo con lo 
dispuesto en los 
numerales 3 y 4 del 
artículo 512-16 del 
estatuto tributario, 
no causarán el im-
puesto las siguien-
tes bolsas plásticas: 
las biodegradables, 
las que posean unas 
características téc-
nicas y mecánicas 
que les permiten ser 
usadas varias veces, 
sin que para ello se 
requieran procesos 
de transformación.

El impuesto vehicular 
tendrá una reducción 
en la tarifa. Así, la 
tarifa máxima será del 
1 % del valor comercial 
de los vehículos eléc-
tricos. (art. 3 de Ley 
1964 de 2019 y parág. 
5 del art. 145 de la Ley 
488 de 1998).
Para la venta de 
vehículos automotores 
eléctricos, hay una 
tarifa preferencial del 
5 % en el impuesto 
sobre las ventas, no 
del 19 %. 
(art. 468-1 del estatuto 
tributario).
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Impuestos
Impuesto nacional al 
carbono

Impuesto nacional al 
consumo de bolsas 
plásticas

Impuesto sobre vehícu-
los automotores

Resulta-
dos del 
impuesto

Algunos estudios su-
gieren que el impuesto 
ha logrado reducir las 
emisiones de dióxido 
de carbono (Rodríguez, 
2023). Sin embargo, otros 
señalan que el valor del 
impuesto al carbono es 
bajo y no refleja el verda-
dero costo social de las 
emisiones. Por ejemplo, 
estimaciones de la epa 
(2022) sugieren que el 
costo social del carbono 
es de 190 dólares por 
tonelada a nivel global; 
para Colombia, Zapata 
(2023) encontró que os-
cila entre 185 502 y 353 
970 pesos por tonelada 
de CO2. Esto indica que, 
aunque Colombia ha 
avanzado con la imple-
mentación del impuesto, 
este no compensa el 
costo social del carbono y 
es uno de los países con 
menor imposición.

El impuesto ha 
tenido éxito des-
alentando el uso 
de bolsas plásticas 
en supermercados 
y diversos estable-
cimientos comer-
ciales. Se ha vuelto 
así una medida que 
promueve una mayor 
conciencia sobre 
la sostenibilidad 
ambiental.

Colombia y América 
Latina se encuentran 
en una etapa inicial 
en el desarrollo del 
mercado de movilidad 
eléctrica. El precio de 
los vehículos eléc-
tricos sigue siendo 
considerablemente 
alto en comparación 
con los vehículos de 
combustión, a pesar de 
compartir atributos de 
valor similares, espe-
cialmente en términos 
de desempeño y como-
didad. Sin embargo, los 
vehículos de combus-
tión tienen ventajas en 
precio, autonomía de 
distancia, y disponi-
bilidad de estaciones 
de servicio y manteni-
miento. Por tanto, hay 
que optimizar ciertos 
factores para incenti-
var aún más la compra 
de vehículos eléctricos 
(Acevedo-Navas & 
Morales-Nieto, 2020).

Fuente: Ley 1819 de 2016, Ley 2277 de 2022 y estatuto tributario.

En general, la aplicación de impuestos verdes puede ser regresiva, 
ya que, tengan altos o bajos ingresos, los hogares experimentan cambios 
adversos en el consumo de servicios como agua o transporte (Romero 
et al., 2018), pues la inclusión de impuestos aumenta los costos de bie-
nes o servicios que no pueden ser sustituidos. No obstante, Heindl y 
Löschel (2015) sugieren que es posible corregir este efecto regresivo. 
Se pueden implementar medidas específicas que destinen los ingresos 
recaudados para compensarles a los hogares el aumento en los precios 
producido por la internalización de los impactos ambientales.

Frente a este asunto, la Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económicos (ocde) ha resaltado que los impuestos son 
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más eficaces que los subsidios para alcanzar metas ambientales (ocde, 
2010). Para lograr una significativa reducción en las emisiones de gei, 
es esencial complementar los impuestos con una gradual disminución 
de los subsidios, particularmente aquellos indebidamente otorgados a 
los combustibles fósiles, con el fin de abordar la regresividad. De este 
modo, los ingresos generados a través de los impuestos pueden crear 
los incentivos necesarios y permitir redistribuciones adecuadas, mo-
tivando a los hogares a adoptar prácticas energéticas más eficientes, a 
reducir su consumo y, en última instancia, a mitigar el impacto de los 
impuestos verdes.

Respecto a los subsidios a los combustibles, es importante te-
ner en cuenta el caso del Fondo de Estabilización de Precios de los 
Combustibles (fepc), creado en 2007 con el propósito de mitigar el 
impacto que tienen las f luctuaciones en los precios internacionales de 
los combustibles en el mercado colombiano. El fepc interviene para 
evitar que los precios nacionales se disparen ante aumentos bruscos en 
los precios globales, protegiendo el poder adquisitivo de los consumi-
dores al mantener los precios locales estables. Sin embargo, los pagos 
del fepc a productores e importadores de combustibles provienen de 
recursos nacionales, por lo que constituyen un gasto fiscal.

Lamentablemente, según datos del MinHacienda (2022), el fondo 
ha registrado consistentemente déficits, acumulando un saldo negativo 
de 22 billones de pesos durante un período de 14 años (2008-2021). 
Así, aunque esta intervención ha sido efectiva para amortiguar los 
impactos adversos de las variaciones internacionales en los precios del 
combustible, ha generado una carga fiscal insostenible para la nación, 
contraviniendo además los objetivos medioambientales. Lo que ini-
cialmente se implementó para beneficiar a los ciudadanos ha derivado 
en un problema fiscal y ambiental. En consecuencia, el Gobierno ha 
iniciado un proceso de eliminación de los subsidios, lo que ha conlle-
vado a un aumento gradual en los precios de los combustibles. Este 
ajuste comenzó con la gasolina —cuyo precio ya está alineado con el 
valor internacional— y se ha extendido al diésel, cuyo subsidio aún se 
encuentra en proceso de eliminación.
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Tabla 8. Tasas ambientales

Tasas Tasa por uso de agua
Tasa redistributiva por 
vertimientos puntuales

Tasa compensatoria 
por aprovechamiento 
forestal maderable en 
bosques naturales

Objetivo

Cubrir el costo del ma-
nejo del recurso hídrico, 
reducir el consumo y 
motivar su conserva-
ción.

Incentivar el cambio de 
comportamiento en los 
agentes económicos, 
buscando que conside-
ren en sus decisiones 
de producción el costo 
que tiene el daño am-
biental que ocasiona su 
contaminación.

Concientizar a los 
usuarios acerca de la 
disponibilidad del recur-
so forestal, y aportar a 
que la oferta ambiental 
y el patrimonio forestal 
colombiano se con-
serven en condiciones 
optimas.

Quién lo 
paga

Todas las personas  
—naturales o jurídicas, 
públicas o privadas— 
que utilicen el recurso 
hídrico en virtud de una 
concesión de aguas, sin 
importar si la actividad 
para la que se usa es o 
no lucrativa.

Todas las personas, 
industrias y empresas 
de servicios públicos 
que realicen vertimien-
tos puntuales al recurso 
hídrico, sea de manera 
directa o indirecta.

Toda persona (natural 
o jurídica) que haya 
recibido de la autoridad 
ambiental competente 
el permiso para talar 
árboles en bosques 
naturales con el fin 
de obtener el recurso 
maderable.

Quién la 
cobra

	• Corporaciones autó-
nomas regionales

	• Corporaciones para 
el desarrollo soste-
nible

	• Autoridades ambien-
tales de los grandes 
centros urbanos

	• Unidad administrativa 
especial del Sistema 
de Parques Nacio-
nales Naturales del 
MinAmbiente.

Las corporaciones autó-
nomas regionales.

Las corporaciones autó-
nomas regionales.

Desti-
nación 
de los 
recursos

Se destinarán exclusiva-
mente a actividades de 
protección, recupera-
ción y monitoreo del 
recurso hídrico.

Se invierten en mejorar 
la calidad fisicoquímica 
y/o bacteriológica de 
los vertimientos o del 
recurso hídrico.

Se usan para la con-
servación y la reno-
vabilidad del bosque 
remanente en las áreas 
que han sido objeto de 
aprovechamiento fores-
tal. Para ello, se realizan 
prácticas silvícolas de 
manejo, manteniendo 
la productividad y diver-
sidad, al tiempo se que 
reducen los impactos 
sobre el medio natural.

Tarifa pa-
ra 2024

La tarifa mínima para 
2024 es de 17,01 pe-
sos/m3.

205,17 pesos/kg.
41 906 pesos/m3 de 
madera en píe.

Continúa
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Tasas Tasa por uso de agua
Tasa redistributiva por 
vertimientos puntuales

Tasa compensatoria 
por aprovechamiento 
forestal maderable en 
bosques naturales

Exencio-
nes

Aquellas personas que 
utilizan el agua para 
satisfacer sus necesida-
des básicas, siempre y 
cuando no haya deriva-
ción de las aguas.

N/A N/A

Fuente: Ley 99 de 1993, Decreto 2811 de 1974, Decreto 1076 de 2016.

Nota: existen otros tipos de tasas, como la tasa compensatoria por caza de fauna silvestre, que 
no incluimos en esta tabla.

De otro lado, las tasas ambientales tienen el propósito de trans-
formar la mentalidad de las personas respecto a su impacto en el medio 
ambiente, promoviendo una actitud más consciente y responsable. 
Además, buscan asegurar que se le asignen recursos a las autoridades 
ambientales para que puedan implementar medidas correctivas que 
reparen los daños causados a los ecosistemas por la explotación de los 
recursos naturales.

Según estudios como el de Méndez Sayago y Méndez Sayago 
(2010), para gestionar eficazmente el agua, es necesario establecer 
tasas que se ajusten a los cambios en la disponibilidad del recurso que 
ocurren a lo largo del año. Sin embargo, las autoridades ambientales no 
tienen suficiente comprensión de los beneficios que tienen los diferen-
tes usos del agua, ni cuentan con la capacidad para prever con precisión 
el caudal disponible durante el año. Esto conduce a un problema: las 
tasas actuales de uso del agua no ref lejan adecuadamente su escasez 
real, pues se basan en un índice anual simplificado. Como resultado, los 
usuarios no reciben una señal clara sobre la importancia de usar el agua 
de manera responsable, lo que puede llevar a decisiones irracionales en 
su consumo. Este enfoque incorrecto no solo afecta al medio ambiente 
y a los usuarios ubicados aguas abajo, sino que también puede generar 
conf lictos adicionales.

