l@@ §;|N|T>R; INFORME No. 02

L MODELD ECONOMIGO

Avances y resistencias bajo el gobierno Petro

Colombia, 2026




o
B &R0
¥y VIDA

El modelo econémico esta cambiando: avances
y resistencias bajo el gobierno Petro

Informe del Centro de Pensamiento Vida

Colombia, 2026



El modelo econémico esta cambiando: avances
y resistencias bajo el gobierno Petro

Director
Simon Gomez Azza
Subdirectora

Maria Angélica Prada

Coordinador de Investigacion

Luis Angel Numpaque Rico

Redactores

Daniel Rojas Medellin

Lina Juliana Bulla Casas

Santiago Castano Salas

Camilo Andrés Alfonso Diaz

Luis Angel Numpaque Rico
Andrés Felipe Pinilla Jiménez
Sara Julieth Albarracin Deantonio

Diseno Grafico

Christian Alejandro Rueda Telléz

Diagramado por el Area de Comunicaciones
del Centro de Pensamiento Vida

Distribucion gratuita

Colombia, 2026



bontenide

INEFOAUCCION .ottt bbb aae 9
1. Evaluacion de los principales indicadores macroe€ConOmMiCOS.........cceueverereeerererereeereeeeenenes 13
LT EVOIUCION dEL PIB ....oiiiiiiciiiiicicieiiccicrcicte ettt sns 17

1.2 Formacion bruta de Capital ... 19

1.3 SECLOT EXLETTIO ...ttt s 23

1.4 CONSUITIO ..ttt ettt b et bbb e b et s b b e e e st s nee 32

1.4.1. Consumo de los hogares y poder adquiSitivo.......ccccoeeecceciceeceeeneeecenes 33

1.4.2. Composicion de la demanda agregada ..........coocecevevveecreinnncccieinneecenenneenes 34

1.5 INFLTACION ittt 38

2. Empleo, desempleo € ingresos del trabajo.......c.c e eecceeveieeieieieieieeeeeeecieeieeeeeneeeenesenes 43
2.1 DIinamismo del €MPIEO ..ottt 46

2.2 DistribucCion del INGTESO0 ....c.c.cueuviiiuiueiiiriicieiercee ettt 54

3. Instrumentos del deSATTOLIO ...t 63
3.1 REFOTINA AGTATTA ...ttt ettt sttt 66

3.2 REINAUSLTIAlIZACION.....c.cuiuiiiriiiiiiicecc sttt sttt ettt sttt st ebesns 70

3.2.1 Evolucion de la diversificacion sectorial ..........cooeeernncccnnnecceereccenn. 72

3.2.2 Estructura empresarial €Xportadora........coovverererererenininineneneneneseseseseseseseseseseseseen. 73

3.2.3 Instrumentos de reindustrializacion territorial: el caso ZASCA...........c..c..... 74

3.3 TranSiCiON ENETZETICA .....ccoveueueeiriireeetetee ettt ettt et 77

4. Choques institucionales y bloqueos al programa economico del gobierno Petro............... 81
4.1 CONLTAPOAETES LECTIUICOS .uvuvuiririririiiiririseststrtst sttt sttt sttt sttt sttt sttt sttt sttt sessses 84

4.2 Asimetria de los choques InStituCIONAlES. ... 88

4.3 Los choques institucionales del gobierno Petro..........ccvvvvverevevirieirisiseeieineeeeeienens 90

5. Balance: avances, tenSioNeS ¥ PEISPECTLIVAS ....c.cuvuevieveurirerriiieirieretseicseeesetsesesessesessesesessesesesesens 97
5.1 AVANICES 1.ttt ittt ettt bbbttt bbbt bbb bebebebebebesebesebeseseseseseseseseseaese s e e aeneaesenens 99
5.2. TeNSIONES ¥ AESATIOS ....cuiucuiiiriricicicieiri ettt 101
5.3, POISPECEIVA ...ttt ettt 103
RETETEIICIAS ...ttt ettt 104



El modelo econdmico esta cambiando: avances y resistencias bajo el gobierno Petro |9 ’.‘

4 ,
33333881 U9888888 U ugeensss 3338888 T i3eaes Missssens 4 | N'l'H u ﬂ u G u | “ N

El Gobierno de Gustavo Petro asumio6 el poder en 2022 con un diagnoéstico estructural: el
modelo econdmico vigente desde la década de 1990 habia consolidado una dependencia
critica de rentas extractivas y volatiles, un proceso sostenido de desindustrializacién y
desagrarizacion, una vulnerabilidad externa recurrente y una distribucion regresiva de los
dividendos del crecimiento. En respuesta, el programa de gobierno «Colombia, potencia
mundial de la vida» plante6 una transicion hacia un nuevo modelo de crecimiento y desarrollo
econdmico que replante6 estratégicamente el rol del Estado: desde la funcion de regulador
pasivo hacia la de agente activo de una transformacion productiva y ecologica, lo cual se
ha desarrollado a través de diversas politicas sectoriales, el impulso a reformas y algunos
instrumentos de planeacion que, como el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294
de 2023), materializan parcialmente esta vision de gobierno.

Partiendo de este diagnoéstico y de la motivacion programatica del actual gobierno, este
documento examina los cambios recientes en la economia colombiana para identificar
sefnales tempranas de transicion hacia un nuevo modelo. Entendemos por «cambio de
modelo» una reconfiguracion de las coordenadas mismas del desarrollo, que particularmente
para el pais significa: el abandono de la l6gica de apertura comercial indiscriminada que
convirti6 a Colombia en una economia de servicios y exportadora de materias primas; la
sustitucion del Estado minimo regulador por uno que oriente la politica productiva y gestione
los instrumentos de la politica econémica con vision estratégica; la transicion desde una
economia capturada por la gran empresa rentista hacia otra con mayor participacion del
capital productivo y de los sectores campesinos, populares y trabajadores con un reparto
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participacion laboral en el ingreso nacional. Si bien este tipo de transformacion requiere
horizontes temporales amplios para consolidarse, la composicion reciente de los principales
indicadores macroecon6émicos permite una evaluacion exploratoria de su estado, derivado
tanto de las politicas gubernamentales como del contexto macroecondmico interno y
externo.

De este modo, la primera seccion presenta los principales indicadores macroecondémicos —
PIB y su desagregacion sectorial, formacion de capital, sector externo, consumo e inflacion—
desde una perspectiva estructuralista que privilegiala composicion cualitativa del crecimiento
sobre las magnitudes agregadas. El segundo capitulo analiza la dinamica del empleo, la
desocupacion y la distribucion del ingreso, documentando avances en la recuperacion
de la participacion laboral en el valor agregado y los efectos de la politica salarial sobre la
demanda interna. El tercero explora la gestion de tres instrumentos del programa: la reforma
agraria y su incidencia territorial, la reindustrializacion a través del CONPES 4129 de 2023 y
los Centros ZASCA, y la transicion energética hacia matrices renovables. El cuarto capitulo
revisa los choques institucionales enfrentados por las reformas, particularmente el rol de las
Altas Cortes y el Banco de la Reptblica como actores con poder de veto que han limitado el
avance hacia un cambio de modelo.

Finalmente, el balance conclusivo sintetiza los avances logrados, las tensiones persistentes
y las perspectivas de consolidacion de una transicion que, en su etapa actual y pese a sus
asimetrias que no configuran un cambio estructural de largo plazo y de caracter permanente,
si representan avances relevantes frente al manejo historico de la politica econdmica y a los
patrones tradicionales de crecimiento, acercandose al proposito de transformar el modelo.

3

Crédito: Nathalia Cruz Sie

rra | 2025 | Cali, Colombia







..‘ 14| Evaluacion de los principales indicadores macroeconoémicos

El cambio de modelo econdmico constituye, en su esencia, un proceso de transformacion
cualitativa que trasciende la mera acumulacion de capital o el incremento del PIB. Desde la
perspectiva del estructuralismo latinoamericano y sus desarrollos contemporaneos, implica
una reconfiguracion de las relaciones entre sectores economicos, territorios y agentes
sociales que modifica la estructura productiva, la dinamica de absorcion de fuerza laboral, la
distribuciondelingresoylaformadeinsercionenladivisioninternacionaldel trabajo (Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2012; Prebisch, 1949; Furtado, 1964).
Esta tradicion teorica sostiene que el crecimiento econdémico —entendido como expansion
cuantitativa del producto— no equivale necesariamente al desarrollo, pues una economia
puede expandirse mediante sectores primario-exportadoressin experimentar transformacion
estructural alguna. Precisamente esta tension entre expansion y transformacion encuentra
su expresion empirica en la nocion de heterogeneidad estructural, desarrollada por la CEPAL
desde los anos cincuenta (Pinto, 1970; Fajnzylber, 1983), que constituye un punto de partida
para comprender los desafios de la reestructuracion productiva en economias periféricas
como la colombiana. Esta heterogeneidad se refiere tanto a la coexistencia de sectores con
diferentes niveles de productividad como a una articulacion asimétrica que reproduce la
division internacional del trabajo: mientras los sectores de alta productividad (generalmente
extractivos y de capital extranjero) operan con estandares globales, la mayoria de la fuerza
laboral permanece en actividades de subsistencia con baja productividad y precariedad
laboral (Pinto, 1970; Barcena, 2014). Pese a que esta percepcion estructuralista ha sido
problematizada por su rigidez desde hace décadas, conserva vigencia como marco de analisis
para pensar las politicas del desarrollo.

La reestructuracion productiva, entendida como el transito deliberado de recursos (capital y
trabajo) desde actividades de baja productividad hacia sectores de rendimientos crecientes,
alta elasticidad-ingreso de la demanda y mayor complejidad tecnologica (CEPAL, 2012;
Organizacion Internacional del Trabajo [OIT], 2014), no ocurre espontaneamente mediante
las fuerzas del mercado. Las fallas de coordinacion, las externalidades de informaciéon
y la divergencia entre rentabilidades privadas y rendimientos sociales impiden que la
asignacion eficiente de recursos —presupuesta por la visién neoclasica— genere por si sola la
transformacion deseada (OIT, 2014; Mazzucato, 2013). A diferencia de esta tltima, que reduce
el problema productivo a una cuestion técnica de asignacion, la perspectiva heterodoxa
parte de que las estructuras productivas son construcciones historicas y politicas, cuyas
trayectorias acumulativas requieren intervencion deliberada para ser modificadas. De ahi
la necesidad de Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) explicitas: intervenciones estatales
orientadas a alterar la rentabilidad relativa de los sectores, fomentar la diversificacion
productiva, desarrollar las capacidades del trabajo e insertar la economia en cadenas globales
de valor intensivas en conocimiento (OIT, 2014; Cimoli et al., 2009).
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Estas politicas exigen, sin embargo, un rol estatal que trascienda la correccion de fallas de
mercado o la provision de bienes publicos. El Estado debe asumir funciones empresariales
y transformadoras: crear y moldear nuevos mercados, asumir riesgos que el capital privado
rechaza, y establecer las condiciones institucionales para que la innovacion se traduzca
en capacidades productivas nacionales (Mazzucato, 2013; Evans, 1995). Esta perspectiva
recupera la tradicion del desarrollismo latinoamericano, con su énfasis en la sustitucion
de importaciones y la industrializacion dirigida por el Estado (Fajnzylber, 1983; Hirschman,
1958), pero la actualiza mediante la incorporacion de criterios de sostenibilidad ambiental,
inclusion social y soberania tecnologica (CEPAL, 2018).

Elcaso colombianoilustra con claridad las consecuencias de prescindir de esta transformacion
estructural dirigida. Las rentas del petroleo y el carbon desviaron la inversion hacia sectores
extractivos de escasa generacion de empleo, imposibilitando la expansion de sectores
productivos e industriales y perpetuando la dualidad entre renta concentrada y trabajo de
subsistencia. El crecimiento sin transformacion —expansion cuantitativa sin reconfiguracion
cualitativa de la estructura productiva— reproduce asi la heterogeneidad estructural que
obstaculiza el desarrollo.
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1.1 tvolucidn del PIB

La evaluacion de procesos de reconfiguracion productiva exige ir mas alla de los indicadores
agregados convencionales. Como argumenta Weber (2021), la transformacion estructural no
puede medirse Gnicamente a traves del crecimiento del PIB o la formacion de capital, sino
que requiere analizar la composicion cualitativa de la produccion y la sofisticacion de las
exportaciones. Los indicadores macroeconomicos agregados resultan insuficientes porque
ocultan las asimetrias sectoriales y las dinamicas de aprendizaje tecnolégico que determinan
la trayectoria de largo plazo de una economia. En este sentido, el analisis que sigue adopta
una lectura desagregada de los indicadores, prestando atencion a la estructura sectorial del
crecimiento y la calidad de la inversion.

La direccion estratégica de la inversion no puede dejarse a la asignacion automatica del
mercado. Como documenta Mazzucato (2013), los mecanismos privados no generan
incentivos suficientes para canalizar recursos hacia sectores de alto riesgo y encadenamiento
productivo, especialmente en etapas tempranas de desarrollo. Un ejemplo de ello son las
misiones de innovacion, que al orientar la inversion publica hacia objetivos sociales definidos
constituyen una alternativa operativa a la neutralidad sectorial que caracterizo las politicas
de ajuste estructural

En el caso colombiano, esta perspectiva plantea interrogantes especificos sobre la direccion
del crecimiento: simplica una recomposicion sectorial hacia actividades productivas e
industriales, o consolida la dependencia de sectores extractivos de bajo encadenamiento?
¢Dicha dinamica responde a la expansion de la demanda interna o se sustenta en factores
externos coyunturales? Estas preguntas guian el analisis desagregado de la estructura del
PIB y la composicion de la demanda agregada, que se presenta a continuacion.

La economia colombiana creci6 2,6% en 2025, ubicandose dentro del rango proyectado por
los organismos multilaterales. El dinamismo del cuarto trimestre (3,6%), impulsado por la
demanda interna y el sector servicios, consolida la recuperacion gradual iniciada tras el
ajuste de 2023-2024, materializando la senda de estabilizacion prevista para el periodo.
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Grafica 1.1 Tasa de Crecimiento del PIB 2010 a 2025pr « Grafica 1.1
IV 2025. Precios constantes, base 2015.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del DANE, PIB (precios constantes), pr: provisional.

! Las proyecciones de crecimiento econdémico anual publicadas por el FMI, el Banco Mundial y la OCDE se encontraban
entre el 2,5% y el 3,0%. Véanse: Banco Mundial, “Global Economic Prospects” (2025); FMI, “World Economic Outlook”
(2025); OCDE, “OECD Economic Outlook” (2025).
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Con corte al cuarto trimestre de 2025, la economia colombiana profundiz6 una recomposicion
sectorial que venia gestandose desde 2024: mayor dinamismo en actividades no extractivas
y menor contribucion de sectores tradicionales como mineria y construccion. El patron
observado muestra una reduccion del peso relativo de las rentas extractivas, aunque esto,
por si solo, no constituye transformacion estructural.

Los sectores dinamicos del periodo fueron actividades artisticas (9,9 %), comercio (4,6 %),
agricultura (3,1 %), actividades financieras (2,8 %) y servicios de administracion publica
(4,5 %). Las industrias manufactureras (1,9 %) regresaron a terreno positivo tras dos
anos de contraccion. Es relevante distinguir el tipo de servicios en expansion: mientras
algunos subsectores tecnologicos y creativos pueden asociarse a dinamicas de innovacion,
otros (comercio, servicios publicos tradicionales y las propias actividades financieras
de intermediacion) operan principalmente como circuitos de distribucion de renta con
limitados encadenamientos productivos y escasa absorcion de empleo en actividades de alta
productividad.

En contraste, los sectores en contraccion revelan las tensiones del modelo rentista: la
explotacion de minas y canteras (6,2 %) por la volatilidad de los términos de intercambio,
y la construccion (-2,8 %) —especificamente su componente residencial— como reflejo del
enfriamiento del circuito especulativo inmobiliario. Esta caida, producto de la restriccion
monetaria que encarece el crédito hipotecario y posterga proyectos de vivienda como
activo de valorizacion patrimonial, difiere de la formacion de capital productivo orientada
a encadenamientos industriales; representa, mas bien, el estancamiento de un sector que
funciona como reserva de valor financiero mas que como generador de capacidades técnicas
o empleo estructural.

