YPares

Fundacién Paz & Reconciliacidn

2025 PETRO

UNA TRANSICION EN TRES CARRILES




Ledn Valencia
Director Fundacién Paz & Reconciliacion

Diana Aristizabal
Subdirectora Administrativa

Laura Bonilla

Subdirectora Fundacién Paz & Reconciliacion

Maria Camila Garcia
Gerente de Proyectos

Linea Paz, Posconflicto y
Derechos Humanos

Francisco Daza
Coordinador de la Linea
Paz, Seguridad y Derechos Humanos

Johanna Torres
Coordinadora proyecto Espacios
Comunitarios para la Paz

Mauricio Valencia
Investigador Nacional

Paola Marin Molano
Investigadora Nacional

Lina Maria Rosero Medina

Enlace territorial para el norte del Cauca

Andrés Paternostro
Enlace territorial para la subregion del Bajo
Cauca antioquefo

Katia Rosero
Enlace Territorial de Narifio

Carlos Araujo
Enlace Territorial de Arauca

Anderson Salinas
Enlace Territorial de Norte de Santander

Nicolas Leén
Investigador

Santiago Medina Ramos
Asistente de Investigacién

'Pares

Fundacion Paz & Reconciliacion

Linea Gobernabilidad
y Democracia

Isaac Morales
Coordinador Linea Gober-
nabilidad y Democracia

Oscar A. Chala
Investigador

Natalia Reina
Investigadora

Juan Manuel Velandia
Investigador

Diego Alejandro Pedraza
Investigador

Linea de

Gobernanza para la Transicion
Energéticay La Paz

NASHRY ZAHGUI IBN
MUCKTAFI ARIB-AH-RIB
Coordinador de la linea
Gobernanza para la Transi-
cién Energética y La Paz

Daniela Bernier Pacheco
Investigadora Social

Lizeth Serrato Contreras
Investigadora Social

John Correa
Ingeniero Electrénico

Oficina Pacifico

Linda Y. Posso
Coordinadora de la Linea Pacifico

Linea J6venes en Riesgo y
Participacion Juvenil

Sebastian Solano
Coordinador de la linea Jove-
nes en Riesgo y Participacion
Juvenil

Observatorio Cultural

Catalina Valencia
Coordiandora del
observatorio cultural

Camilo Tiria Buitrago

Erika Maria Rivera

Comunicaciones

Ivan Gallo
Gerente de comunicaciones
e incidencia

Laura Sanabria
Disefio y Diagramacion

Sergio Saavedra
Realizador audiovisual

Linea TIC

Diana Paola Herrera
Coordinadora de
Tecnologias de la
Informacién



CONTENIDO

Editorial

Capitulo I. Cumplimiento de promesas de campana
Panorama general de cumplimiento
Areas con mayor y menor cumplimiento
¢qué se logro, qué se frustro, y por qué?
Capitulo Il. Ejecucion presupuestal a tres afios de gobierno
Sectores con mejora sostenida
Sectores con deterioro progresivo
Analisis de brechas por etapa de ejecucion
Relacion entre ejecucion presupuestal y prioridades del gobierno Petro
Capitulo Ill Petro en cifras (2022-2025)
La Economia.
El empresariado
La transicion energética
La aprobaciéon del presidente
Tendencia general de aprobacién y favorabilidad (2022-2025)
Diferencias regionales en la opinion publica
Diferencias generacionales
Opinidn por nivel socioeconémico
La seguridad en el gobierno Petro
Capitulo VI: El gobierno, las redes, el legislativo y el poder
en un gobierno de transicion.
El gabinete en disputa: redes de poder y |6gicas de lealtad (2022-2025)
Los movimientos clave del tercer ano: rupturas, giros y nombres propios

La gobernabilidad en tensién:

reformas, Congreso y consulta popular (2024-2025)

1

12

17
20
24
25
26
28
32
22
33
34
36
37
40
41
42
46

49

32

53

55



GOBIERNO PETRO 75 % DE UNA
TRANSICION DEMOCRATICA EN DIS_PUTA

Laura Bonllla Subdurectora de Pares

Colombia es unarareza politica en América Latina. Con méas'de 170 afios -« = ..
o - de hlstorla eIectoraI ~—y menos Interrupaones autoritarias. que muchos.'-i-..."".-:_'
de sus vecinos— ha sido, paradOchamente una de: Ias democraaas mas' o
_':'cerradas en termlnos de aIternancra |deolog|ca Aunque eX|sten eIecaones_
?"'-desde mediados. deI siglo XIX y partldos de |qu|erda formal desde 1926, '-  _
. ninguna fuerza identificada como |zqu1erda democratlca habla acced|do a Ia'-_;_-' =
: 'l_:'pre5|dencra de Ia Republlca hasta el afio 2022. s e

la Ilé'gada' de Gustavb" P'etro a'I p'“ode'r 's'upb'Us'b"Un"g'iro no solo ideolégico, - .
' sino también. S|mbol|co por prlmera 'Véz en.casi dos S|glos sectores__
__ hIstorlcamente echwdos del sistema pO|ItICO —comunldades o
\ ; etnlcas mowmlentos soaales sectores alternatlvos— accedieron -

S dlrectamente aI EJeCUtIVO Pero ese camblo ocurré

' e un’ pafs que nunca cerr6 del todo sus: C|cIos de_'___'
V|oIenC|a politica, y en un sistema mstltuaonal que ..
no fue dlsenado para aIbergar rupturas |deolog|cas_j
de fondo : - '

DesdeIa Fundauon Pazy Reconcmaaon entendemos"'-“ :
que Ia palabra que meJor deflne al’ prrmer goblerno "
3___'de lzqmerda en Colombia es tranS|C|on ‘Para muchos,
L.unas transmon caotlca para otros, profundamente
_ '_._-dlsrupttva Con un estllo polltlco aItamente semiotico, e
| sefialado por sus rezagos en ejecucion: y cumpllmlento * o
i eI goblerno Petro ha |mpuesto una presenaa constante .-
en el debate publtico, Dificilmente. transcurre: una'_.-“ .
semana sin que la agenda pohtrca este marcada por sus
: deusrones anunaos o controver5|as '

Durante mas de un S|gIo Ia |qu|erda formal hablto el aan
'-srstema polltlco en condluon de. excepcron De Ios mas de e
170 anos de V|da eIectoraI en Colombia, solo- un 24 % ha
estado marcado por gobiernos con -una. intencion
o clara de reformas soaales o d|str|but|vas
y casi todos esos eplsodlos provrenen




: _'deI I|berallsmo reformlsta La mayorla de Ios momentos de apertura::__-“' 5
han estado acompanados de reacuones V|olentas ante la - p05|b|I1dad_'_"
de transformaaon Por eso, estos tres” anos del gobierno de Gustavo -

Petro —que representan apenas el 0, 03'% de nuestra historia eIectoraI—'.””

constltuyen un hito: la |qu|erda democratlca accede al poder en-un pais - ..