Por ejemplo, algunas evaluaciones del impacto que tiene la tasa 
redistributiva por vertimientos puntuales en la concentración de la 
contaminación (Méndez Sayago, 2012; Párraga & Galarza, 2009; 
Rudas, 2005) encontraron que la tarifa mínima que impone la norma 
en Colombia no tiene efectos sobre la reducción de la concentración 
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de sustancias contaminantes. Las empresas simplemente cumplen con 
los límites individuales de contaminación buscando evitar sanciones 
por exceso de contaminación, que implicarían una tarifa más alta. Para 
estas empresas, el impacto de las tarifas en sus esfuerzos por reducir 
la contaminación es prácticamente nulo. Por lo tanto, se recomienda 
aumentar las tarifas hasta en un 200 % con el fin de lograr una reduc-
ción significativa de la contaminación (Méndez-Sayago et al., 2017).

En resumen, muchas de las dificultades asociadas con la im-
plementación de la tarifa redistributiva no necesariamente se deben 
a la ineficiencia del instrumento en sí. Más bien son el resultado de 
problemas relacionados con la institucionalidad, dificultades técnicas 
y la falta de esfuerzos para fomentar la conciencia ambiental entre los 
usuarios de los puntos de vertimiento (Méndez-Sayago et al., 2017).

3.1.2 Financiamiento público: gastos 
de inversión a nivel departamental

El financiamiento climático es uno de los desafíos más apremiantes 
para todo el mundo. Se ha establecido que los países desarrollados tie-
nen una responsabilidad crucial en esta financiación, particularmente 
apoyando a las naciones en desarrollo, dado que son los principales res-
ponsables de las crecientes emisiones de gei a escala mundial (Chancel 
et al., 2023). Sin embargo, es necesario que los países del sur global, 
como Colombia, movilicen sus propios recursos de manera sostenible 
para hacer frente al cc.

Colombia cuenta con un sistema de monitoreo, reporte y verifica-
ción (mrv) de financiamiento climático, lo cual ha permitido crear una 
taxonomía24 de las actividades que contribuyen a la mitigación y adap-
tación frente a los efectos del cc. Esto ha simplificado el seguimiento 
de inversiones asociadas a los presupuestos de carácter territorial y 
nacional, además del financiamiento que proviene del sector privado 
y de la cooperación internacional.

El análisis del sistema revela que entre 2012 y 2022, la inversión 
relacionada con el cambio climático en Colombia se distribuyó en 52 % 

24	 Para más información, leer la guía metodológica para clasificar y medir 
el financiamiento asociado con acciones de mitigación y adaptación al 
cc en Colombia. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/
Ambiente/MRV/Gui%cc%81a%20metodol%c3%b3gica.pdf?Web

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Ambiente/MRV/Gui%cc%81a%20metodol%c3%b3gica.pdf?Web
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Ambiente/MRV/Gui%cc%81a%20metodol%c3%b3gica.pdf?Web


66 El círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabilidad al cambio  
climático en Colombia

para adaptación, 22 % para mitigación y 26 % en un enfoque integral. 
Esto se debe a que dentro de las acciones de adaptación se incluyen, 
entre otras, la construcción de infraestructuras para el control de inun-
daciones, el tratamiento de aguas residuales, el fortalecimiento de la 
seguridad alimentaria y la innovación en la producción agrícola, así co-
mo la reconstrucción o restauración de ecosistemas. Estas actividades 
de inversión se centran, entonces, en responder a los efectos adversos 
provenientes de los eventos climáticos extremos. Por su parte, dentro 
de las acciones de mitigación destacan el control y seguimiento a la 
contaminación, el apoyo a la implementación de políticas para proteger 
el medio ambiente, el fomento de prácticas agrícolas sostenibles y la 
promoción de tecnologías limpias. Estas acciones buscan abordar las 
causas fundamentales del cambio climático para limitar su impacto a 
largo plazo.

De acuerdo con las cifras reportadas por el sistema mrv, entre 
2012 y 2020 —periodo en el que se contó con información a nivel 
territorial y nacional—, el promedio anual de inversión asociada al 
cc se aproxima a los dos billones de pesos anuales (a precios reales del 
2022), como se aprecia en la gráfica 6. Durante los años 2021 y 2022, 
las regalías y el presupuesto nacional alcanzaron totales de 2615 miles 
de millones (mm) y 1943 mm (cifras de 2022). A primera vista, estos 
números podrían sugerir un aumento en la inversión climática finan-
ciada con recursos públicos domésticos, sin embargo, su representación 
relativa en el pib es preocupantemente baja, pues apenas alcanza el 
0,2 %. En contraste, en 2012 y 2013, la inversión destinada a abordar el 
cambio climático, con financiamiento doméstico, representó el 0,3 % 
del pib. Hubo también años como el de la pandemia, 2020, en los que 
la inversión se redujo al 0,1 % del pib colombiano.

Las cifras detalladas en la gráfica 6 revelan que entre 2012 y 
2019 la inversión nacional para el cambio climático estuvo respaldada 
mayormente por los municipios (con un promedio del 40 %) y el presu-
puesto general de la nación (pgn) (con un promedio del 39 %). Aunque 
inicialmente el sistema general de regalías (sgr) tenía una inf luencia 
menor en las inversiones, representando solo el 17 % durante ese mis-
mo período, ha experimentado un notable aumento en sus recursos 
durante los últimos años. Según el sistema mrv, además de la inversión 
proveniente del pgn, el sgr y los recursos de las entidades territoriales, 
también se cuenta con financiamiento del sector privado y de fuentes 
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internacionales. El sector privado ha contribuido con un promedio 
anual de 356 mm de pesos, mientras que las fuentes internacionales 
han aportado un promedio anual de 527 mm de pesos. Al sumar estas 
tres fuentes de financiación (recursos públicos domésticos, privados 
e internacionales a precios de 2022), la inversión total para abordar el 
cc en Colombia alcanza un promedio de 3 billones de pesos anuales, 
lo que representa el 0,3 % del pib.

Estas cifras demuestran que Colombia tiene un reto significativo, 
ya que —según los compromisos establecidos en la COP28 (Naciones 
Unidas, 2023) celebrada en diciembre de 2023 y las metas del Gobierno 
(MinAmbiente, 2023)— el país debería destinar entre 3 % y 4 % del 
pib anual a la inversión en acciones climáticas para cumplir con sus 
compromisos. Esto implica que para cerrar la brecha de financiamiento 

Gráfica 6. Financiamiento público doméstico asociado al cc 
2012-2022 (miles de millones de pesos constantes de 2022)
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pgn: presupuesto general de la nación

sgr: sistema general de regalías
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climático y alcanzar el nivel óptimo deseado, Colombia necesita au-
mentar la movilización de recursos nacionales e internacionales entre 
15 y 20 veces. En las siguientes secciones describimos algunas suge-
rencias que podrían contribuir a aumentar estos recursos.

Inversión asociada al cc en las entidades 
territoriales con recursos de los presupuestos 
departamentales y municipales

El financiamiento público doméstico se refiere a las inversiones cli-
máticas realizadas con recursos de las entidades territoriales descen-
tralizadas. Como se evidenció en la gráfica 6, este ha representado un 
porcentaje importante de las fuentes de recursos para contrarrestar el 
cc. Es por ello que a continuación mostramos, en agregados departa-
mentales, cuánto de los presupuestos departamentales y municipales 
se ha destinado a actividades de inversión para el cc.

Los territorios que históricamente han invertido en acciones para 
enfrentar el cc son Antioquia y Bogotá, con inversiones anuales pro-
medio por encima de los 100 000 millones de pesos; a diferencia de los 
departamentos Amazonas, Vaupés y Guainía, donde las inversiones no 
tienen constancia y se ubican por debajo de los 300 millones de pesos 
anuales. Amazonas incluso ha presentado inversiones por debajo de 
los 100 millones de pesos (tabla 9). Este desajuste en las inversiones se 
debe en parte a la debilidad fiscal que tienen estos departamentos. Una 
solución podría ser la creación de mecanismos que canalicen recursos 
de los departamentos con mayor capacidad fiscal hacia aquellos más 
afectados por fenómenos como la deforestación, pero que carecen de los 
fondos necesarios. Esto es particularmente relevante si consideramos 
que problemas como la deforestación no solo afectan a las regiones 
impactadas directamente, sino que también inciden en las grandes 
ciudades al deteriorar la calidad del aire y reducir los servicios ecosis-
témicos proporcionados por los bosques.

La baja inversión en los territorios de la región Amazonas colom-
biana es una preocupación palpable y urgente, ya que sus habitantes 
han sido los más golpeados por los efectos del cc. La deforestación, 
la pérdida de biodiversidad y los fenómenos climáticos extremos son 
solo algunas de las manifestaciones de este desafío. Sin una inversión 
significativa en proyectos de conservación, reforestación y desarrollo 
sostenible, el futuro de estas áreas vitales para el equilibrio ecológico 
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está en grave peligro. Es necesario, entonces, priorizar el apoyo eco-
nómico y técnico en estas regiones para implementar políticas no solo 
de mitigación, sino también de adaptación al cc.

Tabla 9. Inversión asociada al cc según presupuesto de 
las entidades territoriales y el sistema general de regalías 
(miles de millones de pesos constantes de 2022)

Código por 
departamento

Departamento
Presupuesto ET . 
Promedio 2012 -2020

SGR. Promedio 
2012 - 2022

44 La Guajira 21,26 51,5

47 Magdalena 6,12 41,6

20 Cesar 7,35 39,6

13 Bolívar 66,57 38,0

18 Caquetá 2,83 36,5

50 Meta 13,32 29,3

23 Córdoba 14,30 29,3

52 Nariño 11,89 26,5

27 Chocó 4,19 24,3

86 Putumayo 2,63 24,3

85 Casanare 5,12 22,5

70 Sucre 3,73 20,9

81 Arauca 5,07 20,0

5 Antioquia 202,29 17,5

68 Santander 40,69 13,2

19 Cauca 19,26 11,7

54 Norte de Santander 28,53 11,3

8 Atlántico 38,67 11,0

41 Huila 18,02 10,5

11 Bogotá 134,75 10,3

95 Guaviare 1,00 9,9

15 Boyacá 40,19 9,3

17 Caldas 9,32 8,6

99 Vichada 0,41 8,6

76 Valle del Cauca 31,26 8,5

25 Cundinamarca 43,98 7,0

88 San Andrés y Providencia 4,27 5,5

66 Risaralda 6,97 5,1

Continúa
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Código por 
departamento

Departamento
Presupuesto ET . 
Promedio 2012 -2020

SGR. Promedio 
2012 - 2022

73 Tolima 9,48 4,9

91 Amazonas 0,22 4,8

63 Quindío 6,12 4,6

97 Vaupés 0,18 1,7

94 Guainía 0,27 0,7

Sin identificar n/a 58,9

Total general 800,27 628,2

Fuente: cálculos propios con base en el sistema mrv.

et: entidades territoriales

Inversión asociada al cc en las entidades 
territoriales con recursos del sgr

El sgr se constituyó —mediante el Acto Legislativo 005 de julio de 
2011— como un esquema de coordinación entre las entidades territo-
riales y el Gobierno nacional para llevar a cabo proyectos de inversión 
que fortalezcan la equidad regional. Según la Ley 2056 de 2020, los 
recursos del sgr pueden destinarse al sector ambiental a través de asig-
naciones directas a las corporaciones autónomas regionales en áreas 
mineras y de hidrocarburos, así como a proyectos sociales, económicos 
y ambientales en los planes de desarrollo territoriales. La redacción de 
este ultimo párrafo sería: Además, la ley establece que el 1% del total 
del sgr se debe invertir en la conservación de áreas ambientales estra-
tégicas y la lucha contra la deforestación.