La manufactura (+1,9 %) refleja una recuperacién atn prudente. De acuerdo con el Indice
de Produccion Industrial (IPI), en el periodo enero-diciembre de 2025 frente al mismo
lapso de 2024, tres de los cuatro sectores industriales registraron variaciones positivas: la
industria manufacturera crecio 1,9 %; el suministro de electricidad y gas, 1,6 %; y la captacion,
tratamiento y distribucion de agua, 1,3 %. En contraste, la explotacion de minas y canteras
presentd una contraccion de -5,3 %. No obstante, el rezago macroeconomico heredado
por el gobierno anterior, marcado por tasas de interés elevadas y presiones inflacionarias
que afectaron la demanda y la inversion productiva, contintia condicionando el ritmo de
expansion. Estas restricciones limitan, al menos en el corto plazo, la capacidad del sector
manufacturero para asumir plenamente el liderazgo en un proceso de transformacion
estructural y reindustrializacion.
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Evolucion del crecimiento sectorial del PIB «— Grafica1.2

Variacion en puntos porcentuales - Promedio anual. Precios constantes

$ Agropecuario 4.2 2.7 1.6 2.7 2.0 1.6 32
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE (2025).

En esa misma linea, el analisis de la produccion total, las ventas y el empleo, a partir de los
indices de la Encuesta Mensual Manufacturera, muestra que estos indicadores, en términos
agregados, han presentado una evolucion relativamente estable a lo largo del periodo de
gobierno. En particular, la produccion y las ventas han oscilado alrededor de los 115 puntos,
mientras que el indice de empleo se ha mantenido cercano a los 100 puntos. Al desagregar
la informacion por actividades industriales, se observa que un nimero acotado de ramas, 7
de las 40 que cubre la encuesta, han registrado crecimientos durante el periodo analizado.
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|.¢ Formacidn bruta de Gapita

En el IV trimestre de 2025, la Formacion Bruta de Capital Fijo (FBKF) total se ubico en 94,2
(indice 2019-1V=100), lo que confirma que la inversiéon no ha recuperado los niveles pre-
pandemia, aunque evidencia mejoria respecto a 2022-2023. El dinamismo relativo proviene
de maquinaria y equipo (113,1) y recursos biologicos cultivados (104,8), mientras que vivienda
(96,4) y otros edificios y estructuras (74,4) mantienen rezagos significativos.

Esta recomposicion por componentes debe interpretarse con cautela: el aumento de la
participacion de maquinaria y equipo —del 38 % en 2019 al 45 % en 2025— refleja tanto
la contraccion del sector especulativo inmobiliario como la disposicion de ciertos agentes
productivos a invertir en activos fijos pese a las restricciones financieras para invertir en
activos activos de capital pese a las restricciones financieras, consistente con la perspectiva
de Mazzucato (2013) sobre el rol orientador de la inversion publica. Sin embargo, el dato
agregado no permite determinar si esta maquinaria corresponde a innovacion tecnologica,
simple reposicion o grado de utilizacion efectiva. En conjunto, los datos sugieren un viraje
relativo hacia activos mas productivos.

Formacion bruta de capital fijo. 2019-1V =100 — Grafical3
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del DANE.
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En conjunto, la evidencia muestra senales tempranas de una recomposicion dual en
la inversion: el incremento relativo de maquinaria y equipo y el retroceso del sector
especulativo inmobiliario constituyen indicios iniciales de una orientacion hacia activos
productivos. Sin embargo, tratdndose de un horizonte temporal de apenas tres afos, este
cambio en la composicion porcentual no permite concluir que se haya iniciado un viraje
estructural definitivo: ain no se aprecia inversion sostenida en innovacion tecnologica ni
fortalecimiento de encadenamientos productivos. En términos del desarrollo endogeno,
se observa una reorientacion exploratoria de la acumulacion, cuya consolidacion en una
transformacion estructural requerira horizontes temporales mas amplios y mayores niveles
de formacion de capital.
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1.3 dector externo

La insercion internacional de las economias periféricas ha sido objeto de intenso debate
teorico desde los clasicos del estructuralismo latinoamericano. Prebisch (1949) y Furtado
(1964; 1970) documentaron la tendencia secular al deterioro de los términos de intercambio
entre centros y periferias. Chang (2002), por su parte, senala que las economias que lograron
industrializarse exitosamente lo hicieron protegiendo activamente sus industrias nacientes
mediante aranceles, subsidios y politicas de sustitucion de importaciones. Desde esta
perspectiva, la diversificacion exportadora no es resultado natural de ventajas comparativas,
sino producto de intervencion estatal para desarrollar sectores con mayor valor agregado y
complejidad productiva.

El analisis utiliza la clasificacion CIIU Rev. 4 con datos anuales (enero-diciembre) expresados
en millones de USD FOB (Free On Board). Para efectos de este estudio, se adopta una
categorizacion especifica del sector industrial que distingue entre actividades minero-
energéticas y no minero-energéticas: el sector industrial no minero-energético corresponde
al total del sector industrial menos la partida Coquizacion, fabricacién de productos de la
refinacion del petroleo y actividad de mezcla de combustibles; dicha partida se reclasifica
como sector industrial minero-energeéticoy se agrega al sector minero-energético tradicional.
De este modo, el sector minero-energetico comprende tanto la extraccion de combustibles
fosiles como su refinacion y mezcla, mientras que el sector industrial no minero-energético
abarca las manufacturas propiamente dichas, la agroindustria, reciclaje y demas sectores.
Esta clasificacion difiere de las utilizadas tradicionalmente por otras entidades, que suelen
emplear grupos de productos segin la CUCI Rev. 3. No obstante, la tendencia identificada —
la pérdida de peso relativo de las exportaciones minero-energeéticas frente a las no minero-
energéticas— se mantiene consistente bajo ambas metodologias, lo que robustece la evidencia
de una reconfiguracion estructural del sector externo colombiano.

El punto de inflexion se registra a partir de 2022. Ese afo, las exportaciones alcanzaron un
maximo histérico de USD 56.910 millones, impulsadas por el alza internacional de precios del
carbon y el petroleo. Este impulso resultod transitorio: entre 2022 y 2025, el sector minero
cayo de USD 26.811 millones a USD 15.014 millones (-44 %), explicando la mayor parte de
la caida del total exportado. No obstante, las exportaciones no minero-energéticas se
mantuvieron estables e incluso alcanzaron niveles récord. El Sector agricultura, ganaderia,
caza, silvicultura y pesca registré su maximo en 2025 (USD 5.187 millones) con un crecimiento
de 28,74 % con respecto a 2022 (USD 4.029 millones); la industria no minero-energética se
consolidé como el sector que mas contribuye en las exportaciones de Colombia (52.6 %),
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ya que paso de USD 21,615 millones en 2022 a 26.389 millones en 2025, con un crecimiento
del 23 %. Paralelamente, el déficit de cuenta corriente se redujo, lo que indica mejora en la
sostenibilidad externa pese a la contraccién del principal rubro exportador tradicional.

La caida significativa de las exportaciones extractivas, que pasaron de representar el 62 % al
47,4 % del total exportado entre 2022 y 2025, no se tradujo en un colapso del valor total de las
exportaciones ni en un deterioro de la cuenta corriente. Este comportamiento sugiere que la
economia colombiana esta transitando hacia una estructura exportadora menos dependiente
de las materias primas fosiles. La capacidad del sistema productivo para sostener el nivel
de exportaciones mediante sectores de mayor valor agregado, aunque todavia incipiente,
constituye una desviacion respecto al patron historico de alta vulnerabilidad y volatilidad
externa. No obstante, este proceso aun se encuentra en etapa inicial: la recomposicion
observada entre 2022 y 2025 apunta hacia una estructura mas equilibrada, pero su
sostenibilidad dependera de que la mayor participacion relativa del sector agropecuario y la
manufactura se traduzca en avances efectivos en sofisticacion productiva, y no itnicamente
en una recomposicion de precios relativos o en el aprovechamiento de ventajas temporales
de tipo de cambio.

Esta dinamica se refleja en el desempefio de las exportaciones de café, que en los tltimos
diez afos solo han superado a las de carbon en dos ocasiones. La primera ocurrio en 2020, un
ano atipico debido a las disrupciones generadas por la pandemia de COVID-19, y la segunda
en 2025, cuando el café consolidd una trayectoria de crecimiento sostenido y alcanzo
exportaciones superiores a USD 5.788 millones, claramente por encima del promedio de la
ultima década (USD 3.043 millones). En contraste, las exportaciones de carbon en 2025 -
USD 4.901 Millones FOB - se ubicaron por debajo de su promedio de los tltimos 10 afios (USD
6.634 millones), lo que refuerza la evidencia de una recomposicion del patron exportador en
favor de actividades agroindustriales con mayor estabilidad relativa.

Crédito: Juan Cano | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 19 de diciembre de 2025
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Exportaciones de café y carbon en la altima década — Gréfica 1.4
2015 - 2025. Millones de dolares FOB
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE (2025).

Durante la Gltima década, el aporte sectorial al crecimiento de las exportaciones revela
una recomposicion progresiva. El analisis de descomposicion de variaciones muestra que,
si bien el sector minero sigue siendo determinante, su alta volatilidad ha explicado buena
parte de los episodios de contraccion del comercio exterior. En contraste, la industria no
minero-energética y el sector agropecuario han mostrado contribuciones mas estables y
crecientes. Desde 2021, la industria no minero-energética ha aportado sistematicamente al
crecimiento, destacandose en 2021y 2022, cuando explicé entre 7 y 11 puntos porcentuales
del aumento total.

En 2025, las exportaciones colombianas alcanzaron USD 50.200 millones FOB, lo que
representa un crecimiento anual del 1,3 % frente a 2024, a pesar de una reduccion del 13,2
% en el volumen exportado, que se ubico en 92,7 millones de toneladas. La composicion
sectorial muestra una reconfiguracion significativa respecto a anos anteriores: el sector
industrial no minero-energético se consolidé como el principal componente, al representar

El modelo econdmico esta cambiando: avances y resistencias bajo el gobierno Petro | 25 ..‘

el 53 % del total exportado, seguido por el sector minero con el 29,9 %, el sector agropecuario
con el 10 %, el sector industrial minero-energético con el 6,7 %, y los demas sectores y reciclaje
con una participacion marginal. Este aumento en el valor exportado se explica en parte por el
dinamismo de rubros agropecuarios tradicionales como café, té, cacao y especias, cuyos precios
internacionales se han fortalecido, aunque su contenido tecnoldgico y encadenamientos
productivos permanecen limitados respecto a manufacturas de mayor complejidad.

Transicion de la canasta exportadora colombiana «— Grafica 15
2015 - 2025. Millones de USD FOB. Participaciones por sector
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE (2025).

Nota: Las exportaciones del sector industrial no minero-energético corresponden al total del sector industrial menos la
partida Coquizacion, fabricaciéon de productos de la refinacion del petréleo y actividad de mezcla de combustibles. Esta
ultima partida se reclasifica como sector industrial minero-energético

La transicion en el patron exportador se hace evidente al comparar la evolucion de las
exportaciones minero-energéticas (ME) y no minero-energéticas (NO ME). En 2014, las
exportaciones ME alcanzaron USD 35.840 millones, casi el doble de las NO ME (USD 18,687
millones). A partir de 2015, esta brecha comenzo a cerrarse, especialmente tras el colapso de
los precios internacionales del petroleo y el carbon. Desde entonces, las exportaciones NO
ME han mostrado una tendencia ascendente, superando a las ME en varios anos, con picos
destacados en 2020, 2021, 2024 y 2025.
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En 2025, la brecha alcanza su nivel mas alto de los Gltimos once afios: USD 13.242 millones
a favor de las exportaciones NO ME. Esto se debe a que las ventas ME cayeron a USD
18.367 millones (-41 % respecto a 2022), mientras que las NO ME crecieron hasta ubicarse
en USD 31.610 millones. Desde 2021, estas altimas no solo han superado recurrentemente
a las ME, sino que también han mostrado mayor resiliencia frente a choques externos y
ciclos de precios. No obstante, la evaluacion de si esta recomposicion constituye un cambio
estructural hacia un modelo exportador mas diversificado y sofisticado —o simplemente una
rotacion hacia otros productos primarios con mejores precios relativos— requiere examinar
la evolucion del contenido tecnologico de las exportaciones NO ME y su capacidad de generar
encadenamientos productivos nacionales.

Exportaciones colombianas: Minero energéticas y NO minero energéticas — Grafica 1.6
2015- 2025 (Millones USD FOB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE (2025).

Nota: Las exportaciones no minero-energéticas comprenden el sector agricultura, ganaderia, cazay actividades conexas;
el sector industrial (excluyendo la partida Coquizacion, fabricacion de productos de la refinacion del petroleo y actividad
de mezcla de combustibles); reciclaje; y demas sectores. Las exportaciones minero-energéticas incluyen el sector minero
mas la partida Coquizacioén, fabricacién de productos de la refinacién del petroleo y actividad de mezcla de combustibles.
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El comportamiento reciente de la cuenta corriente ilustra esta transformacion con nitidez.
Durante el actual gobierno, el déficit se hareducido aceleradamente: de -6,0 % del PIB en 2022
a-2,4 % en el cuarto trimestre de 2025. Esta correccion ha coincidido con la mayor caida de
las exportaciones minero-energéticas de la serie historica (-41 % en tres afnos). El resultado
contradice la hipdtesis convencional y reproducida en décadas de analisis de economia
colombiana, segun la cual la sostenibilidad externa del pais dependia inexorablemente del
dinamismo de sus exportaciones primarias. La evidencia reciente demuestra que es posible
corregir el desequilibrio externo simultdneamente con la pérdida de ingresos petroleros y
carboniferos, configuracion que hasta hace poco parecia incompatible.

Balanza cuenta corriente. Puntos porcentuales del PIB (2015-2025) — Grafica 1.7
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco de la Reptblica (2025).

El canal de este ajuste es la expansion del complejo no minero-energético. En 2025, las
exportaciones no minero-energéticas alcanzaron USD 31.610 millones, superando por
primera vez en valores absolutos y por un margen historico (USD +13.242 millones) a las
ventas minero-energeéticas. Esta brecha no es coyuntural: las no minero-energéticas han
superado a las minero-energéticas en cuatro de los tltimos seis afos, exhibiendo mayor
estabilidad frente a choques de precios y tipo de cambio. Este comportamiento es consistente
con la posibilidad de que la diversificacion exportadora, lejos de ser resultado espontaneo
de ventajas comparativas, responda a la operacion de politicas activas. No obstante, en
el caso colombiano la diversificacion observada ha privilegiado sectores agropecuarios
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tradicionales con mayor estabilidad de precios, pero limitado contenido tecnolégico, mas
que manufacturas de alta complejidad productiva. El pais exhibe resultados tempranos de
transicion desde un modelo exportador centrado en recursos fosiles hacia otro donde agro
alimentos y manufacturas de baja y media complejidad adquieren mayor peso relativo.

Otro componente que registro crecimiento significativo fueron las remesas provenientes del
exterior. En la comparacion anual entre 2022 y 2025, se observa un incremento acumulado
cercano al 40 %, lo que evidencia la creciente importancia de este flujo dentro de la cuenta
corriente. Este comportamiento esta estrechamente vinculado al aumento de la migracion
de colombianos hacia distintos destinos internacionales, particularmente en Ameérica del
Norte y Europa. Las remesas fortalecen el ingreso disponible de los hogares receptores,
dinamizan el consumo interno y, en ciertos casos, contribuyen al ahorro o a la acumulacion
de activos.

Remesas de trabajadores. Millones de dolares corrientes (2010-2025%) « Grafical8
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco de la Republica (2025).
(*) Datos hasta el III trimestre del 2025

Desde una perspectiva estructural, el aumento de las remesas refleja una forma de insercion
externa basada en la exportacion de fuerza de trabajo, donde parte del sostenimiento
del consumo domeéstico depende de ingresos generados fuera del territorio nacional. Si
bien estos flujos alivian restricciones de liquidez y pueden mitigar presiones sociales en

I . . . . . . )
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el corto plazo, también plantean interrogantes sobre la dependencia del ingreso externo
y la sostenibilidad de un patrén de crecimiento apoyado en transferencias mas que en la
diversificacion productiva y la generacion interna de valor agregado.