" que alcanza, flnalmente su transmon polltlca Un sugno de modermdad'-i- :

. democrética, ‘aungue no' exento de contradicciones. : R
EF gobJerno del Pacto Hlstorlco encarna una etapa: de transmon pohtlca;__- s e

e historica, cargada:de expectatlvas resistencias, errores y ten5|ones o

_';-Como toda transicion, genera |ncert|dumbre La narrativa del ablsmo —
reproduada tanto por la oposiciéh como ‘por C|ertos sectores economlcos e

£ iy medlatlcos— es parte deI smdrome ‘que: acompana Ios camblos de'-_

T 'reglmen

3' 'Y-'é'in'embargb':‘es-‘t'arho'é ante un cambio de ciclo: La firma del Acuerdo -
~.de Paz en 2016 con las’ FARC abrié Ia puerta para que la |qu|erda” =

'-.'.jdemocratlca pudlera aspirar. con V|ab|I|dad real al poder nauonal La

: .""_."Ilegada de Petro fue posible por esa transformacién. Pera como. plantea "
i ;_Leon Valenoa no estamos, al- borde del colapso sino. en. medio. de Vel

proceso en el que el conﬂlcto armado ha cedido, y Ia dlsputa por eI poder o

‘se‘traslada’a las mstltUC|ones La polarlzaCIon las tensiones judiciales'y

la hlperpohtlzaC|on deI debate no son smtomas deI fracaso democratlco .
~-sino de Su reorganlzauon & N

0 Tres anos despues eI goblerno Petro contlnua operando enun cllma de

"_'.';transmlon inconclusa: su legitimidad social:convive con una fragmentauonf

" -'_"___polltlca profunda _.s'u mandato eIectoraI enfrenta’ re5|stenC|as' N
"-|nst|tUC|onaIes constantes; y su programa de reformas choca’ con inercias
adm|n|strat|vas bloqueos normatlvos Yy ten5|ones internas. En'su |nter|orﬁ

: coeX|sten sectores comprometldos con-una agenda transformadora Y
‘0tros mas conservadores renuentes a banderas cIaS|cas de la: lzqu1erda:z i

_democratlca como la igualdad :de-género o- la |ncIu5|on de. poblaaones £

diversas. Se: cruzan viejas formas de clientelismo, operadores polltlcosf-

— tradlaonales activismos sociales,” nuevas tecnocracias; partldos formales

de |zquterda y otros que desearlan un enfoque mas radlcal o por el :



- 'co_ntrari_d, m'_as'_t"écn-ifco y'gra_du'a_li's'ta-.”

'_"'La Ilegada del prlmer goblerno de |zqu4erda tambien ha dejado al
:descublerto Jas fracturas estructurales “del slstema democrat|c0-:_-:."__\
~ colombiano: la per5|stenC|a de- redes de corrupaon 1a sobreV|venC|a_'_'i-’_-=_

- de alianzas antes.condenadas, la adaptabllldad de'los clanes politicos .~
" -:'-tradlaonales En: paralelo,. temas que durante decadas fueron_{-'fl’ o

- patrimonio ¢ de’la |qu|erda-—como los. derechos humanos la defensa_' ey

Fde. lideres souales [ Ias causas |nd|genas— han SIdO aproplados de -

""____"'_manera selectlva y: estrateglca por sectores de. derecha o.del centro .~ .~
politico. Es un goblerno que. |mpone agenda todos Ios dlas pero-‘..- :

;_-tamblen uno baJo hiperV|g|IanC|a constante

- Este mforme aI evaluar Ios avances rezagos y dllemas de estos tres_-f___

afios, busca contribuira: la’ comprensmn de ese transito: ni Bl cierre da o

un CIC|0 ni el naCImlento pleno de otro, smo el dIfICI| y contradlctorlo'_ __
ol proceso de transformauon de un pals que apenas comlenza a |mag|nar:
: l.Io p05|ble S e

| -La prlmera parte de esta tercera entrega evalua eI cumpllmlento de Ias
:-promesas de campania. El segundo capltulo aborda Ia evoluuon delos.

" prlnapales |nd|cadores macroeconémicos’y Ia eJecuaon presupuestal e

'.-'-"EI tercero anallza Ia gobernabllldad Ios camblos mlnlsterlales e

la: relacion con el- Congreso Flnalmente se. presenta un: balance e =it
. los lndlcadores de: segurldad orden pubhco y convwencna con sus[__-_.- iz

s respectlvas concIUSlones

i .L'a FUndaCién Paz y Réconc'igliac'ién confia enque este balance —técnico,

~ riguroso y documentado— contrlbuya a.una democraaa vibrante, -

" capaz-de acoger el proceso de transmon polltlca como:un camb|0-_: it

irreversible: que, precisamente por su importancia, debe ser. wgnlado_'-'--" 4

o :crltlcamente pero sm caer an. alarmlsmos lnfundados
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CUMPLIMIENTO DE LAS
PROMESAS DE CAMPANA.

Para el analisis del cumplimiento de las promesas de campafia del
gobierno Petro se construyd una base de datos estructurada con 60
promesas clave, seleccionadas a partir de una lectura sistematica del
programade gobierno, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y otros
documentos oficiales y politicos relevantes. Entre estos se incluyen el
discurso de posesion presidencial, intervenciones publicas estratégicas
del presidente y su gabinete, asi como declaraciones programaticas
emitidas por ministerios y entidades rectoras de politica publica.

La seleccion respondid a un enfoque de muestreo cualitativo
intencionado, con los siguientes criterios:

Centralidad politica:

Se priorizaron promesas que ocuparon un lugar destacado en el
discurso de campafia o en la narrativa de gobierno.

Valor programatico:

Seincluyeron promesas con formulacion clara, delimitable y verificable,
que pudieran ser contrastadas con hechos o instrumentos de politica.