Según los datos recopilados en el sistema mrv, la distribución de la 
inversión proveniente del sgr muestra una concentración significativa 
en los departamentos La Guajira, Magdalena, Cesar, Bolívar y Caquetá, 
donde se registra un promedio anual de más de 30 000 millones de 
pesos (tabla 9). Por otro lado, los departamentos Amazonas, Vaupés y 
Guainía continúan recibiendo una inversión considerablemente menor 
respecto a otros territorios, con un promedio anual por debajo de los 
5000 millones de pesos. De todas formas, estas cifras representan una 
contribución significativa en comparación con los recursos asignados 
por los presupuestos territoriales.

Respecto al financiamiento climático mediante el pgn, el sistema 
mrv identifica las inversiones hacia diversos sectores, considerando 
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que los proyectos abarcan tanto la mitigación como la adaptación al 
cambio climático. Por tanto, las cifras ref lejan los recursos invertidos 
no solo en el Ministerio de Ambiente y en las corporaciones autónomas 
regionales, sino también en ministerios como Transporte, Vivienda, 
Industria y Turismo, entre otros. En la tabla 10 se clasifica el finan-
ciamiento del pgn según los principales sectores. Allí se observa que 
los más representativos son la gestión de riesgos y atención de desas-
tres, el sector agropecuario y el sector energético. Históricamente 
(2012-2022), en estos se han invertido anualmente más de 100 000 
millones de pesos en diversos periodos. Se puede ver, también, que el 
financiamiento promedio anual proveniente del pgn es muy similar al 
presupuesto promedio anual del sgr, rondando los 800 000 millones 
de pesos a precios de 2022.

Si consideramos las dimensiones que hemos estudiado en este 
documento para identificar las desigualdades generadas por el cc, 
podemos clasificar el financiamiento público nacional en dos de ellas: 
la geográfica y la socioeconómica. Así, descubrimos que tanto las acti-
vidades destinadas a la conservación de la biodiversidad y los recursos 
hídricos (dimensión geográfica) como las inversiones en infraestructu-
ra y actividades relacionadas con el acceso a activos y servicios (dimen-
sión socioeconómica) han recibido recursos de forma equilibrada, con 
inversiones promedio anuales cercanas a un billón de pesos (tabla 11).

Al analizar el panorama financiero a nivel doméstico, se puede 
concluir que, si bien se han realizado inversiones significativas en me-
didas de adaptación desde diversas fuentes del sector público nacional, 
es importante buscar nuevos recursos que permitan aumentarlas consi-
derablemente. Una mayor inversión en adaptación no solo fortalecería 
la capacidad del país para hacer frente a los impactos del cambio climá-
tico, sino que también ayudaría en la reducción de las desigualdades 
existentes. Al priorizar la adaptación se podrían abordar de manera más 
efectiva las disparidades geográficas y socioeconómicas en la capacidad 
de las comunidades para enfrentar los riesgos climáticos. Además, una 
mayor inversión en adaptación podría garantizar que quienes son más 
vulnerables tengan acceso a los recursos necesarios para protegerse 
y adaptarse a los cambios climáticos, contribuyendo a que haya un 
desarrollo más equitativo y sostenible.
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Además de lo anterior, es necesario enfocarse en asegurar que 
los recursos de inversión se dirijan a un mayor número de territorios. 
Como se puede observar en la tabla 9, estos recursos tienden a con-
centrarse en ciertos departamentos, dejando rezagados a otros, como 
Amazonas, Vaupés y Guainía. Por tanto, debe buscarse promover una 
distribución más equitativa de los recursos de inversión, para garanti-
zar que todas las regiones, especialmente las más vulnerables, tengan 
acceso a los medios necesarios para enfrentar los desafíos que trae el 
cambio climático.

3.2 Buscar progresividad en el pago de 
impuestos: responsabilidad de quienes 
generan más contaminación

El financiamiento, tanto para adaptación como para combatir las desi
gualdades que produce el cc, puede generarse a través de los canales de 
financiamiento existentes o mediante la creación de nuevas medidas 
con mayor progresividad. Aunque desarrollar un sistema tributario 
justo, progresivo, equitativo y simple no es una tarea fácil, Colombia 
necesita crear medidas tributarias en las que los contribuyentes con ma-
yores ingresos paguen más que quienes tienen menores ingresos. Esto 
tiene justificación no solo en los principios tributarios constitucionales 
(artículo 363 de la Constitución Política), sino también en el alto con-
sumo y la contaminación que generan las personas de mayores ingresos.

Según un estudio realizado por el World Inequality Lab (Chancel 
et al., 2023), el 10 % más rico del mundo es responsable de la mitad de las 
emisiones de carbono planetarias, mientras que la mitad más pobre de la 
población apenas contribuye con el 12 % del total global, lo que equivale 
a una media de 1,6 toneladas de carbono por persona. Hay, entonces, 
una marcada desigualdad en las contribuciones al problema climático, 
en respuesta a la cual Chancel et al. (2023) proponen la implementación 
de impuestos ecológicos progresivos basados en la riqueza.

Específicamente para el caso colombiano, el World Inequality Lab 
encontró que si bien el 1 % más rico disminuyó su huella de carbono en 
los últimos 20 años25, sigue siendo el grupo que genera mayores emi-

25	 Esta disminución es considerable y llama la atención. La magnitud de 
dicha caída plantea interrogantes, ya que podría deberse a aspectos 
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siones de carbono per cápita. En promedio, para el 2019 generó 36,6 
toneladas de CO2, mientras que la mitad más pobre de la población 
colombiana generó un promedio de 2 toneladas de CO2 en ese mismo 
año (gráfica 7).

Por otro lado, tal cual como se evidenció en la sección sobre la 
dimensión socioeconómica (capítulo 2.3), para el 2022, Colombia 
obtuvo un coeficiente de Gini del 0,55, es decir que tiene un nivel 
relativamente alto de desigualdad en la distribución de la riqueza. 
Adicionalmente, en el 46 % de los municipios, la población cuenta con 
índices de vulnerabilidad al cc alto y muy alto; así las cosas, la pobla-
ción de gran parte del territorio colombiano es muy vulnerable al cc 
y no tiene los recursos para enfrentarlo. Esto refuerza la propuesta de 
crear impuestos con mayor progresividad que permitan generar los 
recursos suficientes para adaptarse al cambio climático. Si bien nues-
tro propósito no es lograr un equilibrio presupuestario, sino más bien 
proponer nuevas fuentes de ingresos que designen un gasto específico 
para los territorios más desiguales y vulnerables al cambio climático, 
a continuación presentamos algunas propuestas de política fiscal que 
pueden contribuir a dicho objetivo.

3.2.1 Implementar mayores tasas para el 
impuesto al carbono y eliminar sus exenciones

El impuesto al carbono busca internalizar los costos ambientales 
asociados a la emisión de gei, especialmente de CO2. Al gravar las 
emisiones de carbono, se pretende incentivar a las empresas y los in-
dividuos a reducir su huella de carbono, ya sea adoptando tecnologías 
más limpias, aumentando la eficiencia energética o migrando hacia 
fuentes de energía más sostenibles. Además de reducir las emisiones, 
los ingresos que genera este impuesto pueden utilizarse para financiar 
programas de mitigación y adaptación al cambio climático, así como 
para promover la transición hacia una economía más verde y sostenible.

No obstante, experiencias internacionales muestran que el im-
puesto al carbono tiene una baja efectividad para reducir significati-
vamente las emisiones de CO2 (Rozo, 2022). Esto se debe a que las 

metodológicos de la medición. Este dato refleja una tendencia cuyo 
análisis y la comprensión de sus causas sería relevante, pero excede 
el alcance de este texto.
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industrias y empresas hacen presión para mantener el impuesto bajo y 
para conservar beneficios tributarios como exenciones o mecanismos 
de no causación del impuesto. Como resultado, los impuestos que se 
implementan tras estas negociaciones son demasiado bajos para incen-
tivar cambios sustanciales. Así, aunque se grava la contaminación, no 
se logra una reducción significativa de las emisiones.

En Colombia, el impuesto al carbono no solo no cubre el costo 
social asociado —como se mencionó en la sección 3.1.1—, sino que 
también incluye mecanismos de exención. A partir del Decreto 926 de 
2017, los distribuidores y usuarios de combustibles fósiles pueden redu-
cir el pago del impuesto al certificar su neutralidad en carbono26; por 
ejemplo, mediante la compensación de emisiones. Esto puede lograrse 
financiando proyectos de reforestación o invirtiendo en energías reno-
vables que contribuyan a la reducción o captura de emisiones de gei.

Sin embargo, este mecanismo plantea una serie de interrogantes. 
En primer lugar, preocupa la posible regresividad de la medida. ¿Qué 
tipo de empresas están en condiciones de financiar proyectos de re-
forestación? Probablemente sean las grandes empresas con mayores 
ingresos las que se beneficien de estas medidas, en detrimento de los 
pequeños consumidores de combustibles fósiles (Romero et al., 2018). 
En segundo lugar, surge una incertidumbre acerca de la efectividad real 
que tengan estas compensaciones para reducir las emisiones de gei y 
sobre su impacto en la recaudación tributaria. Según estimaciones de 
la Asociación Colombiana de Actores del Mercado de Carbono (Aso-
carbono), en 2021 se compensaron 23 423 011 toneladas de dióxido de 
carbono equivalente, con un valor de mercado ascendente a 413 600 
millones de pesos. Estos son recursos que el erario nacional dejó de 
percibir (MinAmbiente, 2022).

Por otra parte, incluir la no causación del impuesto por neutrali-
dad de carbono en la reglamentación ha permitido que algunas empre-
sas productoras o distribuidoras de combustibles fósiles eviten el pago 
del impuesto comprando bonos de carbono de proyectos desarrollados 

26	 La certificación de neutralidad en carbono involucra la implementa-
ción de acciones para reducir sus emisiones de gei o aumentar sus 
remociones, por una parte, y la compensación de las emisiones resi-
duales, por otra. La compensación es una segunda opción para que el 
contribuyente logre un resultado neto de cero (0) en las emisiones gei.
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en Colombia. Sin embargo, esta práctica ha sido objeto de críticas por 
parte de la sociedad civil (Dejusticia et al., 2023; Dejusticia, 2024). 
Más aún, algunas investigaciones han identificado que entre el 50 % y 
el 70 % de la inversión realizada en proyectos de compensación es reci-
bido realmente por las comunidades étnicas o campesinas que llevan a 
cabo labores reales de protección y recuperación de los ecosistemas. El 
porcentaje restante queda en manos de las empresas que actúan como 
intermediarias (Rozo, 2022).