Durante el actual gobierno, el turismo ha alcanzado niveles historicamente altos. En la
comparacion anual entre 2022 y 2025, se observa un crecimiento cercano al 61%, superando
de manera amplia los registros del periodo prepandemia y logrando un balance positivo
robusto a pesar del crecimiento de las importaciones de servicios de turismo. Este dinamismo
indica una mayor llegada de visitantes no residentes y refleja una percepcion internacional
favorable de Colombia como destino para actividades recreativas, culturales y empresariales.
Laampliacion de rutas aéreas, la consolidacion de ciudades intermedias como polos turisticos
y el posicionamiento del pais en segmentos como ecoturismo y turismo corporativo han
contribuido a este desempeno.

No obstante, el turismo internacional, aunque genera divisas y empleo, presenta
caracteristicas similares a las exportaciones primarias en términos de vulnerabilidad
externa: depende de ciclos econdmicos en los paises de origen, de la estabilidad cambiaria y
de factores de percepcion internacional que escapan al control de politica interna. Ademas,
sus encadenamientos productivos con el resto de la economia son mas limitados que los de
la manufactura de bienes transables. En este sentido, el crecimiento turistico complementa
la reduccion del déficit externo, pero no constituye por si solo una via de diversificacion
productiva hacia sectores de mayor complejidad tecnologica.

Crédito: Andrea Puentes | Santa Marta Corazon del Mundo | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 7 de agosto de 2022
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Turismo en el sector externo Millones de ddlares corrientes (2010-2025%) — Grafica1.9
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco de la Reptiblica (2025).

Considerando los encadenamientos productivos, el turismo tiene un efecto multiplicador
relevante sobre otros sectores. Su expansion impulsa la demanda en actividades como
alojamiento, transporte aéreoyterrestre, serviciosde alimentosybebidas, comerciominorista,
actividades culturales y recreativas, y servicios empresariales. Estos encadenamientos
generan efectos positivos en términos de generacion de ingresos y ampliacion de mercados
para pequenas y medianas empresas. En materia laboral, el turismo es intensivo en mano de
obra y presenta capacidad de absorcion de empleo asalariado y no asalariado. La expansion
del sector genera puestos de trabajo en hoteleria, gastronomia, transporte y servicios
complementarios, con impactos para jovenes y mujeres (Organizacion Mundial del Turismo
& Organizacion Internacional del Trabajo, 2019). En regiones con alternativas productivas
limitadas, el turismo funciona como un eje de dinamizacién econémica y de reduccion de
brechas territoriales” Con la referencia Organizacion Mundial del Turismo y Organizacion
Internacional del Trabajo. (2019).
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1.4 Gonsumo
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La teoria postkeynesiana del crecimiento liderado por salarios (wage-led growth) sostiene A‘ 4 1 Bﬂnsumﬂ dﬂ ‘[]S hﬂgapes y p[][lel‘ aquISItIVU
que, en economias donde los trabajadores tienen alta propension marginal a consumir, LoonnE

incrementos del ingreso laboral pueden expandir la demanda efectiva y generar circulos

virtuosos de actividad economica (Lavoie & Stockhammer, 2012; Onaran & Galanis, 2014).
Esta perspectiva difiere del enfoque neoclasico, que asume pleno empleo y trata el salario
como mero costo a minimizar. En economias dependientes con rezago distributivo, el
consumo de los hogares puede funcionar como ancla de la demanda agregada, reduciendo la
vulnerabilidad a ciclos internacionales (Pinto, 1970; Furtado, 1964).

En Colombia, el periodo 2022-2025 registra una reorientacion de lademanda. La participacion
del consumo de los hogares en el PIB alcanzé niveles historicos: de un promedio del 68 %
entre 2009 y 2019, ascendio6 al 76-77 % en 2022-2025. Este salto, particularmente visible
desde 2021, coincide con el aumento del salario minimo real, la reduccion de la informalidad
laboral y la recuperacion del empleo en sectores intensivos en trabajo. A diferencia de ciclos
anteriores, donde el crecimiento dependia de precios del petrdleo y entrada de capitales

externos, la demanda agregada actual se sustenta en renta doméstica generada por
actividades no extractivas.

Participacion del consumo de los hogares en el PIB — Grafico 1.10
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Crédito: Nathalia Cruz Sierra | 2025 | Plaza de mercado de Cali Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE, Cuentas Nacionales (2025).
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1.4.2. Gomposicion de [a demanda agregada

En economias primario-exportadoras, el dinamismo proviene de sectores extractivos cuyos
dividendos se distribuyen asimétricamente y generan dependencia de ciclos internacionales
(Furtado, 1964; Prebisch, 1949). Un cambio de modelo econdmico requiere, entonces, que la
demanda interna —particularmente el consumo y la inversion en sectores diversificados—
adquiera mayor peso relativo como motor del crecimiento, sin que esto implique
necesariamente déficits externos insostenibles.

La descomposicion del crecimiento del PIB por componentes de demanda revela esta
transicion en curso. Entre 2022 y 2025, el consumo de los hogares se consolidé como el
principal contribuyente al crecimiento econémico, con aportes sistematicamente superiores
a los de la inversion, el gasto publico y las exportaciones netas. La formacion bruta de
capital, aunque volatil, mostré recuperacion en 2024-2025, mientras que las exportaciones
presentaron contribuciones irregulares, en parte por la contraccion del sector minero-
energético y el alza del sector no minero-energético.

Con respecto a las expectativas de los hogares sobre su situacion financiera y en su
percepcion de la situacion economica general, el desempleo y la capacidad de ahorro, la
OECD (2026) calcula el indice de Confianza del Consumidor (ICC) que proporciona una sefal
de la evolucion futura del consumo y el ahorro de los hogares.

Este indicador muestra que, a menos de un ano de iniciado el gobierno Petro, la confianza
de los consumidores comenzoé a recuperarse, pasando de 95,3 en marzo de 2023 a 102 en
diciembre de 2025. Este resultado solo es comparable con las expectativas que tenian los
hogares a finales de 2013 e inicios de 2014, lo que implica que Colombia alcanz6 sus mejores
registros en el ICC en los tltimos 11 anos. Un valor superior a 100 indica que los consumidores
mantienen expectativas positivas sobre la evolucion de la situacion economica, lo que se
traduce en una menor propension al ahorro y una mayor disposicion a realizar compras de
alto valor en los proximos 12 meses. Esta dinamica se refleja en el aumento del consumo de
los hogares dentro del PIB.
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Comportamiento del ICC - Colombia vs OCDE « Grafico 1.11
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OECD (2026).

Adicionalmente, se observa que el indicador para Colombia se habia mantenido por debajo
del umbral de expectativas positivas de los paises de la OCDE desde julio de 2015 hasta abril
del 2022, es decir, durante poco menos de siete afnos. Esta tendencia comienza a revertirse
desde abril de 2025, ubicandose nuevamente por encima de 100 y de los paises de la OCDE a
partir de septiembre de 2025, lo que refleja una recuperacion significativa en las expectativas
de los hogares.



Crédito: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
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Contribucion de cada elemento al crecimiento del PIB «— Grafico 1.12
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD y DANE, Cuentas Nacionales (2026)

Este patron —demanda interna liderando el crecimiento, inversién recuperandose
gradualmente y exportaciones perdiendo dinamismo relativo— configura indicios iniciales
de una ruptura exploratoria con el patrén primario-exportador tradicional. No obstante,
tratandose de un horizonte de apenas tres afnos, resulta prematuro caracterizar esta dinamica
como una transformacion estructural consolidada. La sostenibilidad de esta reorientacion del
régimen de crecimiento dependera de tres condiciones: (i) la diversificacion cualitativa de la
oferta exportable mas alla de la mera contraccion del sector extractivo; (ii) la consolidacion
de la inversion en sectores con encadenamientos productivos significativos, superando la
etapa de “viraje relativo”hacia maquinaria y equipo; y (iii) la estabilidad macroeconémica que
permita mantener el consumo interno sin generar presiones inflacionarias o desequilibrios
externos. Se observa, entonces, una mutacion incipiente del esquema de acumulacion, cuya
materializacién en un nuevo patréon de desarrollo requerira horizontes temporales mas
amplios y la superacion de restricciones institucionales que, como se analiza en capitulos
posteriores, han limitado la profundizacion de la transicion productiva.
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1.0 Inflacidn

La politica monetaria constituye uno de los campos donde la tension entre ortodoxia y varios
desarrollos heterodoxos se manifiesta con mayor nitidez. La vision convencional, anclada
en la curva de Phillips y el principio de neutralidad del dinero a largo plazo, asume que la
inflacion es siempre y en todo lugar un fendmeno monetario que debe controlarse mediante
tasas de interés restrictivas. Sin embargo, la tradicion estructuralista latinoamericana,
representada por los trabajos de Noyola (1956) y Sunkel (1958), entre otros, ha demostrado
que en economias dependientes la inflacion frecuentemente responde a cuellos de botella
estructurales, dependencia de importaciones, indexacion de precios y choques externos de
oferta (Vernengo, 2006). Aplicar politicas monetarias restrictivas para combatir inflacion
de costos no soélo resulta ineficaz contra sus causas estructurales, también que prolonga
los costos sectoriales ya observados: el estancamiento de la construccion y vivienda,
la postergacion de proyectos inmobiliarios, y la caida de la inversion en estos sectores
intensivos en financiamiento. La persistencia de tasas reales elevadas amplifica estos
efectos sin contrarrestar los determinantes de fondo de la inflacion —cuellos de botella,
dependencia de importaciones, indexacion—, generando una combinacion particularmente
adversa: desaceleracion de sectores sensibles a la tasa sin control efectivo de precios.

Este debate cobrarelevancia particular en el periodo reciente. A diferencia de las proyecciones
adversas que anticipaban ciertos sectores previo a la llegada del Gobierno Petro, la economia
no experiment6 una espiral de superinflacion: tras alcanzar un 10,9 % en julio de 2023, la
inflacion inici6 una trayectoria descendente sostenida. Para diciembre de 2025, la variacion
anual del IPC se ubicé en 5,1 %, acercandose al rango meta del Banco de la Reptblica (3 %).

La caida sostenida de la inflacion se produjo en un contexto de tasas de interés reales
positivas pero en descenso, sin contraccion de demanda agregada severa. Las presiones
inflacionarias, concentradas en alojamiento, servicios publicos y alimentos, respondieron a
factores de costos y cuellos de botella sectoriales, confirmando el diagnostico de choques
de oferta. La inflacion subyacente (sin alimentos) se redujo a 5,11 % en diciembre de 2025, el
nivel mas bajo desde diciembre de 2021, mientras la demanda interna mantenia dinamismo.
Esta configuracion, en la que hay un descenso de precios sin enfriamiento significativo del
gasto es consistente con una inflacion determinada por restricciones estructurales de oferta
mas que por exceso de demanda agregada.
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El comportamiento de la inflacion resulta clave para la viabilidad del cambio de modelo
economico. En el periodo 2021-2023, los mayores aumentos de la tasa de politica monetaria
coincidieron con una inflacion explicada predominantemente por factores de oferta: eventos
climaticos en precios de alimentos, costos de produccion y comercializacion, la guerra en
Ucrania, alza de combustibles, indexacion de arriendos y especulacion en servicios (MHCP,
2024). Esta configuracion de una politica restrictiva aplicada sobre una inflacion de costos
ilustra la tension entre el marco ortodoxo y el diagnostico estructuralista.

Ademas, la grafica evidencia que, durante el periodo del Gobierno actual, el Banco de la
Republica ha ampliado de manera significativa la brecha entre la tasa de interés de politica
monetaria y la inflacion, lo que se ha traducido en un aumento sostenido de la tasa de interés
real. Este sesgo contractivo, sumado a la descoordinacion entre la politica monetaria, la
politica fiscal y la estrategia econdmica del gobierno en términos mas amplios, ha impuesto
restricciones relevantes a la inversion privada y a la formacion bruta de capital fijo,
componentes centrales para cualquier estrategia de cambio de modelo econémico orientada
a la diversificacion productiva y la reduccion de la dependencia estructural.

La brecha entre la tasa de intervencion y la inflacion evidencié un endurecimiento de la
politica monetaria. Mientras que entre 2010 y 2022 se mantuvo en promedio en 0,6 puntos
porcentuales, durante el periodo 2022-2026 se expandio a 1,94 puntos. Esta tendencia se ha
acentuado en los dos tltimos anos, pues desde 2024 la brecha promedio, que indica la tasa
de intervencion real, es de al menos 4,4 puntos porcentuales.
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Inflacion y Tasa de Politica Monetaria 2010 - 2026 — Grafico 1.13
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE y Banco de la Repiblica.

La perspectiva de oferta flexible refuerza este cuestionamiento. Cuando existe capacidad
ociosa, una expansion de demanda no genera presiones inflacionarias significativas; solo
cuando la demanda excede la capacidad maxima de produccién se activan dichas presiones.
En Colombia, la persistencia de altas tasas de desempleo y un uso de la capacidad instalada
inferior al 80%, de acuerdo con las encuestas de la Asociaciéon Nacional de Empresarios
de Colombia (ANDI), constituyen evidencia de una economia que opera por debajo de su
potencial productivo. Aunque este indicador es superior al registrado en Argentina (57,7%),
se mantiene por debajo de los niveles observados en Brasil (83%) y México (83,4%), lo que
descarta la existencia de presiones generalizadas de exceso de demanda agregada. Por el
contrario, estos resultados son consistentes con la presencia de una restriccion estructural
del gasto efectivo, que limita la activacion plena de la capacidad productiva y la generacion
de empleo.

La aplicacion de tasas de interés restrictivas en este contexto puede inhibir la inversion
productiva necesaria para la transformacion estructural sin contrarrestar las verdaderas
fuentes de la inflacion observada.
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De acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MHCP, 2025, pp. 5), la tasa de interés de
intervencion restada por inflacion se situa en 4,9%, incluso por encima del 2,7% estimado
por algunas entidades oficiales como neutral. Esta diferencia abre margen para una politica
monetaria mas expansiva que dinamice la economia y respalde la reconfiguracion productiva.

Crédito: SENA | Mercado Campesino Direccion General | Flickr | Tomada el 26 de octubre de 2023
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El nivel de ocupacion es una variable determinada por el nivel de demanda efectiva y por
las decisiones de inversion del sector privado y publico (Kalecki, 1943; Lavoie, 2014). En este
marco, la distribucion funcional del ingreso —esto es, la participacion relativa de salarios y
ganancias en el ingreso nacional— constituye un determinante estructural del dinamismo
econdémico: cuando la participacién salarial se comprime sistematicamente, se debilita la
demanda interna, se frena la inversion productiva y se deteriora la capacidad de generacion
de empleo de calidad (Bhaduri y Marglin, 1990; Stockhammer, 2017).

El salario que para las firmas puede considerarse un costo, a nivel macroeconémico es una
variable con efectos sobre la demanda, la inversion y el crecimiento. Dado que los salarios de
los trabajadores se gastan, distinto a los rentistas de capital, una redistribucion del ingreso
hacia el trabajo expande el mercado interno desde el consumo y sostiene el nivel de actividad.
(Kalecki, 1954). Esta logica subyace a la distincion entre regimenes de crecimiento impulsados
por salarios (wage-led) y regimenes impulsados por ganancias (profit-led), ampliamente
aplicada al anélisis de economias con mercados internos amplios y estructuras productivas
heterogéneas (Bhaduri y Marglin, 1990). En este tipo de economias, la recomposicion salarial
puede actuar como motor del crecimiento antes que como obstaculo a la competitividad.

Labrecha persistente entre productividad laboral y salario real no es un fen6meno técnico ni el
resultado neutro de senales de mercado, sino la expresion de relaciones de poder econémico
y politico que estructuran la distribucion del excedente. El grado de monopolio, el poder
de mercado que permite a las empresas fijar margenes sobre costos con independencia
de la productividad, determina en buena medida la participacion del trabajo en el ingreso
nacional (Kalecki, 1954; Lavoie, 2014). En consecuencia, corregir una brecha distributiva
acumulada durante décadas requiere intervencion deliberada de politica econémica, no
ajustes espontaneos del mercado.