Representatividad tematica:

Se busc6 una cobertura equilibrada de las areas prioritarias del proyecto de
gobierno, desde lo social y lo econdmico hasta lo institucional y ambiental.

Diversidad de niveles de ambicion:

Se incorporaron promesas con distintos grados de transformacion
esperada (estructurales, intermedias y simbdlicas), para analizar no
solo la ejecucion, sino la relacién entre ambicién y cumplimiento.



Cada promesa fue registrada como unidad de analisis independiente,
con atributos asociados a su formulacién, alcance, instrumento
requerido y nivel de cumplimiento. Esta estrategia metodolégica
permite observar tanto patrones globales como particularidades
sectoriales o institucionales, ofreciendo una lectura matizada del
desempefio gubernamental frente a su propio mandato programatico.
Para ello, se definieron una serie de atributos que permiten capturar
tanto la dimension tematica como el tipo de esfuerzo requerido para
su implementacion.

En primer lugar, se identifico el sector de politica publica al que
corresponde cada promesa, agrupandolas por area tematica
(por ejemplo, salud, educacién, seguridad, tributaria, igualdad).
Posteriormente, se asignd un nivel de ambicion reformista —alta,
media o baja— de acuerdo con el tipo de transformacién institucional,
distributiva o politica que implicaria su cumplimiento. Esta clasificacién
permitio diferenciar entre promesas simbdlicas, ajustes incrementales
y reformas estructurales.

El estado de cumplimiento fue evaluado a partir de seis categorias
iniciales, posteriormente armonizadas en tres macroestados: (i)
cumplida, incluyendo tanto el cumplimiento formal (normativo o
administrativo) como sustantivo (con resultados verificables); (ii)
parcialmente cumplida, cuando hubo avances normativos o de disefio
sin ejecucion completa; y (iii) no cumplida, que a su vez distingue
entre promesas con intento fallido (acciones impulsadas sin éxito) y
promesas sin evidencia de avance alguno.

Cadapromesaincluyd tambiénun campo de observaciones cualitativas,
donde se documentaron los hitos clave, las decisiones adoptadas,
los obstaculos encontrados y el contexto politico o institucional que
condiciond su ejecucion. En los casos pertinentes, se especificé el tipo
de instrumento requerido para su implementacién (acto legislativo,
politica publica, decreto, reglamentacion, etc.), permitiendo evaluar su
grado de dependencia del Congreso o del aparato administrativo.

El analisis se sustentd en una triangulacion de fuentes primarias y
secundarias. Entre las fuentes oficiales se incluyeron el Plan Nacional
de Desarrollo, leyes aprobadas, documentos CONPES, decretos
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ejecutivos, reportes sectoriales, boletines ministeriales y reportes de
rendicion de cuentas. Asimismo, se hizo seguimiento a los proyectos
de ley presentados, su tramite legislativo y su eventual archivo.
Cuando fue necesario, se incorporaron informes de observatorios
institucionales, opiniones de expertos y reportes de medios
especializados, especialmente para contrastar entre cumplimiento
formal y cumplimiento sustantivo.

En términos analiticos, se opté por un modelo de evaluacién gradual
y contextualizado, evitando una lectura binaria del cumplimiento. Se
distinguieron al menos cinco tipos:

CUMPLIMIENTO FORMAL:

cuando se materializ6 la medida (ley, decreto, acto administrativo),
sin evidencia de efectos tangibles inmediatos.

CUMPLIMIENTO SUSTANTIVO:

cuando se constatan impactos verificables en politicas publicas,
distribucion de recursos o transformacién institucional.

CUMPLIMIENTO SIMBOLICO:

medidas con alto valor discursivo o mediatico, pero sin
implementacién sustantiva.

INTENTO FALLIDO:

promesas que fueron impulsadas mediante proyectos, anuncios o
disefios preliminares, pero que no prosperaron.

NO CUMPLIMIENTO SIN INTENTO:

promesas que no registran avances verificables ni iniciativas
orientadas a su ejecucion.



Finalmente, se reconocen las limitaciones temporales del analisis.
Algunas promesas, por su naturaleza estructural, tienen horizontes
de cumplimiento que exceden el periodo de gobierno evaluado. En
estos casos, se consider¢ la solidez del inicio del proceso —disefio,
priorizacién, asignacion de recursos— como un indicador de avance.
Cabe precisar que esta evaluacion no se orienta a medir percepcién
ciudadana ni aprobacién politica, sino exclusivamente la capacidad
del Estado para traducir compromisos programaticos en accién
gubernamental verificable.

PANORAMA GENERAL DE
CUMPLIMIENTO

Del total de promesas analizadas, apenas el 14 % puede considerarse
plenamente cumplido, es decir, aquellas que lograron avanzar tanto
en términos normativos como en ejecucidén sustantiva. Un 38 % de
las promesas fueron parcialmente cumplidas, muchas de ellas con
avances normativos sin despliegue territorial o con implementacién
restringida. El 48 % restante corresponde a promesas no cumplidas,
de las cuales cerca de un tercio presentaron intentos fallidos de
cumplimiento mediante propuestas legislativas archivadas, programas
frustrados o decisiones revertidas.

El cumplimiento varia significativamente segun el nivel de ambicion
reformista. Entre las promesas de baja ambicion, mas del 40 %
fueron cumplidas, mientras que en las de ambicion alta, menos del
15 % lograron completarse, y mas de la mitad quedaron en estado
parcial o fallido. Esto sugiere una correlacién estructural entre el
nivel de transformacién propuesto y la capacidad real del Estado para
ejecutarlo, especialmente bajo condiciones de gobernabilidad limitada.
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Gréfico. 1 NUmero de promesas por estado de cumplimiento. Fuente: programa de gobierno, el Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 y otros documentos oficiales y politicos relevantes. Procesamiento PARES.

Nimero de promesas por estado de cumplimiento

Numero de promesas

Estado de cumplimiento

AREAS CON MAYOR Y MENOR
CUMPLIMIENTO

Las promesas de campafia se clasificaron en 16 areas tematicas como
se muestra en la tabla 1 a continuacién. Un primer analisis muestra
que efectivamente pocas promesas de campafia no han tenido ningun
intento de cumplimiento, pero que en el mismo sentido también pocas
se han cumplido de forma sustantiva, en gran parte en comparacion
con el alto nivel de ambicion reformista.