Para solventar algunas de las cuestiones relacionadas con la no 
causación del impuesto al carbono, la Ley 2277 de 2022 (en su artículo 
47) modificó el artículo 221 de la Ley 1819 de 2016, limitando la no 
causación del impuesto nacional al carbono al 50 % del total del tributo. 
Además, señaló que “el uso de la certificación de carbono neutro, para 
la no causación del impuesto al carbono, no podrá volver a ser utilizada 
para obtener el mismo beneficio ni ningún otro tratamiento tributario” 
(Ley 2277 de 2022, art. 47, parág. 1).

Una investigación del Instituto de Estudios Ambientales de la 
Universidad Nacional de Colombia (Rozo, 2022) sugiere que si bien 
ha pasado poco tiempo desde la creación del impuesto al carbono en 
2017 para evaluar sus impactos, los beneficios esperados parecen ser 
inciertos y no garantizan una reducción efectiva de las emisiones de 
gei (Rozo, 2022). Además, han identificado ‘incentivos perversos’ que 
permiten la emisión de bonos de carbono poco efectivos para el clima y 
la conservación de los bosques. Si estos se utilizan como alternativa al 
pago del impuesto al carbono, podrían generar pérdidas significativas 
de ingresos fiscales para el país. Ante este panorama, resulta necesario 
incrementar el impuesto al carbono para abarcar los costos sociales y 
ambientales de las emisiones de gei, para promover cambios sustancia-
les hacia tecnologías limpias, y para eliminar gradualmente el beneficio 
tributario otorgado por exenciones que afectan el recaudo y no parecen 
promover la responsabilidad ambiental.

3.2.2 Impuesto a la riqueza

El impuesto a la riqueza es un tributo directo que grava la propiedad o 
posesión de patrimonio y recae sobre las personas y empresas. El obje-
tivo de este impuesto es mejorar la equidad tributaria, especialmente 
la equidad vertical, pues las personas con mayor capacidad de pago 
deberían contribuir más. Dado que el patrimonio ref leja la capacidad 
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de pago, este impuesto —con tasas marginales crecientes— aumenta 
la progresividad del sistema tributario, ya que la riqueza se distribuye 
de manera más desigual que el ingreso y el consumo.

Un análisis de Emmanuel Saez y Gabriel Zucman (2019) destaca 
el impuesto a la riqueza como una herramienta directa y poderosa para 
restaurar la progresividad fiscal. Su estudio revela que un impuesto 
a la riqueza con tasas moderadas (entre 2 % y 3 %) y elevadas (supe-
riores al 3 %) tiene el potencial de desagregar la riqueza entre los más 
acaudalados y generar un recaudo significativo para los Estados. Sin 
embargo, los autores advierten que un diseño deficiente del impuesto 
podría resultar en una alta evasión y pocos ingresos. Para contrarrestar 
esta posibilidad, sugieren complementar el impuesto con medidas co-
mo: lucha contra la evasión fiscal en el extranjero; implementación de 
impuestos mínimos globales sobre la riqueza, para evitar la evasión de 
impuestos mudándose a jurisdicciones con tarifas reducidas; y evitar 
socavar el impuesto mediante el exceso o la restricción de exenciones.

Además, Saez y Zucman destacan la importancia de que haya 
armonización entre las normas contables y los sistemas tributarios. 
Las normas contables proporcionan pautas para asegurar que las valo-
raciones ref lejen con precisión la situación financiera de las personas 
naturales y jurídicas, lo que, a su vez, contribuye a una depuración 
precisa de los impuestos. Esta sinergia entre depuraciones contables y 
sistemas tributarios puede promover la transparencia, la eficiencia y la 
equidad en el sistema fiscal y financiero.

En varios países de la ocde se recauda este tipo de impuestos. El 
país que ha generado mayor recaudo es Suiza, con un promedio del 
0,8 % del pib en los últimos 18 años, seguido de Noruega, con una re-
caudación promedio cercana a medio punto del pib. En Latinoamérica, 
Colombia ha tenido recaudaciones de 0,5 % del pib, pero en Argentina 
y Uruguay es más cercana al 0,2 % del pib (Jorrat, 2021).

En Colombia, el impuesto al patrimonio fue creado en 1935 como 
un complemento al impuesto de renta, aunque ha sido derogado y reins-
taurado en diversas ocasiones de manera transitoria. La última reforma 
tributaria (Ley 2277 de 2022) fijó este impuesto de forma permanente 
en su artículo 35, determinando que es aplicable tanto a personas na-
turales como a sociedades. El impuesto grava las fortunas que superan 
los 3000 millones de pesos con una tarifa del 0,5 % (con ciertas exen-
ciones). Además, se introdujo un principio de progresividad, de modo 
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que aquellos con un patrimonio igual o superior a 9000 millones de 
pesos deben pagar una tarifa marginal del 1,5 %.

En el ámbito socioeconómico, es crucial analizar el papel que tie-
nen los impuestos al patrimonio en relación con el uso y la ocupación 
del suelo, la tenencia de la tierra, los derechos de propiedad y el valor de 
los bienes. Nuestro análisis revela que en departamentos como Ama-
zonas, un reducido grupo de individuos posee grandes extensiones de 
tierra para uso agropecuario; sin embargo, este departamento tiene uno 
de los niveles más bajos de recaudación predial en el país.

En este sentido, es indispensable hacer una reforma estructural a 
nivel territorial que busque: (i) actualizar los catastros, pues la Comi-
sión de Expertos en Beneficios Tributarios (2021) estima que el 30 % 
de los predios tiene el catastro desactualizado; (ii) aumentar la tarifa 
efectiva del predial, que en algunas regiones no llega al 2 %; si bien 
puede ponerse en peligro la descentralización, es necesario (iii) crear 
una instancia de cobro nacional predial para los municipios pequeños, 
ya que el poder político de las entidades es muy débil frente al de los 
grandes terratenientes. Adicionalmente, (iv) se debe tener en cuenta la 
interacción del impuesto al patrimonio con el impuesto predial, pues 
habría que evitar la doble tributación. Por otro lado, se necesitan con-
venios de intercambio de información entre países, buscando mayores 
posibilidades de control respecto a activos localizados en el exterior y, 
por ende, aumentando las expectativas de recaudación.

En conclusión, ante un contexto de bajos ingresos tributarios, 
una estructura tributaria poco progresiva, una creciente desigualdad 
y la necesidad de abordar las acciones de adaptación al cc, es crucial 
considerar la importancia que tienen los impuestos sobre la riqueza y 
el patrimonio neto gracias a su potencial redistributivo y recaudatorio.

3.2.3 Impuesto sobre los bienes de lujo

Un bien de lujo se define como un activo no productivo cuya demanda 
aumenta conforme crece el nivel de ingresos del consumidor. El pro-
pósito de un impuesto sobre los bienes de lujo va más allá de simple-
mente recaudar ingresos para el Gobierno. Su objetivo es ‘extrafiscal’, 
pues busca que la titularidad jurídica de los bienes no productivos se 
ajuste a su verdadera titularidad; es decir, a quienes realmente son 
sus propietarios. Esto se hace con el fin de redistribuir la riqueza y, 
también, combatir el fraude fiscal, evitando prácticas de elusión fiscal 
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como ocultar patrimonio personal dentro de estructuras societarias. 
Así, en general, el impuesto sobre bienes de lujo busca tanto una redis-
tribución de la riqueza como una mayor transparencia en la tenencia 
de propiedades. Esta política es desafiante, ya que se debe determinar 
una tasa impositiva óptima que maximice los ingresos del Gobierno 
mientras se asegura un mercado de lujo económicamente sostenible; 
de todas formas, es necesaria para evitar la evasión y elusión fiscal que 
afecta el recaudo.

Por otro lado, el impuesto a los bienes de lujo también puede bus-
car responsabilidad con el medio ambiente, como lo proponen Oswald 
et al. (2023) sobre el impuesto al carbono. Estos investigadores plan-
tean un diseño alternativo de dicho impuesto que considera la distribu-
ción del consumo en los hogares y las huellas de carbono. Este diseño 
diferencia entre consumo de lujo y consumo básico, estableciendo 
precios más altos para los bienes de lujo que generan altas emisiones de 
carbono. Los autores argumentan que algunas emisiones son necesarias 
para cubrir necesidades básicas, como vivienda y transporte público, 
mientras que otras provienen de lujos, como viajes en primera clase o 
vehículos de alta gama con tracción combustible. En lugar de mante-
ner un precio uniforme sobre la emisión de carbono, argumentan que 
cada tonelada de carbono emitida proporciona diferentes beneficios, 
dependiendo de quién las consume y con qué propósito. Así, no todas 
las toneladas de carbono son igualmente evitables.

El modelo desarrollado por Oswald et al. (2023) ofrece una dis-
tinción crucial entre los impuestos al carbono aplicados a consumos de 
lujo (para hogares de altos ingresos) y a consumos básicos (para hoga-
res de bajos ingresos). Según sus hallazgos, los impuestos al carbono de 
lujo no solo reducen las emisiones per cápita, sino que también imponen 
una carga financiera más significativa. Este enfoque se revela, entonces, 
como el más equitativo en términos de reducción de emisiones. Los au-
tores proyectan, además, que para el 2050 esta política podría resultar 
en un ahorro de aproximadamente 100 gigatoneladas equivalentes de 
dióxido de carbono, un 75 % de la cantidad necesaria para mantener los 
hogares dentro de una trayectoria climática coherente con un aumento 
de temperatura de 2 °C.

En conclusión, los impuestos sobre bienes de lujo son una herra-
mienta importante en la lucha contra la evasión fiscal y el cuidado del 
medio ambiente. Su implementación podría contribuir a lograr una 



82 El círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabilidad al cambio  
climático en Colombia

mayor progresividad fiscal, reducir el consumo de bienes y servicios 
contaminantes, e impulsar prácticas de producción y consumo más 
responsables.

3.2.4 Eliminación de privilegios tributarios

Los incentivos o beneficios tributarios —sean en forma de exenciones, 
deducciones, descuentos o tarifas reducidas— representan una renun-
cia potencial de ingresos por parte del Estado cuando se otorgan a cier-
tos individuos, sectores o actividades económicas. Aunque a menudo se 
justifica como una herramienta para promover objetivos sociales, como 
creación de empleo o estímulo a la inversión, esta práctica rompe con 
los principios de equidad y progresividad tributaria, al favorecer des-
proporcionadamente a ciertos grupos. Esto ocurre sobre todo cuando 
no existen las herramientas necesarias para evaluar el costo-beneficio 
de las medidas o para hacerles un seguimiento y monitoreo, con lo cual 
se presume que terminan convirtiéndose en privilegios tributarios.