Desde esta perspectiva, la calidad del empleo —entendida en términos de acceso a proteccion
social, estabilidad del ingreso y adecuacion entre competencias y puestos de trabajo— resulta
mas determinante para el desarrollo que la mera expansion cuantitativa de la ocupaciéon
(Lavoie, 2014). Un crecimiento que se apoya en la proliferacion de ocupaciones precarias y
de baja productividad tiende a desacoplarse del desarrollo, reproduciendo las desigualdades
estructurales que historicamente han caracterizado a la region. En este sentido, cabe
precisar que una parte significativa de la fuerza laboral colombiana se desenvuelve en lo
que debe denominarse economia popular —formas heterogéneas de trabajo mercantil
y no mercantil orientadas a la subsistencia pero también a la generacion de excedentes,
cuya existencia no constituye una anomalia transitoria sino una expresion estructural de
las condiciones de acumulacion y cuyos participantes son actores econémicos validos que
merecen reconocimiento institucional y proteccion efectiva de derechos.
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En este contexto, vale la pena rescatar que el gobierno de Gustavo Petro (2022-2026)
ha planteado una propuesta programatica que busca trascender la logica asistencialista
y situar a la economia popular, los campesinos y los trabajadores como sujetos activos
de la creacion de riqueza. Por lo que los resultados en cualquier materia deberan estar
relacionados a esta vision.

La transicion hacia un nuevo modelo economico, entonces, sélo puede considerarse exitosa
en la medida en que se traduzca en una mejora sustantiva de la distribucion funcional del
ingreso y de la calidad del empleo generado. Ello exige que la busqueda de reduccion de
desempleo se acompane de acciones que sostengan la demanda efectiva, fortalezcan el
poder adquisitivo de los trabajadores asalariados y no asalariados, mejore las condiciones
de empleo, ademas, l6gicamente, de avances en el recambio productivo.
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¢ Dinamismo del empleo

La evidencia reciente de la estructura laboral colombiana muestra avances relevantes en
esta direccion: en diciembre de 2025, la tasa de desocupacion se ubico en 8 %, el nivel mas
bajo para este mes desde 2001y uno de los cuatro registros mas bajos de los tltimos 10 afios.
Mientras que la informalidad laboral descendi6 a 55,4 %, el nivel mas bajo desde 2021, con una
trayectoria de reduccion sostenida. El total de personas ocupadas alcanzo 24,2 millones, lo
que representa 603 mil nuevos empleos frente a diciembre de 2024 y 2,5 millones adicionales
respecto a 2019, evidenciando una recuperacion cuantitativa solida del empleo.

No obstante, el principal aporte de esta dinamica no reside inicamente en la expansion
del nimero de ocupados, sino en la composicion y calidad de los empleos generados. La
reduccion del subempleo al 6,3 %, su minimo historico, indica una mejora efectiva en los
ingresos, las jornadas laborales y la adecuacion entre competencias y puestos de trabajo,
lo que fortalece la demanda agregada y el crecimiento econémico desde una base mas
solida. De manera particularmente significativa, el 85 % de los nuevos empleos creados
entre diciembre de 2024 y diciembre de 2025 se concentro en las industrias manufactureras,
un sector caracterizado por mayores niveles de formalizacion, acceso a seguridad social y
salarios relativamente mas estables.

|
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Crédito: Camilo Cifuentes | Flickr | Medellin Colombia | Tomada el 1 de diciembre de 2016
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Variacion de poblacién ocupada en manufactura (2010-2015) « Grafica 2.1
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Este dato no es un resultado aislado. En comparacion con los periodos presidenciales
anteriores, el gobierno de Petro logro aumentar, entre 2022 y 2025, el nimero de trabajadores
enlaramamanufactureraen265.772 personas. En contraste, durante el gobierno de Ivan Duque
se expulsaron 178.569 trabajadores de esta rama, lo que evidencia un grave debilitamiento de
la industria que comenzo a corregirse con el gobierno del cambio. Asimismo, mientras que
en los ocho anos del gobierno de Santos el empleo industrial aumento6 en 148.915 personas,
en la mitad de ese tiempo, durante el gobierno de Petro, los puestos de trabajo en la industria
crecieron un 79 % adicional. El fortalecimiento del empleo industrial no solo eleva el ingreso
nacional y mejora las condiciones de vida de los trabajadores, sino que también dinamiza los
encadenamientos productivos con otros sectores, impulsa la productividad y genera efectos
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multiplicadores sobre el resto de la economia. En este sentido, la orientacion del empleo
hacia sectores de mayor valor agregado constituye un elemento central para articular el
crecimiento econdmico con avances sostenidos en bienestar social, aunque su consolidacion
como tendencia estructural requiere sostenimiento en el mediano plazo y condiciones
macroeconomicas favorables a la inversion productiva.

« Grafica 2.2
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Porcentaje de Poblacion formal vs informal « Grafica 2.3
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La estructura sectorial del empleo, sin embargo, presenta un perfil mixto que atin no permite
evaluar plenamente la dimension de productividad. Entre 2021y 2025, 1os ocupados en servicios
crecieron de 9,1 a 11,7 millones, consolidando al sector terciario como principal empleador.
Si bien este dinamismo absorbe fuerza laboral, la composicion interna de estos servicios, es
decir, cuantos corresponden a actividades intensivas en conocimiento en contraposicion a
ocupaciones de subsistencia, requiere analisis desagregado que trasciende el alcance de este
informe. El sector secundario se estabilizo entre 3,9 y 4,9 millones, con crecimiento moderado
en manufacturas frenado por el entorno de tasas elevadas; el sector primario permanecio
estable (3,1-3,3 millones), coherente con el dinamismo agropecuario documentado.
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Composicion sectorial del empleo « Grafica 2.4
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En conjunto, el periodo 2022-2025 registra mejoras laborales mensurables: reduccion de
desempleo, contraccion de la informalidad y expansion del empleo formal. Estos avances
constituyen condicion necesaria, aunque no suficiente, para el cambio de modelo econémico.

Finalmente, el empleo y los salarios no pueden analizarse como variables aisladas, sino como
el resultado de relaciones de poder economico y politico que estructuran la distribucion del
ingreso. Durante las tltimas tres décadas, en Colombia se consolidé una brecha persistente
entre la productividad laboral y el salario minimo real, reflejo de un régimen de acumulacion
que favoreci6 sistematicamente al capital. Mientras que la productividad laboral crecio
alrededor de 145 % desde 1995, el salario minimo real apenas aumento6 45 %, lo que implica
una diferencia cercana a 100 puntos porcentuales, equivalente a una transferencia sostenida
de riqueza desde el trabajo hacia el capital, via contencion salarial y debilitamiento del poder
de negociacion de los trabajadores.
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En este contexto, uno de los pilares centrales del actual gobierno ha sido la busqueda de
justicia distributiva, no solo a través de la politica tributaria, sino, de manera fundamental,
mediante la recomposicion de los ingresos laborales en el ingreso nacional. En este proposito
cobra relevancia la politica salarial como instrumento fundamental de la gestion econ6mica
frente a gobiernos anteriores, lo cual marca una ruptura tanto en su magnitud como en la
comprension de sus efectos. Los incrementos recientes del salario minimo (16%, 12%, 9.54%,
y 23.7% para los afios 2023, 2024, 2025y 2026 respectivamente) han comenzado a cerrar entre
un 30 % y un 35 % del rezago acumulado, sin revertirlo completamente, pero si corrigiendo
parcialmente una distorsion historica. Esta estrategia se alinea con el mandato constitucional
de dignidad laboral y reconoce que una trayectoria de desarrollo sostenible requiere una
distribucién funcional del ingreso mas equilibrada entre trabajo y capital, aunque su efecto
distributivo pleno depende de la capacidad de mantener el dinamismo del empleo y de lograr
que los incrementos salariales puedan multiplicarse mas alla de la poblacion asalariada,
mientras se evita que los mismos sean absorbidos por presiones inflacionarias o ajustes en
la precariedad laboral.

indice de Productividad Laboral y Salario Minimo Real Colombia . « Grafica 2.5
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Contrario a las predicciones formuladas por distintos sectores académicos y politicos, estos
aumentos del salario minimo en Colombia no se tradujeron ni en una espiral inflacionaria ni
en una destruccion masiva del empleo. La evidencia empirica reciente muestra resultados
consistentes con una dinamica macroecondémica distinta a la anticipada por los modelos
ortodoxos. La inflacion, que habia alcanzado un maximo de 13,34 % en marzo de 2023,
inici6 una senda descendente sostenida hasta ubicarse en 5,1 % en diciembre de 2025, lo
que cuestiona la tesis segun la cual los incrementos salariales generan automaticamente
presiones inflacionarias persistentes.

En el mercado laboral, los resultados refutan igualmente las advertencias de contraccion del
empleo, como se documento6 en la seccion anterior. La tasa de desempleo, que paso del 11,2%
en 2022 a 8,9% en 2025, sugiere que el aumento del salario minimo no solo no desincentivo la
contratacion, sino que contribuyo a dinamizar la demanda agregada y a fortalecer el empleo,
especialmente en un contexto de recuperacion econdmica. A ello se suma un impacto
social relevante: entre 2022 y 2024, mas de 2,1 millones de personas salieron de la pobreza
monetaria, un resultado estrechamente asociado a la mejora de los ingresos laborales y al
fortalecimiento del salario minimo como instrumento de politica redistributiva. No obstante,
la sostenibilidad de estos avances como parte de un cambio de modelo econémico requiere
que la recomposicion salarial se mantenga en el tiempo, y que se acompaiie de politicas de
productividad que eviten que los incrementos sean absorbidos por ajustes en la precariedad.
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Crédito: Departamento Nacional de Planeacion | Flickr | Tomada el 18 de agosto de 2023
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Tasa de desempleo « Grafica 2.6
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Estos resultados son coherentes con la evidencia presentada por Matallana y Moreno (2025),
quienes analizan la relacion entre la tasa de desempleo y el salario minimo mensual. Lejos de
una relacion directa y negativa, como suele afirmarse desde enfoques neoclasicos, el analisis
muestra una relacion inversa: el aumento sostenido del salario minimo se correlaciona con
una reduccion sostenida del desempleo. En este sentido, el grafico 2.6 podria respaldar la
idea de que el salario minimo puede ser usado no solo como un mecanismo de proteccion
del ingreso, sino también como un factor que contribuye al crecimiento econémico, al
fortalecimiento del mercado interno y a la reduccion de brechas sociales.
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0.2 Distribucidn del ingreso

De otro lado, el analisis de la distribucion funcional del ingreso revela uno de los mecanismos
centrales de reproduccion del modelo econdémico vigente hasta 2022. La grafica adjunta
descompone el ingreso mixto —aquél que corresponde a trabajadores independientes y
pequenos empresarios— entre la proporcion destinada a remuneracion del trabajo (rojo) y la
que se capitaliza como excedente (azul). La serie, que cubre el periodo 1996-2024, documenta
un deterioro estructural sostenido: la participacion laboral en el ingreso mixto cay6 de 58 %
en 1996 a 36 % en 2022, recuperandose levemente a 39 % en 2024.

Esta caida equivale a una transferencia masiva de recursos desde el trabajo hacia el capital.
Estimaciones basadas en modelos Mincer aplicados a la GEIH y cuentas nacionales del DANE
sugieren que mas de 656 billones de pesos (a precios constantes) fueron trasladados de
trabajadores independientes y pequenos productores hacia propietarios de capital durante
este periodo.

El mecanismo oper6 mediante la expansion de la informalidad laboral: al crecer el peso del
ingreso mixto en el valor agregado total —precisamente porque mas trabajadores quedaron
excluidos de relaciones salariales formales—, una proporcion creciente de ese ingreso se
capitalizo como excedente en lugar de remunerar el esfuerzo productivo.

Este proceso configura una forma encubierta de extraccion de valor propia del modelo
primario-exportador y financiarizado. La precarizacion laboral no fue, entonces, un
subproducto residual del desarrollo, sino un mecanismo funcional de acumulaciéon que
limit6 el poder adquisitivo de los hogares y restringio la demanda agregada, generando una
contradiccion estructural: el modelo dependia del consumo para sostener el crecimiento,
pero simultaneamente debilitaba los ingresos que lo financiaban.

En este contexto, la recuperacion de la participacion laboral al 39 % en 2024 —aunque
modesta— adquiere relevancia como indicador temprano del cambio de modelo econémico.
Losincrementos del salario minimo real y las politicas de formalizacion laboral implementadas
desde 2022 buscan revertir la dindmica de extraccion y rearticular la demanda agregada
sobre bases mas sostenibles. Sin embargo, la magnitud de la brecha acumulada —casi veinte
puntos porcentuales respecto a 1996— indica que la recomposicion distributiva esta en etapa
inicial y enfrenta la resistencia de estructuras de acumulacion consolidadas durante décadas.

.00%
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Distribucion del ingreso mixto — Grafica 2.7
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La distribucion funcional del valor agregado completa el diagnostico sobre la estructura del
modelo econdémico previo y sus transformaciones recientes. Mientras que la grafica anterior
mostraba la composicion del ingreso mixto, esta segunda ilustracion captura la participacion
de la masa salarial total en el valor agregado de la economia entre 1996 y 2024. La serie revela
una trayectoria de deterioro prolongado: desde 49,1 % en 1996, la participacion laboral cayo
a 44,6 % en 2022, recuperandose posteriormente a 48,6 % en 2024.

Este descenso de casi cinco puntos porcentuales durante el periodo neo liberal no respondio
Unicamente a ciclos coyunturales. Las crisis de finales de los noventa y 2008 generaron
recuperaciones temporales de la participacion laboral, pero estas se revirtieron con mayor
intensidad una vez superada la turbulencia, configurando una tendencia estructural a la
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transferencia de recursos hacia el excedente de capital. La magnitud acumulada de esta
transferencia limit6 sistematicamente la demanda interna y condicioné el patréon de
crecimiento hacia la dependencia de capitales externos y sectores rentisticos.

Larecuperacion de cuatro puntos porcentuales entre 2022 y 2024 interrumpe esta tendencia.
Los incrementos reales del salario minimo, la formalizacion laboral en sectores clave y el
gasto social redistributivo han revertido parcialmente la caida acumulada, devolviendo la
participacion laboral a niveles similares a los de 2010. Este cambio, aunque significativo,
constituye una primera etapa: la participacion laboral permanece por debajo de los registros
de 1996-1998 y su sostenibilidad depende de mantener el dinamismo del empleo.

Distribucion funcional del ingreso (1996-2024) «— Grafica 2.8
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Fuente: Elaboracién propia a partir del DANE, GEIH.

La evidencia sugiere que la recomposicion distributiva es compatible con la mejora
macroeconomica observada —inflacion descendente, crecimiento positivo—, aunque no
permite afirmar que esta configuracion sea automaticamente mas resiliente que el modelo
anterior. Lo que si documenta es que el trade-off entre equidad y eficiencia postulado por
la ortodoxia no se materializo en el corto plazo: la recuperacion de la participacion laboral
coincidi6 con desaceleracion inflacionaria y expansion del empleo.
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Al analizar la variacion del ingreso promedio considerando factores que permiten caracterizar
este fenomeno, como el nivel educativo, el rango de ingresos y la posicion ocupacional, los
resultados son coherentes con esta evaluacion.

En el ambito educativo, se observa que durante los gobiernos de Duque y Santos los ingresos
de las personas tendieron a caer de manera persistente, como se evidencio anteriormente.
En contraste, el resultado mas destacable del periodo, es el gobierno Petro, en el que se
ha consolidado un crecimiento de los ingresos en todos los niveles de escolaridad. Desde
las personas sin ningn tipo de educacion formal hasta aquellas con posgrado registraron
aumentos en sus ingresos.

Crédito: Joel Gonzalez | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 19 de febrero de 2026
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Variacion porcentual - Ingreso promedio segtn nivel de escolaridad — Grafica 2.9
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Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE (2026).

Ademas, esta variacion positiva revela una distribucion progresiva del ingreso laboral: las
personas sin educacion formal experimentan el mayor incremento porcentual (18,4 %),
mientras que quienes tienen mayores niveles de estudio registran el aumento mas moderado
(3,8%). Pero ademas esto controvierte la idea de que los ajustes al salario minimo, e incluso
otras acciones en materia de regulacion laboral, solo afectan a un pequeno grupo de poblacion
asalariada que directamente se ven beneficiados por estos cambios. Lo que se puede observar
es una mejora en el ingreso en los niveles de escolaridad tradicionalmente mas vinculados a
la “informalidad”. Este hecho puede explicarse por el efecto faro o los efectos multiplicativos
de la politica salarial.

-10%
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Variacion porcentual - Ingreso promedio segin rango de ingresos — Grafica 2.10

Calculos realizados con ingresos a precios constantes del 2025
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Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE (2026).