El analisis por area tematica, ponderado por el total de promesas
formuladas en cada eje, revela tres patrones de cumplimiento: sectores
con ejecucién estructurada, sectores con avance parcial o simbélico, y
sectores con rezago critico o incumplimiento sostenido. Es importante
volver a aclarar que esta medicion se refiere exclusivamente a las
promesas de campafa y su cumplimiento y no se esta evaluando ni
percepcion ciudadana, ni resultados o impacto de las promesas que se
concretaron en politicas publicas o decisiones.

AREAS CON CUMPLIMIENTO ALTO (2 80 % PARCIAL O MAYOR)

POLITICA EXTERIOR (100 %): —

Unica 4rea con 100 % de promesas cumplidas (2 simbdlicas y 1
sustantiva), incluyendo el restablecimiento de relaciones con Venezuela
y el liderazgo ambiental en foros multilaterales. Refleja una apuesta
solida en diplomacia, aunque mas performativa que estructural.
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IGUALDAD Y EQUIDAD SOCIAL (100 %): —

Las cuatro promesas evaluadas en esta area —como la creacién del
Ministerio de la Igualdad, la implementacion de la renta ciudadanay el
ingreso basico para cuidadores— registran cumplimiento en el plano
normativo, simbdlico o parcial. Sin embargo, este cumplimiento
no debe confundirse con una ejecucion efectiva. Si bien el Ministerio
de la Igualdad fue formalmente creado, su capacidad operativa, nivel
de ejecucion presupuestal e impacto real sobre las desigualdades
estructurales han sido limitados. De forma similar, la renta ciudadana
cuenta con una base normativa, pero no puede considerarse una
politica consolidada de renta basica, ni cumple criterios de suficiencia,
universalidad o permanencia. El ingreso basico para cuidadores, por
su parte, no super¢ el enfoque focalizado ni alcanz6 una formulacién
con respaldo institucional sélido. En conjunto, estas medidas ilustran
como los avances formales no necesariamente se traducen en politicas
publicas transformadoras ni sostenibles.

MEDIO AMBIENTE Y TRANSICION
ENERGETICA (100 % PARCIAL O MAYOR):—

Si se agrupan Medio Ambiente (3 promesas, 1 formal y 2 parciales)
y Transicion Energética (1 promesa parcial), el area ambiental
alcanza un cumplimiento del 100 % con esfuerzos normativos y pilotos
relevantes, pero sin consolidacién institucional o cobertura nacional.
No obstante, al ser una de las areas de mayor ambicidon y que requeria
un alto esfuerzo de gobernabilidad es un area cuyos resultados pueden
llegar a tener la mayor sostenibilidad en comparacion con el resto de
las promesas de campafa.

ECONOMIA (86 %):—

De las siete promesas evaluadas en el area econdmica, seis registran
algunnivelde cumplimientoformaloparcial. Avancescomolaaprobacién
de la reforma pensional, el respeto institucional a la independencia
del Banco de la Republica y las medidas de contencion en los precios
alimentarios sostienen un desempefo técnico robusto. Aunque las
declaraciones del presidente frente al emisor han sido en ocasiones
polémicas, no se ha materializado ninguna accion que comprometa
la autonomia operativa de la Junta. A pesar de estos logros, no se ha
logrado aun una transformacion profunda en inclusion productiva ni en
la creacion de un programa estructurado de empleo garantizado.

:’ | 2025 Petro: una transiciéon en tres carriles
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TRIBUTARIA (80 %): ——

Tres promesas cumplidas (como el impuesto a ultraprocesados y el
incremento a las rentas altas) y una parcialmente cumplida. La meta
mas ambiciosa —aumentar el recaudo +5 % del PIB— fracasd, pero
el area muestra alineacion normativa y técnica con los compromisos
programaticos.

AREAS CON CUMPLIMIENTO INTERMEDIO (50-75 % PARCIAL O MAYOR)

JUSTICIA (75 %): —,

Avance estructural con la creacion de la Jurisdiccion Agraria
(cumplimiento formal) y esfuerzos simbdlicos en el apoyo a la JEP.
Sin embargo, la reforma general a la justicia quedd archivada. Es un
area con desequilibrio entre logros técnicos y ausencia de una vision
sistémica.

REFORMAS INSTITUCIONALES (67 %): —

La aprobacién de la reforma laboral y la reforma pensional
representaron un hito sustantivo. Aun asi, fracasaron intentos de
reforma politica y de descentralizacién efectiva, pese a la aprobacion
del Sistema General de Participaciones, aunque altamente dependiente
de una futura ley de competencias. El desempefio es mixto y refleja las
dificultades para impulsar cambios institucionales estructurales.

EDUCACION (67 %):—,

Se destaca el cumplimiento sustantivo del PAE, pero la jornada uUnica
quedo sin implementacion y el acceso a la primera infancia mantiene
brechas. Eldreamantieneimpulso operativomas que transformaciones
normativas. Se ha concentrado en Educacién Superior sin que esto
haya implicado una inyeccion de recursos significativa al sistema de
universidades publicas.
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SEGURIDAD Y DEFENSA (60 %):—+

Se implementd una nueva fuerza antidisturbios (UNDMO) y se avanzd
parcialmente en politicas de ascenso por mérito. Sin embargo, fallé
la reforma estructural de la Policia y persiste el uso de escoltas.
Cumplimiento parcial en una de las areas mas sensibles politicamente.

PAZY DDHH (50 %):——

De 6 promesas, 3son parcialmente cumplidasy 3 no cumplidas. Aunque
se instalaron mesas de didlogo y se avanzo en la implementacion de
normas como el Decreto 660, la implementacién del Acuerdo de Paz
del 2016y la proteccidn de lideres sociales siguen rezagadas. Refleja la
complejidad operativa del areay la dificultad de articular paz territorial
con institucionalidad efectiva y especialmente con la provision de
condiciones de seguridad.

JOVENES (50 %): ——,

Un area con promesas ambiciosas como “Jévenes en Paz"y la reforma
de “Jovenes en Accidn”, pero con avances parciales, criticas publicas
y problemas de ejecucion. La politica juvenil no logré consolidarse
institucionalmente.

AREAS CRITICAS CON BAJO CUMPLIMIENTO (< 50 %)

SALUD (33 %): ——

Lareforma estructural fue hundida en el Congreso. Otras dos promesas
(estatuto laboral en salud y red nacional de CAPS) no pasaron del
piloto o de la formulacion. A pesar del alto nivel de ambicion, fue una
de las areas mas debilitadas por falta de gobernabilidad, resistencia
corporativa y errores estratégicos.