El concepto de incentivos tributarios como una forma de gasto 
público fue introducido por el abogado Stanley Surrey en 1967, quien 
argumentaba que no había diferencias significativas entre un subsidio 
directo y un beneficio tributario. Surrey abogaba por visibilizar este 
gasto encubierto, para que los ciudadanos pudieran comprender mejor 
las dimensiones reales de las actividades estatales y saber quiénes se 
benefician realmente de ellas. Desde entonces, se ha observado que los 
beneficios tributarios tienden a favorecer principalmente a las clases 
más altas, pues aquellos con mayores ingresos tienen más acceso a 
deducciones y exenciones.

Se han identificado diversas razones por las cuales el gasto público 
directo suele ser preferible al gasto tributario. Este último puede hacer 
más complejo el sistema tributario, ser menos transparente, aumentar 
la regresividad del sistema, fomentar actividades improductivas y con-
vertirse en privilegios tributarios para unos pocos, sin cumplir con el 
propósito social para el que fueron creados los beneficios.

En los últimos seis años, según estimaciones del MinHacienda 
(2023), el gasto tributario por implementación de incentivos tributarios 
le ha costado a Colombia entre el 6 % y 8 % del pib. Tan solo en 2022, 
el costo tributario total por concepto de rentas exentas, deducciones, 
descuentos y tarifas reducidas —para personas tanto naturales como 
jurídicas— ascendió a 114,3 billones de pesos (7,8 % del pib). Ahora 
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bien, los beneficios tributarios pueden desempeñar un papel signifi-
cativo en la promoción de sectores clave para el desarrollo sostenible 
del país. Sin embargo, no existen instrumentos de seguimiento que 
permitan evaluar si el costo de esos incentivos tributarios cumple con 
los objetivos esperados.

Así las cosas, aunque los beneficios tributarios pueden ser una he-
rramienta poderosa para impulsar el desarrollo económico y social en 
Colombia, es importante abordar dos cuestiones específicas. Primero, 
mejorar la disponibilidad de información sobre los costos fiscales que 
implica cada uno de los beneficios tributarios, para facilitar debates 
democráticos informados. Segundo, desarrollar metodologías efecti-
vas para distinguir entre beneficios legítimos y privilegios tributarios, 
buscando eliminar aquellos que solo representan un gasto innecesario 
para el Estado.

3.2.5 Apoyar iniciativas para la implementación 
de un impuesto mínimo global

En 2013, la ocde lanzó la iniciativa Erosión de la Base Imponible y 
Traslado de Beneficios (beps, por sus siglas en inglés) para abordar las 
tácticas agresivas de evasión fiscal que utilizan las empresas multina-
cionales. En 2021, los países miembros del marco inclusivo de la ini-
ciativa lograron un acuerdo histórico, creando dos pilares. El primero 
se enfoca en la reasignación de utilidades y derechos de imposición, 
con el fin de atribuir los beneficios fiscales a las jurisdicciones donde 
se encuentran los clientes finales. El segundo busca garantizar que las 
multinacionales paguen al menos un 15 % de impuestos a nivel global 
(ocde, 2023). No obstante, este acuerdo ha recibido críticas, ya que en 
su implementación no se prevé que genere grandes beneficios para los 
países en desarrollo. En respuesta, se han propuesto alternativas como 
la tributación de la economía digital y la instauración de un impuesto 
mínimo global, lo que les permitiría a los países en desarrollo obtener 
mayores ingresos fiscales (Picciotto et al., 2023).

Colombia ha avanzado en la adopción de un enfoque basado en 
la “presencia económica significativa”, con el objetivo de redistribuir 
los derechos de imposición hacia las jurisdicciones donde se generan 
las ventas. Además, en la última reforma tributaria de 2022, el país 
implementó una versión propia del impuesto mínimo global. Aunque 
estas medidas aún están en fase inicial y resulta prematuro hacer una 
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evaluación exhaustiva, Colombia ha trazado un camino innovador que 
podría servirle de ejemplo a otros países en desarrollo. Esto adquiere 
particular relevancia si se consideran las críticas frente a los pilares 
mencionados de la iniciativa beps. Estos temas podrían ser debatidos 
en el marco de una futura Convención de Cooperación Tributaria 
Internacional de las Naciones Unidas.

3.2.6 Apoyo a los acuerdos regionales y globales

La cooperación internacional entre Estados es crucial para enfrentar la 
evasión fiscal, los f lujos financieros ilícitos y la competencia impositiva 
a la baja. Estas prácticas socavan la capacidad de los Estados para ge-
nerar ingresos a nivel nacional, debilitando la equidad fiscal y dificul-
tando la garantía de los derechos humanos. Por ello, Latinoamérica y 
el Caribe están promoviendo iniciativas para fortalecer la cooperación 
tributaria. Dos ejemplos clave de ello son la Plataforma Tributaria para 
América Latina y el Caribe (ptlac) y la Convención Marco de Nacio-
nes Unidas sobre Cooperación Tributaria Internacional.

En julio de 2023, se llevó a cabo en Colombia la primera cumbre 
regional de América Latina y el Caribe para abordar la tributación 
global, inclusiva, sostenible y equitativa, donde participaron represen-
tantes de la academia y la sociedad civil, además de funcionarios de 
diversos países. Allí tuvo lugar la creación de la ptlac, con la secretaría 
técnica a cargo de la Cepal y la presidencia pro tempore de Colombia.

La ptlac tiene como objetivo principal generar análisis, inter-
cambios y orientaciones técnicas que apoyen el diseño de políticas tri-
butarias justas y que promuevan el crecimiento de los países miembros, 
atendiendo las necesidades tanto regionales como específicas de cada 
nación. En su primer año de operación, la ptlac estableció tres grupos 
de trabajo enfocados en temas clave, los cuales fueron identificados a 
través de un proceso de consulta inclusivo que contó con la partici-
pación de los países, la sociedad civil y el sector privado. Estos temas 
son: tributación progresiva, tributación ambiental e incentivos fiscales.

Colombia asumió un papel de liderazgo, dirigiendo el grupo de 
trabajo sobre tributación ambiental. Esto no solo destaca el compro-
miso del país con la lucha contra el cambio climático, sino que también 
refuerza su posición como un actor clave en la promoción de políti-
cas tributarias sostenibles. Es fundamental que Colombia continúe 
promoviendo su participación en la ptlac, ya que esta plataforma 



85 Documentos Dejusticia 98

proporciona una valiosa oportunidad para inf luir en la formulación de 
políticas tributarias regionales y asegurar que las estrategias adoptadas 
ref lejen las prioridades y los desafíos específicos del país en la región.

Por otro lado, en diciembre de 2023, durante la 78.ª Asamblea 
General de las Naciones Unidas, se aprobó la Resolución 78/230, que 
establece la Convención Marco de Naciones Unidas sobre Cooperación 
Tributaria Internacional. El Segundo Comité —encargado de los asun-
tos de cooperación económica internacional— fue el responsable de la 
aprobación de este tratado, que busca promover una cooperación fiscal 
internacional inclusiva y efectiva entre países del norte y el sur global.

La Convención tiene como objetivo principal fortalecer la co-
laboración entre naciones para abordar desafíos fiscales comunes y 
mejorar la justicia tributaria a nivel mundial. Además, busca generar 
procesos democráticos globales y establecer compromisos basados en 
los principios de las Naciones Unidas para impulsar reformas fiscales 
estructurales en la mayoría de los 193 países miembros. Estas refor-
mas, destinadas a beneficiar tanto a empresas como a individuos, han 
enfrentado obstáculos significativos en la ocde debido a la inf luencia 
de los paraísos fiscales y las multinacionales. La aprobación de este 
Convenio Marco ha marcado un hito histórico en el sistema tributario 
global, pero también presenta varios desafíos, entre ellos:

•	 Establecer reglas claras y coherentes que respondan a los cam-
bios en los modelos de negocio, la innovación tecnológica y la 
globalización.

•	 Mantener un equilibrio justo y equitativo de los derechos fis-
cales entre países de residencia y países fuente.

•	 Desarrollar un mecanismo efectivo para la resolución de dis-
putas que tenga en cuenta las capacidades de los países en de-
sarrollo.

•	 Adoptar reglas adecuadas y suficientes para desalentar los flujos 
financieros ilícitos.

•	 Abordar los desafíos relacionados con la digitalización de la 
economía.

•	 Enfrentar la competencia fiscal perjudicial entre países.

Para superar estos desafíos, será crucial que Colombia y otros 
países de la región unifiquen su voz y se hagan escuchar como bloque, 
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similar a la estrategia adoptada por los países africanos. Esto permitirá 
movilizar los recursos disponibles y establecer mejores reglas fiscales 
internacionales. La cooperación regional fortalecerá la posición de 
Colombia y contribuirá a la creación de un sistema tributario más justo 
y eficiente, desde lo internacional hacia lo nacional.

3.3 Responsabilidad del sector extractivo 
en la generación de recursos para hacerle 
frente a la desigualdad que genera el cc

La exacerbación de la desigualdad socioeconómica por el cc plantea 
desafíos significativos en términos de acceso a recursos, oportunidades 
y capacidad para adaptarse y mitigar sus impactos. En este sentido, es 
importante explorar el papel que desempeña especialmente el sector de 
minería y hidrocarburos tanto en la generación de contaminación como 
en la creación de recursos para abordar las desigualdades y promover 
la resiliencia ante el cc.

3.3.1 Contaminación generada por el sector extractivo

El consumo de energía es la principal fuente de emisiones antropogé-
nicas de gei a nivel global, abarcando el 76 % del total de emisiones. 
Dentro de este sector, la generación de calor y electricidad usando 
carbón, gas y petróleo es el subsector responsable de la mayor parte 
de las emisiones (31,9 %). En el caso específico de Colombia, según 
el tercer informe bienal de actualización presentado a la cmnucc, el 
segundo sector que más contribuye a las emisiones de gei —después 
de las actividades relacionadas con el uso del suelo— es el energético, 
que contribuye con el 31 % al total de emisiones.

Si analizamos la cantidad de contaminación en toneladas de dió-
xido de carbono (gráfica 8), se observa un aumento de las emisiones de 
CO2 procedentes tanto del carbón como del gas y el petróleo. Desde la 
década de 1990, la producción de carbón y petróleo ha sido dominante 
en Colombia, lo que ha resultado en un incremento de las emisiones. 
Esto ha ocurrido especialmente con las emisiones de petróleo, que han 
crecido gradualmente hasta llegar al punto máximo de 60 millones de 
toneladas de CO2 en el 2022, equivalente a un 0,5 % de las emisiones 
del petróleo en el mundo. Por su parte, aunque las emisiones de carbón 
han experimentado periodos de crecimiento, han disminuido desde 
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2019, pasando de 18 millones de toneladas de CO2 en ese año a 10 
millones de toneladas en 2022, cuando representaron el 0,1 % de total 
de emisiones globales de carbón.