Este resultado se refuerza al examinar la variacion porcentual del ingreso promedio segun
rango de ingresos. Se observa que las personas que perciben menos del 85% de un salario
minimo registran el mayor crecimiento porcentual en sus ingresos (26,7 %), mientras que
quienes ganan 10 o mas salarios minimos presentan un incremento mas moderado (7,5 %).
En términos agregados, el ingreso promedio durante el gobierno de Petro crece 13,7%, en
contraste con el 0,7% observado en el periodo de Duque y la contraccion de -3,2% en los dos
gobiernos de Santos. En conjunto, estos resultados sugieren una recomposicion distributiva
en la que el crecimiento de los ingresos ha sido mas dinamico en los segmentos de menores
ingresos, lo que apunta a una mejora en términos de progresividad y salida de la pobreza.
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Variacion porcentual - Ingreso promedio segtn perfil ocupacional « Grafica 2.11
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Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE (2026).

Al considerar la posicion ocupacional, se observan dos contrastes evidentes. El primero se
presenta al analizar el crecimiento de los ingresos de los empleadores durante el gobierno
de Duque (65,23 %) frente al resto de tipos de ocupacion, donde la variacion promedio fue
de apenas 5,35 %, con el agravante de que se registraron variaciones negativas para los
jornaleros (-7,1 %) y para los empleados y empleadas domésticas (-3,1 %).

El segundo contraste aparece al comparar las dinamicas del gobierno de Duque con las del
gobierno de Petro. En este tltimo, la variacion promedio de los ingresos alcanza el 14 %,
no se registran variaciones negativas y, aunque los empleadores presentan un crecimiento
positivo (3,11 %), este resulta el menor en comparaciéon con todos los demas segmentos
ocupacionales. Lo que evidencia una vez mas que este gobierno se consolida como el gobierno
de los trabajadores y las mayorias.

Estos incrementos en los ingresos y en el empleo del pais se reflejan en mejoras en la calidad
de vida de la poblacion, como lo evidencia la reduccion de la pobreza, que paso del 36,6 % en
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2022 al 31,8 % en 2024. Esto implica que alrededor de 2,1 millones de personas salieron de la
pobreza, un logro significativo no solo por su magnitud, sino también en comparacion con
los gobiernos anteriores.

Durante el segundo mandato de Santos (2014-2018), la pobreza aument6 en cerca de 35
mil personas, mientras que en el gobierno de Duque (2018-2022) el namero de personas
en condicion de pobreza se incremento en aproximadamente 1,7 millones. En ese sentido,
el gobierno de Petro no solo logré revertir el aumento de la pobreza registrado en los dos
gobiernos anteriores, sino que también alcanzo el nivel mas bajo de pobreza de los tltimos
13 anos.
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Crédito: Juan Cano | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 4 de noviembre de 2025
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La identificacion de los instrumentos de desarrollo como estructurantes de una estrategia de
cambio de modelo economico remite directamente a la teoria de los polos de desarrollo de
Francois Perroux (1955) y su adaptacion latinoamericana por la CEPAL y autores como Celso
Furtado (1964). Esta perspectiva sostiene que el crecimiento no se distribuye uniformemente
en el espacio econdmico, sino que se concentra en torno a polos o nucleos que ejercen
efectos de arrastre sobre su entorno mediante encadenamientos productivos. Sin embargo,
como advierte Hirschman (1958), no todos los sectores generan los mismos encadenamientos:
mientras algunas actividades tienen un alto potencial de induccién hacia adelante y hacia atras,
otras operan como enclaves con escasa vinculacion con el resto de la economia. La seleccion
estratégica de sectores dinamizadores del desarrollo, como la agroindustria, la manufactura
de complejidad media y las energias renovables, debe orientarse por su capacidad de generar
externalidades de aprendizaje, encadenamientos productivos, escalamiento tecnologico y
empleo de calidad, mas que por su rentabilidad privada de corto plazo.

Este criterio orienta la evaluacion de tres procesos en curso durante el periodo 2022-
2025. En materia de tierras, el fortalecimiento del Fondo de Tierras, la compra de predios
y la ampliacion de la formalizacion han mejorado el acceso de familias rurales a activos
productivos, con efectos potenciales sobre productividad agropecuaria y dinamismo de
economias locales. En reindustrializacion, el CONPES 4129 establecio el marco para transitar
de economia extractiva hacia una basada en conocimiento y sostenibilidad; sus instrumentos
operativos incluyen los Centros ZASCA, el astillero COTECMARYy politicas de compensaciones
industriales (“offset”). En transicion energética, la expansion de renovables, proyectos
de hidrogeno y modernizacion de redes evidencian un giro hacia menor dependencia de
combustibles fosiles.

La pregunta que orienta este analisis es si estos tres procesos —reforma agraria,
reindustrializacion y transiciébn energética— estan generando los encadenamientos
productivos y las externalidades dinamicas que la teoria econdémica reconoce como
condiciones necesarias para que un sector lider transforme efectivamente la estructura
productiva. La evidencia disponible muestra avances institucionales y de gestion, aunque
los efectos en términos de productividad, empleo de calidad y sofisticacion tecnologica se
encuentran en etapas tempranas que requieren horizontes temporales mas amplios.

Hacia un nuevo modelo econémico: Avances y resistencias bajo el gobierno Petro | 65 ..‘
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o.| Reforma Agraria

La reforma agraria impulsada por el Gobierno Petro se consoliddo como eje central de la
reconfiguracion productiva, orientada a corregir la historica concentracion de la tierra
(indice de Gini de 0,89 (IGAC, 2023)) y expandir la frontera productiva rural. La estructura
agraria colombiana presenta una distribucion dual: predios pequefios concentran el 83,5 %
del nimero de unidades (microfundios y minifundios) pero apenas el 11 % del area, mientras
el 0,8 % de predios clasificados como latifundios concentran cerca del 44 % de la tierra
rural privada. Esta desigualdad restringe el acceso a activos productivos y condiciona el
desarrollo rural.

La implementacion muestra avances en la dotacion inicial de tierras. En los primeros tres
anos de gobierno se gestiond la adquisicion de 712.205 hectareas, distribuidas con énfasis
territorial: Meta (265.490 ha, 37 %), Antioquia (61.253 ha, 8,5 %), Cordoba (44.448 ha, 6,2
%), Vichada (44.247 ha, 6,2 %), Cesar (38.310 ha, 5,4 %) y Magdalena (26.105 ha, 3,7 %), entre
otros. Esta concentracion refleja una estrategia orientada hacia zonas de frontera agricola,
en areas con Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) vy regiones con
disponibilidad de tierra fértil.

Elritmo de adquisicion ha acelerado progresivamente, superando cuellos de botella iniciales
en avaluos, saneamiento juridico y logistica de compra. La meta establecida en el Acuerdo
con FEDEGAN y el PND 2022-2026 proyecta tres millones de hectareas en el cuatrienio; los
712.205 ha adquiridos representan aproximadamente el 24 % de esa meta. Se trata de una
dotacion inicial de activos productivos a campesinos, comunidades étnicas y firmantes de
paz, cuyos efectos en términos de productividad, sostenibilidad econ6mica y transformacion
estructural requieren horizontes temporales mas amplios para su evaluacion.
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Gestion de la reforma agraria - Avance acumulado gobierno Petro — Mapa 3.1
Corte Enero 2026

DeCodigo | DeNombre Predios
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Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE (2026).

La redistribucion efectiva —el paso entre compra estatal y entrega a beneficiarios— muestra
aceleracion entre 2022 y 2025. Mientras en 2022 los avances eran marginales, para 2025 se
reportan procesosactivosde asignacion en 29 departamentos. Losnueve principales concentran
el 73 % de las hectareas: Meta (64.875 ha, 22,6 %), Vichada (29.641 ha, 10,3 %), Cérdoba (23.891
ha, 8,3 %), Cesar (20.424 ha, 7,1 %), Antioquia (18.525 ha, 6,5 %), Magdalena (15.006 ha, 5,2
%), Valle del Cauca (14.029 ha, 4,9 %), Cundinamarca (11.963 ha, 4,2 %) y Huila (11.616 ha, 4,1
%). Este patron territorial prioriza la Orinoquia, la Altillanura y el centro del pais, zonas con
disponibilidad de extensiones significativas y necesidades historicas de formalizacion.

El componente de restitucion, que es diferente de la redistribucion orientado a victimas
del despojo, también registra aceleracion. De 4.000 hectareas en 2022, los procesos de la
Unidad de Restitucion de Tierras (URT) alcanzaron cifras significativas en 2025, con énfasis
en los mismos departamentos priorizados por la redistribucion: Meta, Vichada, Cordoba,
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Cesar, Antioquia, Magdalena, Valle del Cauca y Cundinamarca. Esto refleja el fortalecimiento
operativo de la URT y aplicacion de ajustes normativos previstos en el PND 2022-2026 para
agilizar sentencias y retornos.

Restitucion de tierras - Avance acumulado gobierno Petro < Mapa 3.2
2022 - 2025

DeCodigo | DeNombre Distribuidos
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Contador Oficial de la Reforma Agraria. Avances reportados.

El volumen total de tierras gestionadas, mas de 2,5 millones de hectareas entre compra,
redistribucion, restitucion y formalizacion, representa un avance cualitativo respecto al
punto de partida. Frente a las 120.000 solicitudes de restitucion establecidas por la Ley
1448 de 2011 y la meta de tres millones de hectareas del PND 2022-2026, los resultados son
parciales pero significativos: el salto desde 4.000 ha en 2022 indica que el proceso dejo de
ser un propdsito programatico para traducirse en transformaciones reales en el acceso a la
tierra, con impactos territoriales visibles en la Orinoquia, el Caribe, el Pacifico y el centro
del pais.
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Los efectos de la reforma trascienden la mera asignacion de predios. Datos preliminares de
areas sembradas entre 2022 y 2024 sugieren asociaciones positivas entre entrega de tierras
y puesta en produccion, aunque no permite atribucion causal directa. En Meta, los nueve
municipios con entregas registraron aumento promedio de area sembrada del 17 % frente al
11 % de los municipios sin entregas; en términos absolutos, 6.961 ha adicionales cultivadas
versus 632 ha. En Vichada, los municipios beneficiados mostraron incrementos cercanos al
24 % en areas cultivadas. Los ocho departamentos con mayor concentraciéon de entregas
exhiben crecimiento promedio de area sembrada del 8,8 %, cifra que triplica el promedio
nacional del 2,9 %.

Estos datos son indicativos, no concluyentes. El caso de Santa Rosalia en Vichada, el 163
% de aumento en area sembrada sin haber recibido distribucion de predios, advierte que
factores ajenos a la reforma, como los precios de productos agricolas (arroz y palma de
aceite) y la expansion de frontera agricola por iniciativa privada, pueden explicar parte de la
dinamica observada. Evaluar rigurosamente el impacto de la reforma sobre productividad,
sostenimiento de familias campesinas y soberania alimentaria demanda seguimiento
de variables adicionales: qué se produce en las tierras entregadas, como evolucionan
rendimientos, y el efecto de las medidas de acompanamiento, asistencia técnica, crédito y
acceso a mercados sobre la sostenibilidad econémica de los beneficiarios. Se trata de una
dotacion inicial de activos productivos cuya conversion en desarrollo rural pleno requiere
horizontes temporales mas amplios y analisis desagregado por departamentos y tipos de
proyecto productivo; no obstante, se marca un hito necesario en esta senda.

Crédito: Juan Cano | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 19 de diciembre de 2024
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o. Reindustrializacian

La politica de reindustrializacion impulsada por el gobierno representa el intento mas
ambicioso en décadas por romper con el modelo extractivista y rentista que ha dominado la
economia colombiana desde los anos noventa. La apuesta no se limita a recuperar dinamismo
manufacturero, sino a redefinir el papel del Estado como agente activo en la creacion de
capacidades productivas, generacion de empleo formal y construccion de soberania en
sectores estratégicos. El gobierno desplegd una estrategia multisectorial que combina
arquitectura institucional renovada, instrumentos financieros rediseniados y una vision de
desarrollo territorial, articulando inversiones publicas, alianzas publico-privadas y politicas
comerciales selectivas.

Elejerectoresel CONPES4129de 2023, que consagralaPolitica Nacional de Reindustrializacion
como estrategia de Estado con horizonte hasta 2034. El documento rompe con la neutralidad
sectorial de politicas industriales anteriores al identificar apuestas estratégicas especificas:
transicion energética justa, agroindustrializacion y soberania alimentaria, reindustrializacion
del sector salud, defensa y vida, e integracion territorial del tejido empresarial. La politica se
inspira en el enfoque de “misiones” de Mazzucato (2013): un Estado que no solo corrige fallas
de mercado, sino que crea y moldea nuevos mercados con objetivos sociales definidos.

Este proposito se tradujo en instrumentos normativos y financieros concretos. A diferencia
de estrategias anteriores, la reindustrializacion se concibe como proceso territorializado,
inclusivo y soberano, orientado a reducir dependencia externa y fortalecer cadenas
productivas nacionales.

Crédito: Nathalia Cruz Sierra | 2025 | Buenaventura
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Matriz de Instrumentos de Reindustrializacion (2022 2025)

« Tabla 3.3

Eje Estratégico

Instrumento Principal

Intervencion

Resultado/Avance

Defensa y Vida

Decreto 1001 de 2025
(Offsets)

Firma del primer acuerdo
offset con SAAB (aviones
Gripen) para transferencia
tecnologica aeroespacial.

Vigente. Establece un piso
del 10% de compensacion
industrial obligatoria.
Cambio de modelo de
compra a alianza estratégica.

Comercio Exterior

Decreto 1197 de 2025
(Aranceles Inteligentes)

Arancel 0% para
importacion de hilados y
materias primas textiles
escasas en el pais.

Vigente (1 ano). Busca
reducir costos a
confeccionistas nacionales
ante el desabastecimiento
de insumos basicos.

Comercio Exterior
(Acero)

Decreto 1294 de 2024

(Salvaguardias)

Imposicion de arancel
adicional del 30% a
importaciones de alambrén
de acero (principalmente
de China)

Vigente (2 afos).
Proteccion a la industria
sidertrgica nacional frente
a competencia desleal.
Tension por costos de
construccion.

Soberania Sanitaria

Alianzas Puablico-
Privadas / Politica
de Vacunas

Construccion de

la planta VaxThera
(Rionegro) y alianza
Vecol - SK Bioscience.

En Certificacion. Planta
lista para producir 100
millones de dosis. Inicio
de produccién nacional
proyectado para 2026.

Economia Popular

Alianzas Publico-
Privadas / Politica
de Vacunas

Construccion de

la planta VaxThera
(Rionegro) y alianza
Vecol - SK Bioscience.

En Expansion. Inversion de
$112.000 millones. Impacto
directo en la productividad
microempresarial y sustitucion
de cultivos en mas de 12.800
unidades productivas y mipymes

Agroindustrializacion

Inversion Directa
(Agencia Desarrollo
Rural)

Entrega de planta
procesadora de Arroz
(Huila) y plantas de
transformacion de Cacao
(Antioquia/Narino).

Ejecutado. Con una inversion
de mas de $13.000 millones
que beneficia alrededor

de 1.000 productores ex-
cocaleros y rompe oligopolios
de molineros.

Alianzas Estratégicas /

Anuncio de fabrica de
paneles solares (Turbaco)

Fase Inicial. Primeros
pilotos de ensamble

Transicion Energetica Inversion y plan piloto de ensamble | programados para
de buses eléctricos (BYD/ | finales de 2025 e inicios
Hino), del 2026.
En Ejecucion. Reactivacion
Concesiones (APP) / AdjudiC&}Ci(’)n y firma de operativa del c?rredor central,
Infraestructura Férrea Obra Publica la APP férrea La Dorada | con una inversion de $ 2,27
- Chiriguana (Ago 2025). | billonesy se espera generar

mas de 32.000 empleos
directos e indirectos.

Financiamiento

Lineas de Crédito de
Fomento

Desembolsos por $4,86
billones (Bancéldex
2025).