ANTICORRUPCION Y TRANSPARENCIA (0 %):——

La Unica promesa en esta area fue incumplida. A pesar de su
centralidad en el discurso de campafia, el gobierno no logré articular
una politica nacional anticorrupcion, y ademas enfrenté escandalos
gue erosionaron su legitimidad institucional.
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Tabla 1. Clasificaciéon por niumero total de promesas, grado de cumplimiento (sustantivo, formal, simbélico, parcial
o fallido) y proporcién relativa de ejecucion. Fuente: Base de datos propia, sistematizada por la Fundaciéon Paz &
Reconciliacién (PARES), a partir del programa de gobierno, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y documentos
oficiales de seguimiento (2022-2025).

Area temitica

Mo cumplidas
(con/sin
intento)

Total, Cumplidas
pr ( iva,
simhbdlica)

Parcialmente
cumplidas

Cumplimiento
proporcional*

formal,
analizadas

Agricultura ¥
desarrollo rural

Anticorrupcién  y
transparencia

Economia 7

Educacién 6 1 (sustantiva)

|gualdad y equidad 2

de género

lgualdad y equidad a

social

Infraestructura 1

Jovenes 2 50 %

Justicia 4 75% parcial o
mayor

Medio Ambiente 3

Pazy DDHH 3]

Politica Exterior 3

Reformas 3

Institucionales

Salud 3

Seguridad V|5

Defensa

Transicidn 1

Energética

Tributaria 5




:QUE SE LOGRO, QUE SE
FRUSTRO, Y POR QUE?

Del total de promesas analizadas, apenas el 14 % puede considerarse
plenamente cumplido, es decir, aquellas que lograron avanzar tanto
en términos normativos como en ejecucién sustantiva. Un 38 % de
las promesas fueron parcialmente cumplidas, muchas de ellas con
avances normativos sin despliegue territorial o con implementacién
restringida. El 48 % restante corresponde a promesas no cumplidas,
de las cuales cerca de un tercio presentaron intentos fallidos de
cumplimiento mediante propuestas legislativas archivadas, programas
frustrados o decisiones revertidas.

El cumplimiento varia significativamente segun el nivel de ambicion
reformista. Entre las promesas de baja ambicién, mas del 40 %
fueron cumplidas, mientras que en las de ambicién alta, menos del
15 % lograron completarse, y mas de la mitad quedaron en estado
parcial o fallido. Esto sugiere una correlacién estructural entre el
nivel de transformacién propuesto y la capacidad real del Estado para
ejecutarlo, especialmente bajo condiciones de gobernabilidad limitada.

Tabla 2. Factores de éxito identificados para el cumplimiento de campafia

¥Pares

N©° Factor
identificado

Descripcion Ejemplos

Claves del éxito

Formulacion
normativa clara
y temprana

Las promesas
que llegaron a
cumplimiento
formal o sus-
tantivo sue-
len tener en
comun una
accion tem-
prana, acom-
panada de
una propuesta
normativa bien
redactaday
juridicamente
viable.

- Reforma tribu-
taria presenta-
day aprobada
en los primeros
meses del go-
bierno. - Refor-
ma pensional
con estructura
técnica clara,
aprobada en
2024.

Planificacion
técnica, oportu-
nidad politica,
solidez juridica
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politico

cumplieron
sustantivamen-
te al implicar
solo cambios
administrativos
o regulatorios,
sin grandes re-
formas estruc-
turales ni altos
costos para el
statu quo.

Campesinay
ratificacion del
Acuerdo de Es-
cazy, sin vetos
significativos. -
Fortalecimiento
del PAE me-
diante gestién
de contratacion
y compras pu-
blicas.

2 Alto alinea- El discurso pre- |- UNDMO como | Convergencia
miento entre sidencial insis- | reemplazo del [entre liderazgo
discurso pre- tente, cuando ESMAD, soste- | politicoy opera-
sidencial e insti- | logra traducirse | nida por discur- | tividad técnica
tuciones en alineacién so de seguridad

con ministerios, | humana. - Edu-
bancadasy cacién superior
opinion publica, | gratuita con-
facilita la ejecu- | solidada me-
cidén o aproba- |diante narrativa
cion. y movilizacion
presupuestal.

3 Medidas viables | Algunas pro- - Nuevas Zo- Medidas bien

con bajo costo | mesas se nas de Reserva | orientadas,

pero no disrup-
tivas

En contraste con los casos exitosos, las promesas no cumplidas
revelan patrones claros de fracaso asociados a cuatro grandes
cuellos de botella: ambicion alta sin gobernabilidad, debilidad
en la implementacion tras la aprobacion normativa, falta de
articulaciéninterinstitucional y territorial, y anuncios sin respaldo
normativo ni financiero. Muchas de las promesas mas estructurales
—como la reforma a la salud, la proteccién a lideres sociales o el
empleo garantizado— no fracasaron por falta de voluntad, sino por la
incapacidad del gobierno de articular liderazgo politico, disefio técnico
y capacidad operativa sostenida.

Aun cuando existieron intentos normativos o formulaciones iniciales,
estos no lograron consolidarse por la ausencia de mayorias legislativas,
la fragmentacion del gabinete y la debilidad institucional. En otros
casos, se cumplieron formalmente promesas de bajo impacto, cuyo
efecto fue principalmente simbdlico, revelando una preferencia
por medidas politicamente viables, pero con escaso potencial
transformador. Este balance confirma que gobernar con una agenda
ambiciosa exige mas que voluntad: requiere una arquitectura estatal
alineada, gobernabilidad efectiva y estrategia territorial robusta.
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Tabla 3, Factores de incumplimiento referentes a promesas de campafia.

NO

Factor
identificado

Descripcién

Ejemplos

Errores
comunes

Altisima ambi-
cién con baja
gobernabilidad

Muchas prome-
sas estructurales
exigian mayorias
legislativas o
coaliciones que
el gobierno no
logré consolidar,
enfrentando ve-
tos instituciona-
les y resistencias
sectoriales.

- Reforma a la sa-
lud hundida por
falta de apoyos
en el Congresoy
errores estraté-
gicos. - Reforma
politica archivada
por pérdida de
control legislativo
y contradicciones
internas.