Es importante señalar que la oferta de energía primaria en Co-
lombia está compuesta predominantemente por combustibles fósiles 
(carbón, gas y petróleo), con una participación cercana al 77 % del total, 
mientras que la hidroelectricidad y las fuentes no convencionales de 
energía renovable (bagazo, biocombustibles y leña) suman el restante 
23 % (upme, 2019).

3.3.2 Ingresos generados por el sector extractivo

La explotación de minas y canteras destaca como uno de los pilares de 
la economía colombiana, debido a su inf luencia en las exportaciones 
del país y su contribución al desarrollo regional a través del pago de 
regalías. Según cifras del dane, en 2023, este sector aportó un 5,5 % 
al pib de Colombia. Dentro de este sector, la extracción de petróleo y 
gas representó el 57 % de la producción total, mientras que el 28 % se 
atribuyó a la extracción de carbón y el restante 16 %, a la extracción de 
otros minerales. A pesar de que la contribución del sector de minas y 
canteras al pib podría parecer modesta, sus exportaciones son consi-
derables. En 2023, las ventas al exterior de petróleo representaron el 
32 % del total, mientras que las de carbón alcanzaron el 18 % del total. 
De hecho, las exportaciones ascendieron a 25 000 millones de dólares 
durante ese año.

Adicionalmente, la producción de carbón e hidrocarburos repre-
senta ingresos para el país en forma de regalías y de impuestos, que 
pagan como las empresas de cualquier otro sector. Las regalías son 
contraprestaciones económicas a favor del Estado colombiano origina-
das por la explotación de un recurso natural no renovable (art. 360 de 
la Constitución Política). Entre 2014 y el 2019, las regalías del carbón 
promediaron un valor de 2 billones de pesos (constantes de 2022); y las 
de hidrocarburos, 7,3 billones de pesos (constantes de 2022)27.

27	 Estimaciones propias con base en datos de la presentación de Guillermo 
Rudas, miembro del comité académico del Foro Nacional Ambiental 
(Rudas, 2020).
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Respecto al pago del impuesto de renta, Guillermo Rudas (2020), 
en su catedra sobre extractivismo en Colombia, mostró que por cada 
1000 pesos de utilidades generadas por la extracción de petróleo se 
pagan 115 pesos de impuesto a la renta, mientras que la industria 
manufacturera paga en promedio 71 pesos y la minería solo paga 28 
pesos. Estos datos evidencian que el sector minero goza de importan-
tes beneficios tributarios que reducen su carga fiscal. Al analizarlos 
observamos que el sector extractivo, tanto de minería como de hi-
drocarburos, cuenta con incentivos fiscales que le permiten reducir 
significativamente sus pagos de impuestos e incluso de regalías, como 
lo resumimos en la tabla 12.

Tabla 12. Beneficios tributarios del sector extractivo

Beneficios Minería Petróleo y gas

Están exentos de impuestos departamentales 
y municipales.

Código de minas 
(Ley 685 de 2001, 
art. 231)

Código de petró-
leos (Decreto 1056 
de 1953, art. 16)

Amortización acelerada de inversiones 
iniciales. En lugar de distribuir uniformemen-
te el costo de una inversión a lo largo de su 
vida útil, esta amortización les permite a las 
empresas deducir una porción más grande 
del costo en los primeros años de la inversión. 
Esto puede proporcionar beneficios fiscales 
significativos, al reducir la carga tributaria 
durante los primeros años de la inversión.

Artículo 143-1 del estatuto tributario

Deducción de regalías al impuesto de renta. 
Las regalías son porcentajes fijos sobre la pro-
ducción que se genera. Para el petróleo, las 
regalías varían entre el 8 % y 25 % del volumen 
explotado; en la minería, el porcentaje es del 
10 % fijo de la producción. Esos porcentajes 
se pueden disminuir en la depuración del 
impuesto de renta.

Artículo 115 del estatuto tributario

Tarifas reducida del impuestos de renta (20 %) 
para empresas ubicadas en zonas francas. 
A la fecha, según el Ministerio de Comercio, 
existen tres empresas de exploración y pro-
ducción de hidrocarburos ubicadas en zf.

Artículo 240-1 del estatuto tributario

Fuente: Decreto 1056 de 1953, Ley 141 de 1994, Ley 658 de 2001, Ley 756 de 2002 y estatuto 
tributario.

De los beneficios tributarios, el que tiene mayor impacto negativo 
en la recaudación es la deducción de regalías en el impuesto de renta, 
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pues es una medida que permite eludir el deber constitucional de pa-
garlas por explotar recursos naturales no renovables. Es decir, el Estado 
colombiano les permite a las empresas sustraerse de una obligación 
constitucional. Desde la perspectiva ambiental, esto es aún más grave, 
pues se está permitiendo que empresas con altos impactos negativos 
en el medio ambiente disminuyan sus responsabilidades tributarias. 
De hecho, de acuerdo a cálculos del MinHacienda (2023), la no de-
ducibilidad de regalías permitiría un recaudo (adicional) promedio 
anual de 3 billones de pesos (2 billones en hidrocarburos y 1 billón 
en minería). Estos recursos triplicarían el sgr anual destinado a la 
inversión en actividades de adaptación al cambio climático en todas 
las regiones del país.

A pesar de los beneficios fiscales y ambientales que traería eli-
minar la deducción de regalías, la reforma tributaria de 2022, que 
planteaba justamente esto, fue demandada ante la Corte Constitucio-
nal y declarada inexequible. Esto resultó en una pérdida de recursos 
potenciales que podrían haberse destinado a las regiones más afectadas 
por el cambio climático, al tiempo que se favoreció al sector extractivo.

Dejusticia intervino ante la Corte Constitucional para defender 
la medida, argumentando que permitir la deducción de regalías impli-
ca que las empresas explotadoras de recursos no renovables no están 
pagando de manera íntegra por la explotación de dichos recursos. En 
cambio, el costo económico, ambiental y social de dicha explotación re-
cae sobre el Estado; es decir, sobre todos los contribuyentes. Dejusticia 
sostuvo, también, que esta situación genera una injusticia fiscal, pues 
quienes más afectan al medio ambiente son los que menos contribuyen 
a su preservación y adaptación (Uprimny et al., 2023).

3.3.3 El dilema del sector extractivo

Dada su importancia como productor en el sector extractivo, Colombia 
se encuentra en una posición favorable para generar ingresos destinados 
a financiar actividades gubernamentales, mediante el cobro justo de 
regalías y la recaudación de impuestos. El sector tiene un gran poten-
cial para contribuir al Estado, considerando sus ventas al exterior y los 
montos de inversión. Sin embargo, teniendo la capacidad para aportar 
significativamente a los recursos nacionales, históricamente ha sido 
objeto de múltiples medidas que han erosionado la recaudación. Co-
mo mencionamos anteriormente, las emisiones de carbono y petróleo 
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representan menos del 0,5 % de las emisiones mundiales. Entonces, 
¿por qué no aprovechar el potencial de este sector eliminando sus 
beneficios tributarios, buscando generar suficientes recursos para 
avanzar en la transición energética, en lugar de cortar abruptamente 
el f lujo de ingresos?

Existe amplia evidencia de que la expansión del sector extractivo 
no ha promovido el desarrollo económico en las zonas de explotación, 
debido a falta de integración con otros sectores, escasa infraestructura 
vial, producción insuficiente para la demanda local, ausencia de desa-
rrollo de los mercados locales e, incluso, falta de generación de empleo 
directo. Esto ha creado efectos adversos en las condiciones de vida de 
las comunidades locales, provocando tensiones y conf lictos con las 
compañías extractivas, que se ven agravados por una debilidad insti-
tucional que dificulta la mediación imparcial de los conf lictos (Garay 
Salamanca, 2014; Global Witness, 2020; Nuñez, 2016).

Para abordar estos desafíos, es esencial actualizar el código mine-
ro y petrolero. Además, se debe reformar el sistema de cobro de regalías 
(Ley 141 de 1994) —que no ha sufrido modificaciones en 30 años, a pe-
sar de los compromisos adquiridos por el país en la lucha contra el cam-
bio climático— con el fin de incrementar el porcentaje de las regalías 
fijadas por la ley. Igualmente, es urgente eliminar todos los beneficios 
fiscales que van en contra de las metas de transición energética y exigir 
una supervisión más estricta por parte de los organismos de control, 
como la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (anla) y las 
corporaciones autónomas regionales, para garantizar el cumplimiento 
de la ley. Asimismo, se deben revisar y ajustar las políticas públicas de 
derechos humanos relacionadas con el uso y la conservación de los 
recursos naturales, lo que conlleva adoptar metodologías adecuadas 
para identificar las necesidades locales que afectan los derechos de las 
personas y asegurar su protección.

Aunque la transición hacia fuentes de energía más sostenibles 
es un objetivo a largo plazo, es necesario mantener un equilibrio que 
asegure la seguridad energética, por una parte, y la continuidad de 
los beneficios económicos y el desarrollo que actualmente provienen 
del sector de hidrocarburos y minería, por otra. La recomendación 
general es continuar aprovechando este sector, pero implementando 
acciones correctivas y apostando por una transición energética justa, 
considerándola una prioridad. La alta dependencia histórica en el sector 
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extractivo para generar exportaciones e ingresos fiscales solo podrá 
superarse con éxito implementando políticas efectivas que favorezcan 
una estructura económica más diversificada. Nuestro desafío actual y 
principal enfoque debe ser la reducción de las desigualdades, a la par 
que se fortalece la capacidad de adaptación al cambio climático. Esto es 
clave considerando que los países del norte global, principales genera-
dores de contaminación, no están haciendo lo suficiente para reducirla.

3.4 Identificación y priorización de regiones 
teniendo en cuenta sus dimensiones 
geográfica, ecológica y socioeconómica

Como hemos indicado a lo largo del documento, los ecosistemas, 
las actividades productivas y los hogares están expuestos a múltiples 
riesgos derivados del cc. Estas exposiciones se manifiestan en tres 
dimensiones, las cuales ref lejan tanto el bienestar como la desigual-
dad dentro de las comunidades. Tras identificar las características 
principales de estas dimensiones en cada departamento, podemos 
señalar los territorios más vulnerables al cc y aquellos en los que el cc 
puede agravar las desigualdades existentes. Para hacerlo, examinamos 
cómo se comportan algunas de las características más representativas 
de dichas dimensiones (geográfica, del sector productivo y socioeco
nómica), junto con las cifras de inversión que observamos mediante 
el sistema mrv. Este ejercicio nos permitió presentar los resultados de 
manera concisa en el anexo 1.