Alta Cobertura. Beneficio a
mas de 97.000 mipymes y
empresarios de la economia
popular, con énfasis en
proyectos sostenibles y
liderazgos femeninos.
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o..] Evolucidn de [ diversificacidn sectorial

Para evaluar los efectos de la reindustrializacion en la estructura productiva, se analiza el
indice Herfindahl-Hirschman (IHH) de concentracion exportadora entre 2015 y 2024. El THH
agregado muestra trayectoria descendente: de niveles de concentracion media en 2015 a
cercanos a baja concentracion en 2024. Esta caida refleja menor peso relativo de combustibles
y mayor diversificacion en manufacturas, aunque el indicador agregado oculta diferencias
sectoriales relevantes.

El sector minero-energético mantiene IHH en rango de alta concentracion durante todo el
periodo, con tendencia decreciente desde 2015 pero atn concentrado en pocos productos
y empresas. Esto genera vulnerabilidad frente a choques de precios. El agropecuario,
alimentos y bebidas también presenta alta concentracion (dominio de café y banano),
aunque con reduccion moderada hacia 2024. Las manufacturas, en contraste, exhiben IHH
consistentemente por debajo de 1.000 (baja concentracion) y crecimiento de mipymes
exportadoras, lo que constituye base favorable para encadenamientos productivos.

Esta configuracion sugiere que la manufactura ofrece mayor potencial para escalar
capacidades productivas inclusivas, mientras el agro requiere diversificacion de productos
y destinos, y el sector minero-energético demanda estrategias para capturar mayor valor
agregado local y reducir riesgos de concentracion.
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d.2.2 tstructura empresarial exportadora

Elntmero de empresas exportadoras crecio de 9.143 en 2022 a 9.571 en 2024 (+428), impulsado
por mipymes (de 7.743 a 8.044). Por sectores, manufacturas registraron el mayor dinamismo:
de 7.606 a 8.021 empresas (+415), con mipymes creciendo de 6.402 a 6.699. Agropecuarios
aumentaron de 1.658 a 1.762 (+104 mipymes). En contraste, el minero-energeético se contrajo:
de 622 a 604 empresas totales (-18), con mipymes cayendo de 434 a 415.

La supervivencia exportadora (2022-2025, umbral >USD 10.000) muestra una tasa de
permanencia del 59,3% (4.382 de 7.391 empresas). La persistencia se concentra en
manufacturas (2.663 empresas, 60,8% de las persistentes) y agropecuarios (1.443, 32,9%),
mientras combustibles y extractivas representan solo 225 (5,1%).

Estas cifras permiten tres lecturas para la evaluacion de la politica de reindustrializacion.
Primero, la base exportadora manufacturera es amplia, creciente y con fuerte presencia de
mipymes, lo que la convierte en vector principal para generar encadenamientos productivos
locales, empleo y mayor contenido nacional. Segundo, el crecimiento no es homogéneo: la
contraccion del minero-energético refuerza que la diversificacion agregada no implica base
empresarial mas amplia en todos los sectores. Tercero, la tasa de supervivencia del 59,3%
indica rotacion significativa; el aumento de exportadores requiere combinarse con medidas
de consolidacion para ser sostenible.
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o.. Instrumentos de reindustrializacidn
erritorial: £l caso ZASGA

La administracion Petro ha propuesto una democratizacion de la creacion de la riqueza que

implica repensar el papel del Estado como articulador de un modelo productivo diverso,
donde la economia popular deje de ser vista como un sector residual para convertirse en
un eje estratégico de la politica productiva. Se parte de establecer que, la integracion de la
Economia Popular en la matriz de reindustrializacion no constituye una medida de asistencia
social marginal, sino una estrategia de productividad vinculada a proyecto de desarrollo. Al
reconocer a los millones de trabajadores de la economia popular como sujetos productivos
capaces de generar valor agregado, innovacion y tejido social, Colombia intenta construir un
modelo de desarrollo propio.

En este contexto se desarrollaron los ZASCA, en el marco de la politica de reindustrializacion
con enfoque en economias populares, los Centros de Reindustrializacion ZASCA, impulsados
por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en articulacion con iNNpulsa Colombia, se
han consolidado como espacios estratégicos para el fortalecimiento de unidades productivas,
mipymes y economia popular. Estos centros ofrecen asistencia técnica especializada, acceso
a maquinaria y tecnologia, y procesos de formacion en sectores como moda, agroindustria y
otras actividades productivas, con el objetivo de incrementar productividad y competitividad
organizacional.

El andlisis de 2.766 unidades productivas atendidas muestra resultados relevantes en tres
dimensiones. En productividad laboral, el crecimiento promedio fue de 43,4 %. Al desagregar
por nivel de formalizacion, las unidades sin registro mercantil, es decir, las de menor punto
de partida, registraron un aumento del 51 %, mientras que las formalizadas crecieron 29,7
%. Este dinamismo relativo de las unidades “informales” sugiere que la intervencion estatal
puede acelerar procesos de consolidacion empresarial y estabilidad, particularmente en
agentes que operaban previamente al margen de la institucionalidad.

En proyeccion comercial, las ventas de unidades productivas informales incrementaron 23
% en promedio, indicador de adopcion de mejores practicas productivas. Mas significativo
aun es el salto en orientacion exportadora: los planes de exportacion pasaron de 54 % a
24,8 % de las unidades atendidas (un incremento del 19,4%), mientras las exportaciones
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activas efectivas crecieron de 1,4 % a 3,1 %. Estos datos evidencian que el acceso a asistencia
técnica y tecnologia puede reducir barreras de entrada a mercados internacionales, aunque
la materializacion de planes en exportaciones efectivas (la diferencia entre 24,8 % y 3,1 %)
muestra que la brecha entre intencion y realizacion comercial persiste como desafio.

En formalizacion, se registraron avances en multiples frentes: registro ante Camara de
Comercio (8,3 %), vinculacion de empleados formales con contrato (8 %), estandarizacion
de procesos internos y externos (31 %), y formalizacion tributaria (7,4 %). Estos indicadores,
aunque modestos en magnitud absoluta, sefialan movimiento hacia la institucionalizacion de
practicas empresariales que pueden sustentar crecimiento sostenido.

El componente agricola, estrechamente vinculado al proceso de reforma agraria, muestra
resultados particularmente relevantes. Mas del 20 % de las unidades productivas atendidas
transitd de actividades exclusivamente de cosecha hacia procesos de transformacion y
agregacion de valor. Este cambio permitié6 aumentar volimenes de produccion mediante
procesamiento de mayor cantidad de materia prima, generar productos con mayor
vida util, facilitar acceso a nuevos segmentos de mercado y reducir la dependencia de la
comercializacion de productos primarios de alta volatilidad de precios. En Gltima instancia,
estos avances se traducen en mayores ingresos para los productores.

Finalmente, la cohesion territorial y organizativa emerge como factor central para la
sostenibilidad. La participacion de unidades productivas en asociaciones aument6 de 55,7
% a 70,1 % (14 puntos porcentuales). Esta mayor articulacion colectiva se refleja en mejoras
concretas: compra conjunta de insumos (4,4 p.p.), acceso a mercados (6,5 p.p.), venta
y distribucion a través de asociaciones (7,1 p.p.), y acceso a capacitacion (11,4 p.p.). Estos
mecanismos de economia colectiva fortalecen la durabilidad de los procesos productivos
mas alla del periodo de intervencion directa del programa.

En conjunto, los datos de los Centros de Reindustrializacion ZASCA indican que el
acompanamiento estatal intensivo, combinando tecnologia, asistencia técnica y articulacion
organizativa, puede acelerar formalizacion, productividad e insercion comercial en unidades
de pequena escala. Sin embargo, su contribucion a la reindustrializacion estructural del pais
requiere seguimiento de variables adicionales: sostenibilidad de las exportaciones iniciadas
una vez finaliza el acompanamiento, generacion efectiva de encadenamientos productivos
con proveedores locales, y escalamiento de las unidades beneficiadas hacia mayores niveles
de complejidad tecnologica y valor agregado.
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3.3 Transicidn energética

La Transicion Energética Justa (TEJ) se ha consolidado como eje estratégico de la politica
publica colombiana frente a la crisis climatica, la vulnerabilidad territorial y la dependencia
histérica de los combustibles fosiles. En un contexto de crisis ambiental, en la que se
evidencian eventos extremos, aumento de las temperaturas, inundaciones y pérdida de
biodiversidad, la transformacion del sistema energético constituye tanto una respuesta a
: compromisos climaticos internacionales como una oportunidad para reconfigurar el modelo
ey de desarrollo, reducir desigualdades territoriales y promover reindustrializacion con menor

! \ huella de carbono. El gobierno ha impulsado una agenda normativa e institucional orientada a

& ®
¢ l ¥, "‘"\ acelerar la incorporacion de energias limpias, democratizar el acceso a la energia y fortalecer
. : ) \ la soberania energética.
A
."‘# En este marco, Colombia registr6 un notable avance en la incorporacion de energias
. T renovables no convencionales. Con corte a enero de 2026, se anadieron 3.774 MW de
(] 5 v capacidad renovable: 3.715 MW (98,4 %) solares, 41 MW (1,1 %) edlicos y 17,32 MW (0,5 %)

pequenas centrales hidroeléctricas. Este incremento elevo la participacion de renovables en
la matriz desde aproximadamente 2 % en 2022 hasta alrededor del 16,3 % a enero de 2026.
El salto cuantitativo, principalmente solar, indica modificacion sustancial de la composicion
de la matriz, con efectos potenciales en reduccion de emisiones, diversificacion productiva
y resiliencia del sistema, aunque la consolidacion de estos efectos requiere avances
complementarios en transmision, almacenamiento y diversificacion tecnologica.

Crédito: Mauricio Romeros | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 11 de diciembre de 2025
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Grafico 3.4 Capacidad instalada de energias renovables no convencionales — Mapa 3.2

incorporada al sistema eléctrico colombiano, 2019-2026 (MW)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la UPME (2026).

El despliegue de capacidad renovable ha estado acompanado por fortalecimiento
institucional y regulatorio. La creacion del Programa Nacional de Transicion Energética Justa
y Democratica articul6 inversiones ptblicas, participacion comunitaria y criterios de justicia
social y territorial en el desarrollo de proyectos. La habilitacion normativa de Ecopetrol
para generar y comercializar energia eléctrica, junto con la ampliacion de lineas de negocio
renovable en empresas publicas (Gensa, Gecelca, Urra), refuerza la capacidad de inversion
nacional y consolida un rol mas activo del Estado en la transformacion del sector.

La expansion de generacion ha activado simultdneamente la infraestructura de transmision.
La Mision Transmision, liderada por la UPME, priorizo proyectos estratégicos en regiones con
cuellos de botella historicos —La Guajira, Cesar, Magdalena, Cordoba, Sucre, Choco, Norte
de Santander— reconociendo que la incorporacion de renovables requiere redes acordes.
En paralelo, se avanza en el diseno de marco regulatorio para almacenamiento de energia a
gran escala mediante baterias, elemento clave para gestionar la intermitencia solar y edlica.
En materia ambiental y social, el gobierno promovio ajustes en licenciamiento ambiental
orientadosareducir tiempos sin menoscabar estandares de proteccion, eimpuls6 mecanismos
de licenciamiento social que reconocen a las comunidades como actores estratégicos
del desarrollo energético. Estos instrumentos buscan viabilizar proyectos, aumentar la
legitimidad territorial, redistribuir beneficios y prevenir conflictos socioambientales.
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Estos avances posicionan a Colombia competitivamente en el contexto latinoamericano,
particularmente por su enfoque social y territorial de la transicion. Si bien paises como
Brasil, México y Chile cuentan con mayor capacidad instalada total y matriz mas diversificada
tecnologicamente, Colombia destaca por la rapidez en incorporacion solar y por disefio
institucional que prioriza inclusion comunitaria, reconversion productiva y justicia
territorial. No obstante, la alta concentracion en proyectos solares evidencia la necesidad
de diversificar tecnologias y acelerar inversiones en transmision y almacenamiento para
consolidar seguridad y estabilidad del sistema.

La agenda pendiente incluye profundizacion de la participacion comunitaria, incluyendo
esquemas de accionariado local en proyectos energéticos, modernizacion de mecanismos
de gobernanza sectorial, y la propuesta de creacion del Ministerio para la Transicion
Socioecologica, que integraria funciones actualmente dispersas entre Minas y Energia,
Ambiente y otras entidades con competencias en ordenamiento territorial. La consolidacion
de estos instrumentos permitiria avanzar hacia universalizacion del servicio, justicia tarifaria
y regulacion modernizada del sector.

Crédito: Andrea Puentes | Flickr | Presidencia de la Republica | Tomada el 26 de febrero de 2026
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La tension entre poderes del Estado constituye un rasgo endémico de los sistemas
presidenciales, pero el caso colombiano durante el gobierno de Gustavo Petro (2022-2026)
presenta caracteristicas que ameritan un examen particular. El disefio constitucional
colombiano otorgaalasaltas cortes facultades de control que, en teoria, deberian operar como
correctivos técnicos al ejercicio del poder politico (Cepeda Espinosa, 2005). Sin embargo,
cuando el patron de decisiones judiciales revela asimetrias sistematicas en el tratamiento de
politicas publicas segin su contenido distributivo, es necesario preguntarse si estamos ante
un ejercicio genuino de control constitucional o ante la activacion de actores con poder de
veto institucionales (Tsebelis, 2002) al servicio de intereses sectoriales. La hipotesis que guia
el analisis sostiene que las altas cortes han operado como instancias de veto frente a reformas
que afectan intereses economicos concentrados, utilizando argumentos formales que
ocultan una orientacion distributiva particular y una vision, precisamente, sobre el modelo
que se piensa cambiar (Uprimny Yepes, 2023). No obstante, este diagnostico no exime al
gobierno de responsabilidades propias en la implementacion de su programa, especialmente
en materia de gestion presupuestal. Este recorrido revela un patron de intervencion judicial
que trasciende casos aislados para configurar lo que algunos analistas han denominado un
“bloqueo sistémico” a la transformacion econdmica (Yepes Palacio, 2024).

La configuracion del Estado colombiano posterior a la Constitucion Politica de 1991
estableci6 un modelo de equilibrio de poderes orientado primordialmente a la atomizacion
de la autoridad. Sin embargo, este arreglo institucional ha derivado en una estructura de
contrapesos rigidos que, en la praxis contemporanea, se manifiesta como una serie de
camisas de fuerza para la ejecucion de la politica economica gubernamental (Jaguaribe,
2013; Departamento Nacional de Planeacion [DNP], 2023). El disefio institucional del pais no
constituye un conjunto de reglas neutras, sino un marco que prioriza la estabilidad técnica
y financiera sobre la discrecionalidad politica, generando un espacio de colision constante
entre la legitimidad democratica del poder ejecutivo y la autonomia de los 6rganos técnicos
y de control (Instituto Nacional Democrata [IND], 2019).

Hacia un nuevo modelo econémico: Avances y resistencias bajo el gobierno Petro | 83 ..‘
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1.1 Gontrapoderes técnicos

El arreglo institucional colombiano en materia econémica se fundamenta en la creacion
de una banca central independiente, blindada contra la interferencia directa del Gobierno
Nacional para evitar la financiacion monetaria del gasto publico y la consecuente erosion de
la moneda. El marco normativo contenido en los articulos 371, 372 y 373 de la Constitucion
Politica de 1991 define al Banco de la Republica como persona juridica de derecho publico
con autonomia administrativa, patrimonial y técnica. Si bien el articulo 373 establece que la
mision primordial es velar por el mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda, el
articulo 371 introduce un matiz fundamental: todas las funciones del Banco se ejerceran en
coordinacion con la politica econémica general. Esta “coordinacion” constituye el epicentro
de los choques institucionales.

En la teoria, el Banco debe armonizar sus decisiones con los objetivos del Gobierno; en la
practica, la Junta Directiva del Banco ha adoptado un modelo de ‘objetivo tinico’ centrado en
la inflacion, desplazando criterios sociales y econémicos de igual rango constitucional como
el fomento del empleo; fendmeno que Rodriguez (2018) explica desde el propio marco legal:
a diferencia de la estabilidad de precios —asignada expresamente al Banco por el articulo
373—, el mandato constitucional de pleno empleo carece de un responsable institucional
determinado, lo que genera las condiciones para que, en la practica, ninguna autoridad lo
asuma como objetivo vinculante. Aunque la Corte Constitucional (1999) ha reiterado en la
Sentencia C-481/99 que el mandato del Banco no se agota en la estabilidad de precios y
que debe considerar el impacto de sus decisiones en la actividad productiva y el empleo, la
estructura técnica de la entidad ha operado bajo una logica de independencia casi absoluta
que, amparada en criterios técnicos, desplaza en la practica los mandatos constitucionales
de coordinacién, convirtiendo la autonomia institucional en un mecanismo de resistencia
frente a la direccion politica del ejecutivo.