Subestimar las
condiciones
reales de gober-
nabilidad

Débil implemen-
tacidn posterior a
la aprobaciéon

Varias promesas
con cumplimien-
to formal fracasa-
ron en su ejecu-
cién por falta de
estructura opera-
tiva, presupuesto
efectivo o capaci-
dad institucional
suficiente.

- Ministerio de la
Igualdad creado
pero con ejecu-
cién marginal. -
Renta ciudadana
lanzada norma-
tivamente, pero
con bajo alcance
e integracioén.

Confundir apro-
bacién normativa
con implementa-
cion real

Falta de articula-
cion territorial o
interinstitucional

Promesas que no
lograron tradu-
cirse en acciones
concretas en te-
rritorio o que su-
frieron por falta
de coordinacion
entre entidades
nacionales, regio-
nalesy locales.

- Proteccion a
lideres sociales
debilitada por
fragmentacion
institucional. -
CAPS implemen-
tados parcial-
mente, sin inte-
gracion nacional
ni con sistema de
aseguramiento.

Enfoque centra-
lista, débil coor-
dinaciéon entre
entidades

Politicas anuncia-
das sin soporte
normativo ni
financiero

Varias promesas
fueron formula-
das en discursos
o planes estra-
tégicos, pero sin
traducirse en
instrumentos
juridicos, pre-
supuestales o
programaticos
gue permitieran
su ejecucion
efectiva.

- Empleo garanti-
zado menciona-
do en discursos,
sin disefo nor-
mativo. - Ingreso
basico para cui-
dadores esbo-
zado, pero sin
politica ni opera-
tividad definida.

Declaracién sin
respaldo norma-
tivo ni financiero
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CAPITULO II.
EJECUCION PRESUPUESTAL A TRES
ANOS DE GOBIERNO

De los ultimos doce afios, el gobierno de Gustavo Petro es el que mas ha
incrementado el presupuesto anual, pasando de una apropiacion inicial
de 352 billones de pesos a 525. Es el presupuesto general de la nacién
mas alto de la ultima década, por encima incluso del periodo pandémico.

Gréfico. 2. Total inicial y final de apropiaciones presupuestales (gobierno Petro a 3 afios) representadas en billones de
pesos. Fuente: Ministerio de hacienda y crédito publico. Procesamiento PARES

m Total Inicial apropiaciones (billones de pesos) mTotal Final apropiaciones (billones de pesos)

$525,85

$210,43
$233,26
$309,22
$352,66

$149,76

SANTOS DUQUE PETRO

Como se muestra en los graficos a continuacion, una de las principales
razones para el incremento presupuestal es el servicio de la deuda.
Como se muestra en el grafico, histéricamente la mayor proporcién del
presupuesto se destina a funcionamiento del Estado, seguido del pago de
deuda (incluyendo servicio a la deuda) y finalmente de inversion que es la
menor proporcion.



Entre 2024 y 2025, el servicio de la deuda del Presupuesto General de
la Nacion (PGN) pasé de 94,4 a 112,6 billones de pesos, registrando un
incremento del 19,1 %. Esta variacion representa uno de los saltos mas
significativos en la historia fiscal reciente del pais, y ha elevado el peso del
servicio de la deuda por encima del 21 % del total del presupuesto. Este
comportamiento no obedece a una sola causa, sino a la convergencia de
factores estructurales y coyunturales que han tensionado severamente
las finanzas publicas.

En primer lugar, el aumento se explica por la acumulacién de deuda
publica heredada, producto de los compromisos adquiridos durante la
pandemia y los déficits persistentes en la ultima década. A ello se suma
una estrategia fiscal expansiva que ha requerido nuevos créditos para
financiar programas sociales, subsidios, y transferencias territoriales.
Segun estimaciones recientes, el déficit fiscal superara el 7,5 % del PIB
en 2025, lo que ha obligado al Gobierno a suspender temporalmente la
regla fiscal.

En segundo lugar, el costo del endeudamiento ha aumentado debido
al deterioro de la percepcion de riesgo pais. Las primas exigidas por
los mercados para financiar la deuda colombiana se han elevado, en
parte por incertidumbre politica, tensiones institucionales y debilidad
en el recaudo tributario. Esto ha encarecido significativamente el crédito
externo y ha incrementado la carga de intereses, especialmente sobre la
deuda interna que representa mas del 60 % del total del servicio.

En tercer lugar, se ha presentado una caida relativa en los ingresos
tributarios, lo que reduce la capacidad del Estado para atender sus
obligaciones sin recurrir a nuevo endeudamiento. En 2025, se estima que
cerca del 34 % del recaudo tributario serd destinado exclusivamente al
pago de intereses, lo que limita de forma critica el margen para inversion
publica y gasto social.

Finalmente, la estructura misma del gasto publico ha contribuido al
problema. Una porcion creciente del presupuesto esta destinada a gastos
inflexibles —como pensiones, salud, combustibles y transferencias—
gue no pueden ajustarse facilmente, incluso en contextos de restriccion
fiscal. Esta rigidez del gasto, combinada con un nivel elevado de deuda,
genera un efecto de bola de nieve que dificulta los esfuerzos de
consolidacion fiscal.

¥Pares
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En conjunto, estos factores configuran un escenario en el que el aumento
del servicio de la deuda no solo refleja decisiones pasadas, sino que
condiciona severamente la capacidad del Estado para ejecutar nuevas
politicas publicas. La presion financiera que implica este rubro se ha
convertido en una de las principales amenazas para la sostenibilidad
fiscal, el equilibrio presupuestal y la autonomia de la politica publica en el
corto y mediano plazo.

Grafico. 3 Destinaciéon presupuestal de las apropiaciones 2018-2025 en billones de pesos. Fuente: Ministerio de
hacienda y crédito publico. Procesamiento PARES

700.000
600.000
@ 500.000
(7]
2
S 400.000
e}
3 300.000
c
S
2 200.000
100.000
i 2018 | 2019 = 2020 = 2021 2022 | 2023 | 2024 = 2025
mInversién 38.622  41.798 43.764 59.572 69.682 83.339 90.602 = 83.966
m Deuda externa 36.755 37.537 38.620 45.313 54.878 51.954 57.173  71.576
m Deuda interna 11174 14398 14.993 25207 16.786 26.544 37.260 41.029

mServicio de ladeuda 47.930 51.935 53.614 70.520 71.665 78.498 94.433 112.605
m Funcionamiento 146.709 156.679 211.843 213.885 211.312  261.336 290.161 329.275

Grafico. 4. Destinacion presupuestal de las apropiaciones 2018-2025 en porcentaje del total. Fuente: Ministerio de
hacienda y crédito publico. Procesamiento PARES
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Respecto a la evolucién de la ejecucién presupuestal, sin incluir el
servicio de la deuda, entre 2019 y junio de 2025, se presentan tres
indicadores por afio: compromisos sobre el presupuesto, obligaciones
sobre el presupuesto, y pagos efectivos sobre el presupuesto. Estos tres
indicadores permiten evaluar no solo el tamafio del gasto aprobado, sino
la capacidad real del Estado para ejecutarlo en tiempo y forma.