Lo que se evidencia en el anexo —a través de una codificación de 
colores, donde el rojo más intenso indica problemáticas para las regio-
nes—, Colombia es un país heterogéneo en el que los departamentos 
tienen diferentes necesidades según la dimensión que se analice. Sin 
embargo, si tomamos como medida de análisis las dimensiones en 
conjunto, se observa que los primeros ocho departamentos señalados 
en la tabla (La Guajira, Chocó, Guainía, Vaupés, Amazonas, Vichada, 
San Andrés y Guaviare) enfrentan graves desafíos en la dimensión 
socioeconómica. Estos exhiben los índices más bajos en acceso a 
servicios públicos, pues menos del 50 % de los hogares cuentan con 
acceso a acueducto y alcantarillado. Además, aunque participan sig-
nificativamente en el valor agregado de los sectores agrícola y minero, 
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su producción por upa es notablemente baja, a excepción de Guaviare 
y Vichada, donde supera la media nacional de 0,025.

Los departamentos enumerados del uno al ocho comparten dos 
características principales: una baja productividad por upa y un con-
siderable porcentaje de hogares sin acceso a servicios básicos, lo que 
contribuye a los altos niveles de desigualdad evidenciados por medio 
de los coeficientes de Gini y la incidencia de pobreza extrema. Espe-
cialmente en Chocó, se registran cifras más elevadas que el promedio 
nacional: su coeficiente de Gini fue 0,588 en 2022, comparado con 
0,556 a nivel nacional, y tiene una incidencia de pobreza extrema del 
44,2 %, en contraste con el 13,8 % a nivel nacional.

Otra problemática significativa es la alta concentración de tierras, 
pues un reducido número de personas posee un gran número de upa 
de mayor tamaño en comparación con otras regiones. Esto se observa 
especialmente en Guainía, con 170,4 hectáreas por persona, y en Ama-
zonas, con 156,7 hectáreas per cápita, mientras que en regiones como 
Boyacá, que tiene un enfoque agrícola, la cifra es de 1,8 hectáreas per 
cápita. Además de estos indicadores, los primeros ocho departamentos 
también presentan un alto porcentaje de población vulnerable al cam-
bio climático, por lo que son las regiones más susceptibles.

Al analizar los datos referentes a la dimensión geográfica, desta-
ca que tanto Chocó como Vichada presentan las mayores superficies 
deforestadas en comparación con los otros seis territorios, alcanzando 
un promedio de 4000 hectáreas deforestadas anualmente. Por otro 
lado, en La Guajira, más del 50 % de sus municipios son susceptibles al 
desabastecimiento hídrico durante las temporadas secas.

Finalmente, al analizar el nivel de inversión proveniente del finan-
ciamiento público doméstico, estas mismas regiones reciben menos 
recursos28, con la excepción de La Guajira, que recibe el 3,2 % del total 
de financiamiento en Colombia. Sin embargo, el departamento aún 
enfrenta graves desafíos en términos de desigualdad. En contraste, los 
demás departamentos en este conjunto, con cifras precarias en todas 
las dimensiones, reciben recursos considerablemente limitados.

28	 Al totalizar la inversión para acciones de adaptación, mitigación o 
ambas, según cifras del sistema mrv.
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Para complementar la identificación de los departamentos más 
vulnerables al cambio climático, por presentar mayores desafíos socioe-
conómicos y productivos, hemos estimado un indicador que considera 
la productividad agropecuaria regional, su porcentaje de contribución 
en el pib del departamento y la concentración per cápita de las upa. Los 
resultados de este ejercicio se presentan en la gráfica 9.

Gráfica 9. Distribución de los departamentos de acuerdo 
con su concentración de tierra y productividad

Concentración y productividad agropecuaria regional
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Fuente: elaboración propia a partir de cuentas nacionales de 2014 del dane y del Censo Nacional 
Agropecuario de 2014 del dane.

Nota: excluimos Bogotá y Atlántico porque son territorios sin producción agropecuaria 
representativa en comparación con los demás territorios. Además, presentan los niveles más 
altos de concentración de tierra por la cantidad de personas que los habitan, con áreas de 
terreno relativamente pequeñas. El tamaño del círculo señala el porcentaje de contribución al pib 
de Colombia.

En esta gráfica hemos clasificado los territorios en cuatro cuadran-
tes. En el cuadrante superior izquierdo (de color rojo) hemos situado 
los departamentos con una alta concentración de tierra y baja produc-
tividad; al mismo tiempo, mostramos el porcentaje de contribución 
que tiene el sector agropecuario al pib de Colombia. En este grupo se 
encuentran Caquetá, La Guajira, Meta, Arauca, Casanare y Vichada. 



95 Documentos Dejusticia 98

Estos departamentos se caracterizan por ser territorios donde, en pro-
medio, una persona posee más de 15 upa. Específicamente en Meta, 
la media es de aproximadamente 26 upa por persona, con un tamaño 
promedio por upa de 224 hectáreas. A pesar de concentrar el 6 % del 
total de unidades de producción agropecuaria del país —equivalente al 
31,8 % del área total de unidades de producción censadas— la produc-
tividad agropecuaria en estos departamentos es baja, situándose por 
debajo de los 500 000 pesos por hectárea. Es importante destacar que 
Vichada y Arauca son los departamentos donde el sector agropecuario 
contribuye de manera más significativa al pib de estas regiones, con un 
30 % y 18 %, respectivamente.

En el cuadrante inferior izquierdo (naranja) se encuentran Vau-
pés, Guaviare, Guainía, Amazonas, Putumayo y Chocó. Estos depar-
tamentos se distinguen por su baja productividad agropecuaria, que se 
sitúa por debajo de los 200 000 pesos por hectárea. En estos territorios, 
la concentración de tierras es relativamente alta, con un promedio de 
13 upa por persona. Dichos departamentos poseen el 3,4 % del total de 
upa a nivel nacional, equivalente al 33,3 % de la superficie total de las 
upa en Colombia, con un tamaño promedio de upa de 1221 hectáreas. 
Dentro de este grupo, Guaviare y Amazonas destacan por aportar el 
19 % y 16 % del pib departamental a través del sector agropecuario.

En el cuadrante inferior derecho (verde) están los departamentos 
Tolima, Santander, Nariño, Huila, Cundinamarca, Cauca y Boyacá. 
Estos territorios se caracterizan por tener altos indicadores de pro-
ductividad agropecuaria, acompañados de una baja concentración 
de tierras. Su nivel de productividad supera el millón de pesos por 
hectárea, y Cundinamarca es el departamento líder en este grupo, con 
una productividad en el sector agropecuario cercana a los 3 millones 
de pesos por hectárea. En promedio, este conjunto de departamentos 
representa el 12 % del pib a través de su sector agropecuario. Respecto 
a la concentración de tierras, el promedio en estos territorios es de 8 
upa por persona, lo que representa el 61,7 % del total de upa a nivel 
nacional y el 15,8 % del total de hectáreas censadas.

Finalmente, en el cuadrante superior derecho (morado) se ubican 
los departamentos mejor posicionados, con altos niveles de produc-
tividad en el sector agropecuario y una alta concentración per cápita 
de tierras, aunque tienen áreas más reducidas en comparación con los 
territorios de los cuadrantes rojo y naranja. En promedio, Valle del 
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Cauca, Sucre, Risaralda, Quindío, Norte de Santander, Magdalena, 
Córdoba, Cesar, Caldas, Bolívar y Antioquia muestran una producción 
agropecuaria por hectárea de 1,7 millones de pesos. Entre estos depar-
tamentos, destacan Quindío y Risaralda por tener un productividad 
cercana a los 5 millones de pesos por hectárea. Sin embargo, incluso 
con sus altos valores de productividad agropecuaria, este sector no es 
el más importante dentro del pib de estos territorios, pues en promedio 
apenas contribuye con el 9 %. En estos departamentos, una persona 
tiene en promedio cerca de 32 upa, con un área promedio por upa de 
29 hectáreas, equivalente al 20,3 % del área total de las upa censadas 
en Colombia.

Lo que podemos identificar con este segundo ejercicio es que si 
comparamos los indicadores de productividad agropecuaria y de con-
centración de tierras, los departamentos de los cuadrantes rojo y naran-
ja coinciden con los primeros ocho departamentos del anexo 1. Así las 
cosas, además de ser territorios con altísimos niveles de desigualdad por 
sus indicadores de acceso a salud, disponibilidad de servicios públicos 
e indicadores de pobreza, también son los territorios menos producti-
vos. Y tienen una característica adicional: son los departamentos con 
mayores cantidades de hectáreas de bosque deforestadas; La Guajira, 
como caso especial, es un departamento donde el 53 % de municipios 
son susceptibles al abastecimiento hídrico, pese a que no tiene bosques.

Con esta perspectiva, podemos observar que los departamentos 
más vulnerables, quienes requieren una mayor inversión para abordar 
la desigualdad y fortalecer las medidas de adaptación al cambio climá-
tico, son aquellos que han sufrido graves afectaciones en la dimensión 
geográfica debido a la deforestación y que, además, dependen en gran 
medida de actividades relacionadas con el uso del suelo, como agricul-
tura y minería, que son las actividades económicas que más contaminan 
en Colombia. Parece que todos estos factores juntos han contribuido a 
que haya una mayor desigualdad en dichos territorios.

En resumen, La Guajira y Chocó son los departamentos con las 
condiciones más precarias en diversas dimensiones, destacándose por 
sus altos niveles de desigualdad socioeconómica y por tener un acceso 
precario a servicios públicos. Estas condiciones los convierten en te-
rritorios especialmente vulnerables al cambio climático, con una capa-
cidad limitada para enfrentar eventos climáticos extremos. Por ello, es 
fundamental que allí se prioricen medidas para mejorar la eficiencia del 
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gasto, fortalecer las inversiones y asegurar una mayor responsabilidad 
tributaria por parte de los sectores extractivos.

No obstante, es esencial que todos los territorios, especialmente 
aquellos con mayores capacidades de recaudación, asuman su papel en 
la financiación de acciones para la mitigación y adaptación al cambio 
climático a nivel nacional. Solo de esta manera se podrán realizar las 
inversiones necesarias para romper el círculo vicioso entre desigualdad 
y vulnerabilidad al cambio climático, promoviendo un desarrollo más 
equitativo y resiliente en todo el país.
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4. CONCLUSIONES

En este documento intentamos abordar de manera integral los desafíos 
socioeconómicos y ambientales que enfrenta Colombia, partiendo de 
la identificación de un círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabili-
dad al cambio climático. Nuestro análisis revela que las desigualdades 
socioeconómicas presentes en el país obstaculizan la capacidad de las 
personas para hacer frente a los impactos que trae el cambio climático, 
incrementando su vulnerabilidad ante eventos climáticos extremos. En 
tales circunstancias, las comunidades más vulnerables sufren reper-
cusiones negativas, ya sea por pérdida de activos, interrupción de sus 
actividades económicas, o privación de servicios públicos y sociales 
esenciales. Esta dinámica contribuye a que aumente la desigualdad, 
generando un ciclo pernicioso que compromete aun más la resiliencia 
de la sociedad colombiana ante los desafíos climáticos.