La estructura institucional particular de Colombia vinculada a la politica econdémica da
espacio a estos choques debido a la composicion y los periodos de su Junta Directiva. Segiin
el articulo 372, la Junta esta conformada por siete miembros: el ministro de Hacienda (quien
la preside), el Gerente del Banco y cinco miembros de dedicacion exclusiva nombrados
por el presidente de la Republica. Sin embargo, la ley establece que solo dos de estos cinco
miembros pueden ser reemplazados cada cuatro anos, a mitad del periodo presidencial. Este
diseno busca asegurar la continuidad técnica, pero genera una dependencia de agentes que
responden a visiones econémicas de administraciones anteriores, creando una inflexibilidad
politica para el gobierno entrante (Zapata Gil et al., 2011). En la practica, el criterio del empleo
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es raramente un factor decisivo en la fijacion de la tasa de interés. La doctrina del Banco
sostiene que la mejor manera de fomentar el empleo es garantizando una inflacion baja, una
premisa que entra en contradiccion directa con la realidad de una economia en la que las
tasas de interés elevadas encarecen el crédito, deprimen la inversion productivay, por esa via,
comprometen la generacion de empleo. El marco constitucional que dispone que el Banco
debe coordinarse con la politica general es frecuentemente ignorado bajo el argumento de
la “autonomia técnica”. Esta insularidad es la que permite que los agentes presentes en la
Junta operen como un contrapoder que no responde al ciclo electoral, sino a una ortodoxia
financiera global.

Tensiones institucionales del Banco de la Republica: mandato, practica « Tabla 4.1
y efectos
Mandato Realidad en la Aplicacion | Efecto en la Politica
Componente del Arreglo o o o
Constitucional / Legal Practica Economica
Estabilidad Enfoque casi Politica monetaria
de precios en exclusivo en el independiente, y a
Objetivo del Banco coordinacion con la control de la veces contraria, a
I . . g . otros instrumentos y
politica econémica inflacion (Inflation o .
. objetivos de politica
general Targeting) econémica
El empleo se trata
El Banco debe tener ) Abandono
en cuenta el empleo como una variable del (it
teri el proposito
Criterio de Empleo secundaria o prop

en sus decisiones de pleno empleo

resultado indirecto

de la baja inflacion

La coordinacion se

El Banco rinde reduce a la presencia Desconexion entre
Coordinacié informe al Congreso ﬁel I?““(lisuo de la politica fiscal
oordinacion . acienda, quien a .
y se coordina con el menudo es derrotado (Gobierno) y la
Ejecutivo en las votaciones (5 a 2 politica monetaria
04a3) (Banco)
Los miembros Persistencia del modelo
Miembros representan mantienen una vision ortodoxo mas alla del
el interés de la Naciéon ortodoxa heredada fldo elegcogaé, llm?ltan(_io
Composicion Junta . . ) ] a capacidad del ejecutivo
y tienen periodos de gobiernos previos, electo de orientar la
escalonados dificultando cambios politica economica
de rumbo
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La descripcion teorica de la politica economica en Colombia omite a menudo la profundidad
de las restricciones que limitan la soberania presupuestal del Ejecutivo. Existe una
arquitectura de “inflexibilidad estructural” compuesta por la Regla Fiscal que acta como
un bloqueo institucional para cualquier agenda de cambio. La Regla Fiscal, elevada a rango
legal y técnico, impone limites estrictos al déficit fiscal y al nivel de endeudamiento. El
Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF) acttia como un vigilante que, aunque técnico,
ejerce una presion politica al validar o invalidar las proyecciones del Gobierno. A esto se
suma la inflexibilidad presupuestal que ha acumulado el Estado. Al llegar un nuevo gobierno,
encuentra que alrededor del 92% del Presupuesto General de la Nacién ya esta comprometido
en rubros inflexibles determinados por mandatos constitucionales, legales y compromisos de
gobiernos anteriores, limitando estructuralmente la capacidad de ejecutar cualquier agenda
de gobierno (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico [MHCP], 2024; Contraloria General
de la Republica [CGR], 2025).

Esta estructura no solo limita el gasto, sino que transfiere la orientacion efectiva de la politica
econdmica desde el gobierno electo hacia un conjunto de reglas, compromisos y agentes
técnicos cuya legitimidad proviene de arreglos institucionales previos.

Este marco institucional entra en contradiccion cuando el Estado prioriza el cumplimiento
de contratos financieros sobre el mandato constitucional de ser un Estado Social de Derecho.
Por conveniencia técnica y para mantener el grado de inversion ante las calificadoras de
riesgo, se obvian criterios de equidad y redistribucion. La estructura esta disefiada para
que el gasto publico sea inelastico: es casi imposible recortar en areas de funcionamiento u
obligaciones contractuales, pero es sumamente facil recortar en inversion nueva. Esto genera
una paralisis en la ejecucion de las metas del Plan Nacional de Desarrollo, ya que el Gobierno
depende de una tecnocracia que custodia reglas fiscales disenadas para la austeridad, no
para el crecimiento productivo (DNP, 2023).

Crédito: César Carrion | Flickr | Presidencia de la Reptiblica | Tomada el 29 de agosto de 2025 Crédito: Nathalia Cruz Sierra | 2025 | La Barra
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.2 Asimetria de los choques institucionales

Existe un juicio de valor persistente en el debate publico colombiano: que el actual gobierno
de Gustavo Petro enfrenta una asimetria de choques institucionales significativamente mayor
que sus predecesores, bajo un manto politico que utilizalalegalidad técnica como herramienta
de obstruccion (Plataforma Colombiana de Derechos Humanos [PCDHDD] et al., 2025). Para
corroborar la validez de este juicio, es imperativo analizar la naturaleza de los conflictos
entre el Ejecutivo y los demas 6rganos del poder en las tltimas tres administraciones. Un
analisis comparativo de las tltimas tres administraciones sugiere que, mientras en gobiernos
anteriores los choques eran procedimentales o sobre politicas especificas, en el presente
gobierno el choque es estructural y ataca la legitimidad misma de la agenda econdmica y
social.

Durante la administracion de Juan Manuel Santos (2010-2018), los choques institucionales
mas visibles se concentraron en la figura del Procurador General, Alejandro Ordoéiiez, y
en el debate sobre la constitucionalidad del Acuerdo de Paz (Comision Interamericana de
Derechos Humanos, 2013; Ambito Juridico, 2017). Ordonez utilizo la potestad disciplinaria
para perseguir a funcionarios que promovian el proceso de paz y para inhabilitar a figuras de
la oposicion, notablemente al entonces alcalde Gustavo Petro. No obstante, Santos mantuvo
una relacion armonica con el Banco de la Reptblica y la Corte Constitucional en materia
econdmica, ya que su modelo de desarrollo no desafiaba los pilares de la Regla Fiscal ni la
ortodoxia monetaria. El choque era politico y centrado alrededor del conflicto armado, pero
no ponia en riesgo el arreglo institucional econdmico.

Ivan Duque (2018-2022) enfrentd tensiones significativas con la Corte Constitucional en
temas relacionados con la seguridad (aspersion con glifosato, cadena perpetua) y la gestion
de la pandemia (Sentencia C-145/20, 2020; El Tiempo, 2022). La caida de la reforma tributaria
de 2021 ilustra un patron distinto: su derrota obedecio a la movilizacion social y la presion
politica del paro nacional, no a un bloqueo institucional o técnico. Los 6rganos de control
y los entes fiscales no opusieron resistencia estructural a su agenda. Sin embargo, Duque
disfrut6 de una sintonia institucional inédita con los entes de control (Fiscalia, Procuraduria
y Defensoria), cuyos titulares fueron elegidos bajo su influencia directa o de su partido. Esto
redujo drasticamente el juicio juridico sobre su administracion, permitiéndole flexibilizar la
Regla Fiscal durante la crisis sanitaria sin enfrentar una oposicion técnica feroz por parte del
Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF) o el Banco de la Republica.
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A diferencia de sus predecesores, la administracion Petro (2022-2026) experimenta una
confrontacion multidimensional. Los choques no son solo con un ente de control, sino con
la totalidad del arreglo institucional economico. El Banco de la Reptblica ha sido acusado de
mantenertasasaltas. LaProcuraduriahasuspendidoaministrosydirectoresde departamentos
administrativos por decisiones de politica ptblica (como en el sector salud o hidrocarburos).
El Consejo de Estado ha anulado decretos presidenciales de intervencion en servicios
publicos y la Corte Constitucional ha declarado inexequibles articulos fundamentales de la
reforma tributaria y decretos de emergencia (Presidencia de la Republica, 2025; Plataforma

Colombiana de Derechos Humanos et al., 2025).

Naturaleza y asimetria de los choques institucionales en las tres tltimas
administraciones (2014-2026)

« Tabla 4.1

Juan Manuel Santos
(2014 - 2018)

Ivan Duque
(2018 - 2022)

Gustavo Petro
(2022 - 2026)

Disciplinario

proceso de paz.

Acuerdo de Paz / Seguridad / Corte Modelo Econ6émico
Principal Eje Procuraduria Constitucional / BanRep / Entes
de Choque de Control /Altas
Cortes/ Regla Fiscal.
Politica monetaria restrictiva
i ié El Banco de la
B Alineacion en metas de contraria a la agenda
RelaC10n 11’1f13C1()1’1 y CreCimiel’ltO, Repl’lbhca faCﬂlt(') econémica pese a resultados
con BanRep misma orientacion del liquidez durante la macroeconomicos
modelo . favorables (reduccion de
' pandemia. inflacion).
Utilizado como arma Procuraduria y Investigaciones
. o reventivas
Control ideologlca contra el Fiscalia alineadas p y

con el Ejecutivo.

suspensiones a la
plana mayor.

Naturaleza

del Juicio Juridico

Procedimental sobre
leyes de paz.

Sustantivo pero no
estructural sobre
derechos sociales y
ambientales.

Estructural sobre la
potestad del Ejecutivo
de intervenir en la
economia.

Significancia

de la Asimetria

Moderada: El choque
era externo al

modelo econdémico.

Baja: Las instituciones
operaron

como amortiguadores
del Ejecutivo.

Muy Alta: los choques
son bloqueos técnico-
juridicos permanentes
que impiden cambios
estructurales.
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1.8 Los choques institucionales del gohierno Petro

El primer frenazo institucional de magnitud ocurri6 en torno a la reforma tributaria aprobada
a finales de 2022, conocida como Ley 2277 de 2022, la cual eliminé la deduccion de regalias
minero-energéticas del impuesto de renta, buscando recaudar 20 billones de pesos anuales y
terminando con un privilegio tributario de las empresas extractivistas. Sin embargo, en abril
de 2023 la Corte Constitucional declar6 inexequible esta prohibicion mediante la Sentencia
C-489, argumentando que vulneraba los principios de equidad y justicia tributaria, generaba
trato diferenciado y podia resultar confiscatoria (Corte Constitucional, 2023a).

Desde la politica publica, esta decision presenta debilidades conceptuales: segiin Sanchez
(2023), la deduccion de regalias constituia una excepcion privilegiada sin justificacion en
eficiencia econdémica ni objetivos publicos, cuya eliminacion buscaba corregir asimetrias
historicas sin afectar la viabilidad de los proyectos. Este fallo establecié un patron de
interpretacion expansiva de los derechos de los contribuyentes frente a facultades restrictivas
del legislador, revelando —como advierte Uprimny Yepes (2023)— una concepcion de la
Constitucion que prioriza derechos de propiedad y libertad de empresa sobre derechos
sociales, configurando una “constitucion neoliberal” que limita el margen de maniobra de
gobiernos progresistas.

Antes de examinar los choques judiciales posteriores, conviene reconocer los errores de
gestion presupuestal cometidos durante 2023-2024. El principal problema radicé en la
subestimacion de los costos fiscales de las reformas y la sobreestimacion de la recaudacion,
dejando un hueco significativo tras la caida de la deduccion de regalias —calculado en unos
5 billones de pesos anuales comprometidos en el Plan Nacional de Desarrollo— que no fue
compensado oportunamente (Bonilla et al., 2024). Adicionalmente, la ejecucion presupuestal
de 2023 mostré deficiencias estructurales: el gasto de inversion se ejecutd por debajo de
lo programado mientras el corriente crecié por encima de lo previsto, y la inestabilidad
ministerial —con cuatro cambios de ministro de Hacienda en menos de dos anos— afecto la
continuidad fiscal (Carrillo y Moreno, 2024).

Paralelamente, el endeudamiento pasoé del 55% al 62% del PIB entre 2022 y 2024, trayectoria
utilizada por sectores opositores para presionar a las cortes. Estos fallos demuestran que el
bloqueo institucional no opera en un vacio: las vulnerabilidades en la implementacion fueron
aprovechadas y amplificadas por los vetos judiciales, constituyendo factores habilitantes del
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bloqueo posterior segun la literatura sobre economia politica institucional y veto players
(Tsebelis, 2002).

Un segundo frenazo ocurrio pocos meses después, cuando el gobierno recurrio6 a la figura del
Estado de excepcion economica para atender la crisis humanitaria en La Guajira mediante el
Decreto 1085 de 2023. La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-383 de 2023, declar6
inexequible la declaratoria y, por efecto de esa decision, cayeron en cascada mas de doce
decretos legislativos de desarrollo que comprometian cerca de dos billones de pesos en
programas de agua potable e inversion social (Corte Constitucional, 2023c).

La decision establecid un precedente relevante: el control constitucional se extendia
no so6lo al contenido de las medidas sino a la valoracion de si las circunstancias facticas
justificaban el estado de excepcion, ampliando asi el margen de intervencion judicial sobre
decisiones discrecionales del Ejecutivo. Durante 2024 y 2025, el conflicto con el poder
judicial se intensifico, asumiendo la Corte un rol protagonista en la definicion de politicas
publicas. Posteriormente, mediante Sentencia C-288 de 2024, avalo la constitucionalidad
de los Pactos Colectivos —que permiten a empleadores negociar condiciones con grupos
de trabajadores no sindicalizados debilitando la negociacion colectiva— contradiciendo
recomendaciones reiteradas del Comité de Libertad Sindical de la OIT sobre su supresion
por vulnerar derechos sindicales; para ello, cambi6 su jurisprudencia previa para quitar el
caracter vinculante a los dictamenes de dicho Comité, anticipandose a la reforma laboral en
tramite (Corte Constitucional, 2024a).

En materia pensional, el Auto 841de junio de 2025 ordend suspender la entrada en vigencia de
la reforma aprobada por el Congreso y devolverla para repetir el Gltimo debate en la Camara
de Representantes, argumentando vicios en el tramite legislativo y posibles afectaciones
al derecho fundamental a una vejez digna, decision que contrasta con el tratamiento dado
a la reforma pensional de 1994 aprobada con cuestionamientos formales similares (Corte
Constitucional, 2025a). Como documenta Yepes Palacio (2024), estas decisiones revelan un
patron de “activismo judicial conservador” que utiliza argumentos técnicos-procesales para
obstaculizar reformas distributivas mientras adopta interpretaciones flexibles para proteger
intereses del sector privado, evidenciando una “doble vara” en su actuacion: rigor formalista
con las reformas progresistas y laxitud con medidas que favorecen a sectores concentrados.
Los meses recientes han evidenciado una escalada en el conflicto institucional, con decisiones
judiciales que traspasan limites precedentes en la separacion de poderes. En enero de 2026,
la Corte Constitucional suspendio6 provisionalmente el Decreto Legislativo 1390 de 2025, que
declaraba el estado de emergencia econdmica y social en todo el territorio nacional (Corte
Constitucional, 2026a). La decision, adoptada por votacion de 6 a 2, consider6 que el decreto
contenia disposiciones prima facie inconstitucionales y que no se cumplian los requisitos
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constitucionales para la declaratoria de emergencia. Semanas después, la Corte suspendio
también el Decreto 044 de 2026, mediante el cual el gobierno habia declarado el estado
de emergencia economica en el sector energético, completando asi un bloqueo simultaneo
sobre los dos principales instrumentos de excepcion que el Ejecutivo habia activado para
enfrentar el faltante fiscal de 2026 (Corte Constitucional, 2026b).