Ejecucién presupuestal (sin deuda por afio)

120,0

89,5 95.8

98,7 90,1 96,6 95,9 9,1
90,7 90,9 83.4 89,9 86,2
’ ’ 86,5 85,5
837 : 858 el 815
50,2
I37,2 36,8

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

100,0

80,

o

60,

o

40,

o

20,

o

m Compromisos/presupuesto m Obligaciones/presupuesto Pagos/presupuesto

Entre 2019 y 2023, la ejecucidon presupuestal se mantuvo en niveles
relativamente altosy estables. Los compromisos anuales oscilaron entre el
90 %y el 98 % del total apropiado, lo que indica una gestion administrativa
eficiente en la planeacion del gasto. Las obligaciones y pagos se ubicaron
consistentemente entre el 83 % y el 90 %, lo que refleja una ejecucién
efectiva del gasto publico, a pesar de las restricciones asociadas a la
pandemia (2020) y a los cambios de gobierno (2022). Este patrén sugiere
que el aparato estatal ha tenido la capacidad de comprometer y ejecutar
la mayor parte de los recursos presupuestados, incluso en contextos de
alta complejidad.

No obstante, el afio 2024 marca un punto de quiebre. Aunque los
compromisos aun alcanzan el 96,1 %, las obligaciones bajan al 81,9 %y los
pagos caen a 81,5 %, revelando una menor eficiencia en el flujo efectivo
del gasto. En 2025, con corte a junio, la caida es ain mas pronunciada con
un 50.2% del presupuesto comprometido a junio, en un ano electoral en
que la ley de garantias puede afectar la ejecucion. Apenas el 37,2 % ha
sido obligado, y los pagos ejecutados llegan al 36,8 %.

¥Pares
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SECTORES CON MEJORA
SOSTENIDA

Algunos sectores evidencian una trayectoria estable o ascendente en
ejecucién presupuestal, tanto en compromisos como en pagos, lo que
sugiere continuidad operativa, solidez institucional y alineacién entre
planeacion y ejecucion. Entre ellos destacan:

EDUCACION:

Mantiene ejecuciones cercanas al 100 % en los tres primeros afos,
con 96,2 % pagado en 2024 y 46,5 % ya ejecutado en 2025. Este
sector tiene la ventaja que una gran parte de su presupuesto es
descentralizado a través del Sistema General de Participaciones,
y ejecutado por gobernaciones y alcaldias, razéon por la cual
histéricamente tiene altos niveles de ejecucion.

SALUD, PROTECCION SOCIAL Y TRABAJO:

Muestra mejora sostenida en pagos, alcanzando 88,7 % en 2024
y 40,9 % a mitad de 2025. Las transferencias a entes territoriales
también explican la alta ejecucion.

RELACIONES EXTERIORES:

Conserva niveles estables por encima del 90 % en todos los
afios revisados.

SISTEMA INTEGRAL DE VERDAD, JUSTICIAY

NO REPETICION:

Supera el 90 % de ejecucion entre 2022 y 2024, con una trayectoria
creciente en pagos.

k’ | 2025 Petro: una transicién en tres carriles



SECTORES CON DETERIORO
PROGRESIVO

Otras carteras exhiben caidas sostenidas o debilidades estructurales
en ejecucion:

PLANEACION:

La ejecucion real cae de 41,6 % en 2022 a solo 24,4 % en 2025, sin
lograr recuperar niveles adecuados.

HACIENDA:

Iniciaconunaejecuciondel 77,1 % en 2022, pero desciendeasolo 21,6 %
en 2025, lo que es particularmente critico dado su rol transversal.

REGISTRADURIA:

Pasa de una ejecucién de 92,4 % en 2022 aun 10,1 % en 2025. La caida
sostenida puede tener implicaciones en el calendario electoral y los
procesos democraticos.

¢Qué esperar del 2025?

Aunque es esperable una ejecucion parcial en los primeros meses del
ano, los datos de 2025 muestran subejecuciones por debajo del 30 % en
mas de 10 sectores. Esto sugiere mas que un rezago estacional; apunta
a cuellos de botella administrativos, problemas de contratacion o falta
de proyectos listos para ejecutar.

Sectores como Presidencia (13,1 %), Transporte (16,7 %), Hacienda
(21,6 %)y Deporte (18,6 %) muestran niveles tan bajos que comprometen
la posibilidad de cierre efectivo del afio fiscal.

FPares
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ANALISIS DE BRECHAS POR ETAPA
DE EJECUCION

Mas alld de los totales ejecutados, el analisis de la progresion entre
apropiacion, compromiso, obligacion y pago permite identificar donde
se concentra el estancamiento presupuestal en cada sector.

Sectores que comprometen, pero no ejecutan

Varios sectores muestran niveles razonables de compromiso, pero no
logran convertir estos en obligaciones ni pagos efectivos. Es el caso de:

Cultura (2025): 63,8 % comprometido, pero solo 29,6 % pagado.

Tecnologias de la Informacion
Comunicaciones (2025): 68,2 % comprometido, 34,9 % pagado.

_ 57,8 % comprometido, 29,1 % pagado.

Sectores estancados en etapas iniciales

Algunos sectores presentan brechas severas desde la etapa de
compromiso, lo queindica problemas desde el arranque dela ejecucién:

Hacienda (2025):

Solo 29,2 % comprometido frente a su apropiacion; una de las tasas
mas bajas del conjunto.

Registraduria (2025):

Apenas 14,3 % comprometido, y 10,1 % pagado.