Por este motivo, es importante implementar medidas fiscales 
que permitan obtener los recursos necesarios para disminuir la des-
igualdad y que fomenten un desarrollo inclusivo coherente con los 
objetivos de estabilización climática y gestión del riesgo de desastres. 
De manera general, proponemos políticas fiscales que aborden tanto la 
recaudación de impuestos como la focalización territorial de los gastos 
de inversión, para hacer frente a la desigualdad y al cambio climático 
principalmente a través de medidas de adaptación. Consideramos que, 
más que la mitigación, esta es crucial en la lucha contra la desigualdad, 
ya que permite mejorar los sistemas de drenaje pluvial, implementar 
sistemas de riego eficientes y desarrollar infraestructuras verdes, entre 
otras ventajas. Estas acciones tendrían efectos positivos significativos 
en las poblaciones más vulnerables de Colombia, ayudando a romper el 
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círculo vicioso entre desigualdad y vulnerabilidad climática, al tiempo 
que se promueve un desarrollo más inclusivo y sostenible en el país.

No obstante, lograr romper el círculo vicioso entre la desigualdad 
y la vulnerabilidad al cambio climático es un gran desafío. A través del 
análisis departamental de tres dimensiones (geográfica, productiva y 
socioeconómica), logramos clasificar y comprender de manera siste-
mática las vulnerabilidades que puede presentar una comunidad. El 
resultado nos permitió identificar diferentes restricciones que presenta 
Colombia para acabar con la desigualdad.

En primer lugar, la distribución desigual de activos en Colombia 
conduce a la generación de pobreza y perpetúa un ciclo vicioso que 
obstaculiza el avance social y económico. En segundo lugar, es crucial 
examinar el impacto que tienen el cambio climático y la transición ener-
gética en la economía colombiana, pues aunque Colombia emite solo 
el 0,4 % de gei producidos a nivel mundial, tiene una responsabilidad 
ética de contribuir a la reducción de la contaminación y considerar la 
adopción de fuentes de energía más limpias y sostenibles. En tercer 
lugar, resulta vital considerar cómo los ingresos del sector agropecuario 
y energético sustentan la economía colombiana, pues estos sectores 
son los principales emisores de gei en el país. En cuarto lugar, es 
necesario tener en cuenta los desafíos temporales y económicos aso-
ciados a una eventual reducción de la extracción de recursos naturales 
no renovables, dado que una parte significativa de los ingresos del 
Estado proviene de este sector. Finalmente, es fundamental trabajar 
hacia una economía más diversificada y sostenible, garantizando que 
esta transición no agrave las condiciones de vida de los segmentos más 
vulnerables de la población.

Bajo este panorama, es importante generar recursos adicionales 
mediante el fortalecimiento de las medidas fiscales existentes. Esto 
incluye, entre otras, aumentar las tarifas del impuesto nacional al car-
bono, incrementar las tasas para el uso del agua, fortalecer el impuesto 
al patrimonio y eliminar beneficios tributarios en el sector extractivo. 
Además, proponemos la implementación de nuevas medidas tributa-
rias con mayor progresividad, asegurando que quienes más consumen 
y contribuyen a la generación de gei tributen de manera equitativa.

Por otro lado, hemos identificado que La Guajira, Chocó, Guainía, 
Vaupés, Amazonas, Vichada y San Andrés y Providencia son los depar-
tamentos que requieren mayor focalización de recursos de inversión 
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para enfrentar el cc. Gracias al análisis departamental frente a las tres 
dimensiones ya mencionadas, pudimos concluir que son los territorios 
con mayores niveles de desigualdad y vulnerabilidad. Al tiempo, cuen-
tan con los menores porcentajes de inversión tanto en mitigación como 
en adaptación al cc en comparación con otras regiones (a excepción 
de La Guajira).

En definitiva, reconocemos que romper el círculo vicioso entre 
la desigualdad y la vulnerabilidad al cambio climático es un desafío 
complejo que requiere un enfoque integral y acciones coordinadas. Sin 
embargo, al implementar medidas concretas y focalizadas, podemos 
avanzar hacia un futuro más equitativo, sostenible y resiliente para 
todas las comunidades colombianas.
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Anexo 1. Características representativas en cada 
una de las dimensiones por departamento
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Glosario

Adaptación al cc: se refiere a aquellos procesos por los cuales la so-
ciedad se ajusta a los cambios en el clima, principalmente mediante 
modificaciones en el funcionamiento de los sistemas de uso de la tierra 
y los recursos naturales, además de otras formas de organización social 
y económica. Como mencionan García et al. (2015), “significa tanto 
reducir los riesgos climáticos como aumentar la resiliencia climática 
en sistemas sociales, naturales y económicos” (p. 8).

Cambio climático (cc): la Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre el Cambio Climático (cmnucc, 1992) lo define, en su artículo 
1, como “cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la acti-
vidad humana que altera la composición de la atmósfera global y que 
se suma a la variabilidad natural del clima observada durante períodos 
de tiempo comparables”.

Gas de efecto invernadero: el Grupo Intergubernamental de Expertos 
sobre el Cambio Climático (ipcc, por sus siglas en inglés) lo define 
como el componente gaseoso de la atmósfera, sea natural o antropó-
geno, que absorbe y emite radiación en determinadas longitudes de 
onda del espectro de radiación terrestre emitida por la superficie de la 
Tierra, por la propia atmósfera y por las nubes (ipcc, 2014). El vapor 
de agua (H2O), el dióxido de carbono (CO2), el óxido nitroso (N2O), 
el metano (CH4) y el ozono (O3) son los gases de efecto invernadero 
primarios de la atmósfera terrestre.

Mitigación al cc: de acuerdo con la cmnucc (1994), se define como las 
acciones que realizan las personas y el sector productivo para moderar, 
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aplacar y disminuir las emisiones de gases efecto invernadero, bus-
cando reducir o hacer menos severos los efectos del cambio climático.

Desigualdad producida por el cc: la desigualdad es la diferencia que 
existe entre las sociedades respecto a ingresos y acceso a servicios pú-
blicos, protección social, oportunidades y derechos. En ese sentido, la 
desigualdad producida por el cc es la diferencia en la capacidad que 
tienen los países y sus comunidades para adaptarse al cc debido a dis-
paridades socioeconómicas y geográficas. Los países más pobres son 
también los más vulnerables a los cambios extremos del clima y los que 
tienen menor acceso a recursos, servicios y medios para enfrentarse 
al cc.

Vulnerabilidad al cc: según el ipcc (2014), la vulnerabilidad se define 
como la propensión o predisposición a sufrir impactos negativos, los 
cuales pueden agravarse dependiendo de la ubicación geográfica, las 
características socioeconómicas, el acceso a infraestructura y la dispo-
nibilidad de recursos, entre otros factores. En esencia, la vulnerabilidad 
al cc se refiere a la medida en la cual una población es susceptible de 
experimentar daños o efectos adversos debido a la exposición a ries-
gos climáticos, su sensibilidad ante dichos riesgos, y su habilidad para 
adaptarse y responder de manera efectiva a estos.

Dimensión geográfica: se refiere al aspecto físico o territorial, con-
siderando la ubicación, distribución e interacción de los ecosistemas. 
Comprender esta dimensión es fundamental para analizar y abordar los 
impactos del cc en diferentes lugares. Además, es esencial al diseñar 
estrategias de adaptación y mitigación, pensando en que sean especí-
ficas y efectivas según las características geográficas particulares de 
cada área en el país.

Dimensión de actividades productivas: hace referencia a cómo las 
actividades económicas humanas afectan y son afectadas por el cambio 
climático. Abarca el análisis de los impactos del cc en las comunidades, 
los sistemas económicos y la distribución de recursos. Igualmente, con-
sidera cómo las desigualdades sociales y económicas pueden inf luir en 
la capacidad de adaptación y respuesta ante los impactos climáticos. En 
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resumen, examina las interrelaciones entre clima y economía, y estudia 
su papel en la respuesta al cc.

Dimensión socioeconómica: abarca el acceso a condiciones esencia-
les para la materialización de la vida digna y el desarrollo económico, 
incluyendo: acceso a acueducto, alcantarillado, gas natural y energía, 
además de acceso a servicios sociales como la salud.

Exposición al cambio climático: grado en el cual personas, bienes, 
infraestructuras, actividades económicas y ecosistemas se encuentran 
en zonas susceptibles de ser afectadas por eventos climáticos extremos 
y cambios ambientales.

Impactos del cc: hace referencia a los impactos directos que tiene 
el clima en los sistemas biofísicos, el uso de la tierra por parte del ser 
humano y la productividad, así como en los sistemas sociales y econó-
micos.

Medidas fiscales: conjunto de estrategias, políticas y acciones diseña-
das para inf luir en la actividad económica y social mediante la gene-
ración de recursos y la orientación de los gastos. Buscan, entre otros 
objetivos, estimular la economía, redistribuir la riqueza y proteger el 
medio ambiente.

Unidad de producción agropecuaria (upa): el dane la define como la 
unidad de organización para la producción agropecuaria que tiene un 
único productor/a —natural o jurídico—, quien asume la responsabi-
lidad y los riesgos. En términos simples, se refiere a una finca rural que 
se utiliza para producción agrícola o ganadera. Las unidades pueden 
estar ubicadas en diferentes divisiones territoriales o administrativas, 
siempre y cuando compartan los mismos recursos productivos, como 
mano de obra, infraestructura o maquinaria.

Vulnerabilidad al cc: se refiere a la propensión de individuos y co-
munidades a sufrir daños, pérdidas u otras afectaciones como conse-
cuencia del cc. Esta susceptibilidad puede ser el resultado de diversos 
elementos físicos, sociales y económicos, que van desde la exposición 
a los riesgos climáticos hasta la capacidad de adaptación ante estos 
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cambios. Por lo general, los más vulnerables son aquellos con recursos 
limitados, escaso acceso a servicios esenciales, estructuras guberna-
mentales frágiles y situaciones geográficas donde pueden darse condi-
ciones climáticas extremas.

Amenaza climática: posibilidad de que ocurran eventos relacionados 
con el cc que puedan afectar física, social, económica y ambiental-
mente a una región específica durante un período determinado. Cada 
amenaza se distingue por su ubicación geográfica, la frecuencia con la 
que ocurre y su intensidad (Ideam et al., 2017).

Riesgo por cc: se determina por la interacción entre la exposición a 
eventos climáticos, la vulnerabilidad de los sistemas afectados, y la 
capacidad de adaptación y resiliencia para enfrentar y recuperarse de 
eventos extremos producto del cc. Aunque se pueden tomar medi-
das para reducir la exposición y la vulnerabilidad, aumentando así la 
capacidad de adaptación, no es posible eliminar completamente los 
riesgos debido a la incertidumbre sobre la magnitud y frecuencia de 
los eventos futuros.
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