El caso mas reciente y simbolico ocurri6 en febrero de 2026, cuando el Consejo de Estado
suspendio provisionalmente el decreto que establecia el aumento del salario minimo para
ese ano (Consejo de Estado, 2026). La decision, producto de 16 demandas presentadas por
sectores empresariales, otorgd un plazo de ocho dias al gobierno para expedir un nuevo
decreto que se ajustara a parametros determinados por el tribunal.

Esta decision marca un precedente sin antecedentes en la historia laboral colombiana.
Durante décadas, la fijacion del salario minimo se realizaba mediante negociacion entre el
gobierno, los sindicatos y los empresarios, sin injerencia judicial. La suspension cautelar de
una medida de politica econdmica de esta magnitud, con efectos directos sobre millones
de trabajadores, evidencia una interpretacion expansiva de la funcion judicial que traspasa
los limites de la separacion de poderes. Como senala Uprimny Yepes (2023), este tipo de
decisiones transforma a las cortes en “superlegisladores” que definen el contenido de
politicas que corresponden al ejecutivo y al legislativo.

Crédito: Andrea Puentes | Flickr | Presidencia de la Reptiblica | Tomada el 19 de febrero de 2026
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El registro empirico de conflictos entre el Ejecutivo y las entidades de control judicial
durante el periodo 2022-2026 carece de precedentes frente a las dos administraciones
anteriores. El gobierno de Gustavo Petro enfrent6 seis bloqueos institucionales directos en
materia de politica economica: la declaratoria de inexequibilidad del articulo 19 de la Reforma
Tributaria sobre deduccion de regalias (Sentencia C-489 de 2023); la caida de la Emergencia
Economica en La Guajira y sus doce decretos de desarrollo (Sentencia C-383 de 2023); la
inconstitucionalidad parcial de los decretos fiscales derivados de la Conmocion Interior en el
Catatumbo (Sentencia C-148 de 2025); la suspension provisional de la Emergencia Economica
Nacional (Decreto 1390 de 2025) y del estado de emergencia en el sector energético (Decreto
044 de 2026) por parte de la Corte Constitucional; y, finalmente, la suspension del decreto
de salario minimo por el Consejo de Estado en febrero de 2026 (Consejo de Estado, 2026).

El contraste con los gobiernos anteriores resulta evidente. La administracion de Ivan Duque
no registro bloqueos judiciales directos en politica economica: la retirada de su reforma
tributaria de 2021 respondi6 a la presion del Paro Nacional, antes de cualquier intervencion
jurisdiccional. El gobierno de Juan Manuel Santos, por su parte, mantuvo una relacion
institucional armoénica en materia econémica: sus reformas tributarias de 2012 y 2016 se
tramitaron sin obstaculos de fondo, y los conflictos que enfrent6 se circunscribieron al ambito
politico-disciplinario del proceso de paz, sin perturbar el arreglo institucional econémico.

Estas decisiones son particularmente problematicas desde una perspectiva institucional. La
declaratoria de estados de excepcion econdmica constituye una facultad discrecional del
presidente de la Republica, sujeta a control politico por parte del Congreso, pero no a revision
sustantiva por parte de la Corte Constitucional. Al intervenir el contenido de los decretos
de emergencia, la Corte se arroga facultades que la Constitucion no le otorga, configurando
una “supraconstitucionalidad judicial” que desplaza al ejecutivo en la definicion de politicas
de corto plazo (Rodriguez Garavito, 2025).

El analisis cronolégico permite identificar tres caracteristicas distintivas que sustentan la
hipotesis de un bloqueo politico institucionalizado, diferenciando estos fallos de un ejercicio
enuino de control constitucional.

En primer lugar, una selectividad temporal que se manifiesta en la aplicaciéon de estandares
formales significativamente mas rigurosos a las reformas del gobierno vigente que a iniciativas
similares de administraciones anteriores: mientras la reforma pensional de 1994 y la tributaria
de 2016 fueron aprobadas con cuestionamientos procesales equivalentes pero declaradas
exequibles sin reparos mayores, las reformas actuales han enfrentado un escrutinio judicial
intenso que ha derivado en su bloqueo o dilacion (Yepes Palacio, 2024).
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En segundo lugar, una asimetria distributiva que privilegia consistentemente los intereses
del sector privado sobre los objetivos de politica publica. La proteccion de la deduccion de
regalias, el mantenimiento de los Pactos Colectivos, la suspension del aumento del salario
minimo y el bloqueo de la emergencia econémica benefician directamente a sectores
econOmicos concentrados, mientras que las decisiones favorables a sectores populares han
sido escasas o inexistentes (Rodriguez Garavito, 2025).

En tercer lugar, una expansion de la funcion judicial hacia ambitos de discrecionalidad
politica tradicionalmente reservados al ejecutivo y al legislativo. La revision sustantiva de
decretos de emergencia economica, la definicion de parametros para la fijacion del salario
minimo y la anulacion de reformas aprobadas por el Congreso mediante interpretaciones
extensivas de requisitos formales configuran un activismo judicial que trasciende sus limites
constitucionales para operar como instancia de veto politico (Tsebelis, 2002).

Estas caracteristicas no implican que todas las decisiones judiciales sean incorrectas desde
una perspectiva juridica —algunos vicios formales sefialados son reales y podrian haberse
evitado con mayor cuidado en la tramitacion legislativa—, sino que el patron sistematico de
intervencion contra reformas distributivas, combinado con la pasividad frente a medidas que
afectan derechos de sectores populares, revela una orientacion politica particular que no
puede reducirse a la aplicacion neutral de la Constitucion (Uprimny Yepes, 2023).

El poder judicial ha evidenciado, en este sentido, “una actitud cada vez mas politizada en pro
de los intereses de los mas privilegiados y de los sectores dominantes”, abandonando su rol de
garante de derechos de la mayoria para priorizar “una vision de la democracia que refuerza
las fuerzas conservadoras” (Yepes Palacio, 2024). Este diagnostico no implica una critica al
sistema de pesos y contrapesos como tal, sino a su operaciéon particular en un contexto
de alta desigualdad, conflicto distributivo y disputa por la transformacion del modelo de
acumulacion. Estos choques, constituyen, esencialmente, la expresion institucionalizada de
un conflicto entre dos concepciones estructuralmente distintas de organizacion econdémica.
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El analisis del periodo 2022-2025 revela que el Gobierno Petro inicié una transicion hacia
un nuevo modelo econdmico, distinto del primario-exportador y rentista con tendencia a la
distribucion desigual del ingreso que favorece el capital sobre los salarios y que predomino
desde los anos noventa. Esta transicion se caracteriza por el fortalecimiento de la demanda
interna como motor del crecimiento con una consolidacion del consumo de los hogares,
mejoras distributivas reflejadas en el aumento de los ingresos de los trabajadores, una
recomposicion sectorial con menor dependencia de las exportaciones minero-energeticas,
mejora de condiciones en nivel de ocupacion y el lanzamiento de politicas como la reforma
agraria, instrumentos de reindustrializacion y transicion energética orientadas a diversificar
la matriz productiva en el largo plazo complementadas con medidas en materia salarial y de
regulacion y dignificacion de los y las trabajadoras.

Sin embargo, esta transicion se encuentra en una fase inicial y es asimétrica. Los avances en el
sector externo, el empleo y la distribucion del ingreso contrastan con el rezago de la inversion
agregada, la limitada sofisticacion tecnologica de la diversificacion exportadora, y los cuellos
de botella en la consolidacion de encadenamientos productivos. A estas restricciones se
suma un entorno institucional de resistencia estructural: la politica monetaria contractiva,
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el bloqueo sistematico contra reformas distributivas y un régimen institucional y juridico-
politico que subordina los instrumentos de politica econémica a imperativos estrictos de
supuesto control inflacionario, austeridad fiscal y reduccion de la discrecionalidad del
gobierno. Conjuntamente, estos factores limitan de manera profunda la consolidacion en el
largo plazo de un cambio de modelo.

v
-

Crédito: Andrea Puentes | Flickr | Presidencia de la Reptblica | Tomada el 17 de marzo de 2026
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Avances

La dinamica del sector externo constituye uno de los resultados mas significativos del
periodo. Por primera vez en anos, las exportaciones no minero-energéticas superaron en
valor absoluto a las minero-energeticas: USD 31.833 millones frente a USD 18.367 millones
en 2025, con una brecha historica de USD 13.466 millones a favor del complejo productivo
diversificado. Esta recomposicion no respondio a un colapso del comercio exterior sino a una
transicion relativamente ordenada: el déficit de cuenta corriente se redujo del 6,0% del PIB
en 2022 al 2/4% en 2025, desmintiendo la hipétesis ortodoxa que asociaba la sostenibilidad
externa inexorablemente al dinamismo de las exportaciones primarias. El sector agropecuario
lidero esta transicion con crecimientos acumulados.

En la ocupacion, los indicadores muestran una ruptura con las tendencias de las décadas
previas. La desocupacion alcanzoé el 8,9% en 2025, uno de los niveles mas bajos del siglo
XXI; la informalidad descendio al 55,4%, el minimo desde 2021. Los incrementos del salario
minimo (16%, 12%, 9,54% y 23,7% para 2023-2026 respectivamente) no generaron las
presiones inflacionarias ni la destruccion de empleo anticipadas por la ortodoxia: la inflacion
descendio del 13,3% en 2022 al 5,1% en diciembre de 2025, mientras el empleo se expandia.
En cambio, estos resultados se combinaron con una mejora historica de los ingresos reales
de la poblacion trabajadora y su consecuente mejora en la participacion dentro del ingreso
nacional. Esta configuracion desacredita el trade-off postulado entre equidad y estabilidad, al
menos en el horizonte temporal analizado. Todos estos resultados, ademas, se han traducido
en la reduccion de la pobreza monetaria con mas de 2 millones de personas que durante este
periodo abandonaron esa condicion.

La reforma agraria constituye un avance institucional sustantivo. Con corte a diciembre
de 2025, la Agencia Nacional de Tierras impact6 mas de 2,5 millones de hectareas: 703.121
gestionadas para acceso de campesinos, comunidades indigenas y afrocolombianas; 1.878.711
formalizadas; y 113.723 destinadas especificamente a pueblos étnicos. Esta cifra contrasta
con las 13.000 hectareas del gobierno Duque y las 9.900 de Santos, representando un
salto cualitativo en la politica de tierras. La entrega de predios recuperados a la mafia y el
paramilitarismo y la constitucion del primer Territorio Campesino Agroalimentario en el
Cesar (6.286 hectareas) sefialan una orientacién hacia la justicia transicional y la soberania
alimentaria que trasciende la asistencia productiva.
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En reindustrializacion, el CONPES 4129 de 2023 establecio un marco estratégico ambicioso,
articulando politicas de desarrollo productivo territorializadas mediante los Centros ZASCA
y mecanismos de compensacion industrial como el Decreto 1001 de 2025. La diversificacion
empresarial exportadora muestra resultados: 415 nuevas empresas manufactureras,
concentracion creciente de mipymes, y supervivencia exportadora del 59,3% en el periodo
2022-2025. La transicion energética, por su parte, incorpor6 3.774 MW de renovables
—principalmente solares— elevando su participacion del 2% al 16,3%, aunque con alta
concentracion tecnologica que demanda diversificacion edlica y avances en almacenamiento.

Crédito: Juan Diego Cano | Flickr | Presidencia de la Reptblica | Tomada el 30 de agosto de 2024
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[ensiones y desafios

Los avances en sector externo, empleo y distribucion del ingreso contrastan marcadamente
con el persistente rezago de la inversion agregada, la escasa sofisticacion tecnologica de
la diversificacion exportadora y los cuellos de botella que obstaculizan la consolidacion
de encadenamientos productivos amplios. La Formacion Bruta de Capital Fijo se ubic6 en
94,2 (indice 2019=100) en el cuarto trimestre de 2025, sin recuperar niveles pre-pandemia;
la construccion residencial mantuvo rezagos severos (74,4) como resultado de la politica
monetaria contractiva. Aun con ello, la inversion en maquinaria y equipo, que configura un
rubro de importancia para el recambio productivo, muestra resilencia en su comportamiento.

A estas restricciones econdémicas se suma un entorno institucional de resistencia estructural.
La politica monetaria mantuvo tasas de interés reales positivas y elevadas —9,25% al cierre
de 2025, con inflacion en 5,3%— en un contexto donde cuatro de siete miembros de la
Junta Directiva del Banco de la Reptblica rechazaron recortes. Esta postura “cautelosa” del
Emisor, que el presidente Petro ha criticado como beneficiaria de “grandes tenedores de
deuda” y castigo para “hogares y empresas’, genera fricciones explicitas con una estrategia
de crecimiento apoyada en la demanda interna y el crédito productivo.

El bloqueo judicial sistematico contra reformas distributivas configura la restriccion politica
mas severa. La Corte Constitucional declaré inexequible la eliminacién de la deduccion de
regalias minero-energéticas (Sentencia C-489,/2023), anul6 la Emergencia Econdmica de La
Guajira con sus doce decretos de desarrollo (C-383/2023), y suspendid provisionalmente
los estados de excepcion econdmica nacional de 2025-2026. El Consejo de Estado, por su
parte, suspendio en febrero de 2026 el decreto de aumento del salario minimo, interviniendo
en una facultad discrecional del Ejecutivo. Este patron judicial, que utiliza argumentos
técnicos-procesales para obstaculizar reformas mientras adopta interpretaciones flexibles
para proteger intereses del sector privado, ha estrechado el corredor de viabilidad para la
profundizacion del cambio de modelo.

La comparacion con administraciones anteriores revela la asimetria del tratamiento
institucional. Mientras el gobierno de Ivan Duque no registr6 bloqueos judiciales directos
en politica econémica —su reforma tributaria de 2021 cay6 por presion social, no judicial—y
el de Juan Manuel Santos mantuvo armonia con el Banco de la Republica y las Altas Cortes
en materia macroeconomica, la administracion Petro enfrenta choques estructurales
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simultaneos con el conjunto del arreglo institucional econémico. Esta configuracion
sugiere que el “bloqueo institucional” es un fendmeno observable en el registro empirico de
decisiones judiciales y técnicas.

Crédito: Andrea Puentes | Flickr | Presidencia de la Reptiblica | Tomada el 9 de marzo de 2026
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Perspectiva

El gobierno de Gustavo Petro produjo cambios historicos en el manejo de la politica econdémica
con una orientacion que disputa el modelo econémico. Sin embargo, la economia colombiana
transita, en suma, una etapa de mutacion exploratoria del esquema de acumulacion: ni
continuidad del modelo primario-exportador ni transformacion estructural consolidada.

Los avances en diversificacion exportadora, dignificacion laboral, recuperacion distributiva
y puesta en marcha de instrumentos territoriales son significativos pero insuficientes, para
configurar un nuevo patron de desarrollo. La inversion agregada, la sofisticacion tecnologica
de la produccion y la coherencia institucional de la politica econémica requieren horizontes
temporales que trascienden el ciclo electoral inmediato.

El desenlace de esta transicion dependera de tres condiciones interdependientes. Primera, la
capacidad de mantener la dinamica de demanda interna sin generar presiones inflacionarias
o desequilibrios externos insostenibles, lo cual exige una politica monetaria menos restrictiva
y una diversificacion y mejora cualitativa de la oferta. Segunda, la consolidacion de la politica
productiva que haga uso de la profundizacion de los instrumentos ya desplegados, posibilite
acceso a financiamiento y mercados e incluya al Estado como gran comprador y orientador.
Tercera, la superacion de los bloqueos institucionales, ya sea mediante reformas al marco
juridico-politico que subordina la politica economica a imperativos de austeridad fiscal y
control inflacionario, o mediante la construccion de mayorias politicas capaces de articular
una nueva configuracion de Actores con poder de veto institucionales.

El cambio de modelo econémico es, por tanto, una disputa politica por la direccion del
desarrollo: entre la reproduccion del patron primario-exportador y rentista, y la construccion
de alternativas basadas en la diversificacion productiva estratégica, la soberania sectorial y la
distribucion equitativa del ingreso nacional. El resultado no esta plenamente predeterminado
por las estructuras heredadas, pero si condicionado por la correlacion de fuerzas que pueda
desplegar un nuevo gobierno y las coaliciones sociales que lo sustenten en el periodo venidero.
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