Presidencia (2025):

67 % comprometido, pero solo 13,1 % pagado; refleja un
desfase critico.
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Brechas historicas persistentes

Sectores como Planeacién, Cultura, Deporte y Registraduria han
tenido brechas amplias entre apropiacién y pagos desde 2022, lo que
sugiere déficits estructurales de capacidad institucional o planeacion
programatica. En contraste, sectores como Educacién, Defensa y
Relaciones Exteriores muestran alta coherencia entre apropiacion,
compromisos y pagos, lo que se traduce en eficiencia técnica y
estabilidad operativa.

Gréfico. 5. Clasificacién de sectores por promedio de ejecuciéon medido en pagos/apropiaciéon entre el 2022y el
2024. Fuente: Ministerio de Hacienda y crédito publico. Procesamiento PARES

Clasificacion de sectores por promedio de ejecucian (Pagoes/Apropiacion) 2022-2024
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Sectores como Planeacién, Cultura, Deporte y Registraduria han
tenido brechas amplias entre apropiacion y pagos desde 2022, lo que
sugiere déficits estructurales de capacidad institucional o planeacién
programatica. En contraste, sectores como Educacion, Defensa y
Relaciones Exteriores muestran alta coherencia entre apropiacion,
compromisos y pagos, lo que se traduce en eficiencia técnica y
estabilidad operativa.
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Mapa de calor de la ejecucion presupuestal sectorial por afo. Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Procesamiento PARES.

p—— Compromisos/Apropiacidn Obligaciones/Apropiacién Pagos/Apropiacidn
2022 2023 2024 | 2025* | 2022 | 2023 | 2024 | 2025* | 2022 | 2023 | 2024 | 2025*

Agricultura y desarrollo rural 89,7 90,8 o710 | 454 | 740 | 743 | 37.9 | 184 | 737| 7a0| 37.8 | 181

Ambiente y desarrollo sostenible 85,6 85,9 98,8 589 | 589|451 | 506 | 368 | 583|446 50,0 | 36,7

Ciencia, tecnologia e innovacion 99,0 98,6 98,1 64,7 87,7 | 659 | 874 | 358 | B7,7|659| B6B | 358

Comercio, industria y turismo 87,9 98,7 97,7 63,1 759 | 675 | 614 | 262 | 759|674 ]| 614 | 260

Congreso de la repiblica 94,6 98,0 95,0 49,9 88,5 | 870 | 806 | 352 | BB 3| 87,0 BOG | 351

Cultura 97,7 98,8 89,0 63,8 79,7 | 754 | 64,7 | 29,7 [ 794 752|635 296 |

Defensay policia 08,4 99,1 99,2 49,1 | 952 | 949 | 20,0 | 40,2 | 949| 94,5| 89,7 | 394

Deporte y recreaci6n 97,9 459 | 619 1 | 36,0 | 186 | 61,9 591 18,6

Educacién 999 | 991 | 999 098 | 98,0 | 964 | 473 | | 980 | 46,5 |

Empleo piblico 90,7 | 92,8 | 926 | 441 | 884 | 90,3 92,2 | 44,0

Fiscalia 948 | 946 | 929 | 390 | 946|945]| 927 | 389

Hacienda 771 | 81,7 | 69,7 | 21,7 | 77,1 | 81,7 | 696 | 216
| lgualdad y equidad 89,1 | 76,2 | 358 830|758 | 357

Inclusién social y reconciliacién 968 | 846 | 724 | 27,1 | 967 | 845|711 | 271

Informacidn estadistica 632 | 562 | 62,2 | 23,3 [ 63,1]| 56,0| 62,2 | 232

Inteligencia 85,9 93,3 96,8 462 | 953 | 853 | 81,7 | 33,3 938 |840]| B16 | 333

Interior y justicia 87,2 96,1 94,3 57.8 686 | 735 | 745 | 29,7 | 682|730]| 743 | 291

Minas y energia 94,5 94,4 96,9 47,5 845 | 893 | 595 | 370 | 844|892 594 | 368

Organismos de ¢ L 91,0 93,0 91,2 44,1 849 | 817 | B73 | 363 | 838[813|8B71| 358

Planeacién 933 | 931 6|

Presidencia de la Repiiblica | s'é,u 97,9

Rama judicial 97,6 91,7

Registraduria 97,4 95,3

Relaciones exteriores 96,4 938

Salud, proteccién social y trabajo 93,7 98,7 959 45,7 83,7 | 86,7 | 88,7 83,7|86,7| 88,7 | 409

Sistema integral de verdad, justicia, reparaciony

no repeticidn 87,1 92,6 98,2 63,2 934 39,8 | 930/ 871

Tecnologias de la informacidny las

comunicaciones 87,7 87,1 976 | 68,2 | 87.7 34_,9 86,4 | 85,5

Transporte 980 | e84 | 987 | 756 | 800 17,7 | 792| 870 | 38,

Vivienda, ciudad y territorio 98,8 988 | 993 | 623 | 804 30,8 | 80,3 | 62,5

Total Sin Deuda 96,3 96,4 96,4 49,9 87,0 375 | 868(861]| 817 | 372

RELACION ENTRE EJECUCION
PRESUPUESTAL Y PRIORIDADES

DEL GOBIERNO PETRO

Uno de los objetivos centrales del presente informe es contrastar el
comportamiento real de la ejecucion presupuestal con el proyecto
politico declarado del gobierno Petro. Este analisis permite identificar
no solo qué sectores ejecutaron mas, sino si esos recursos fluyeron
hacia las areas que el gobierno prometid priorizar como parte de su

agenda de transformacion.
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Sectores con alta prioridad programatica y
alta ejecucion

La convergencia entre discurso politico y ejecucion efectiva se observa
en sectores como:

PRIORIDAD POLITICA

SECTOR NIVEL DE EJECUCION DECLARADA

Educacion Altisima (>96 % cada ano) Pacto por la educaciéon pu-
blica, gratuita y de calidad.

Inclusién Social y Reconci- | Alta (aunque en 2025 cae) Enfoque en justicia social y

liacion renta basica, aunque esta
dltima no se ha concretado
como tal.

Sistema Integral de Verdad, | Alta Cumplimiento de la imple-

Justicia y No Repeticion mentacion del Acuerdo de
Paz.

Estos sectores han sostenido niveles de ejecucién por encima del 85 %
entre 2022 y 2024, con evidencia de que las promesas de campafia han
sido respaldadas con recursos y capacidad operativa.

Sectores con alta prioridad, pero ejecucion
media o baja

Algunos sectores que han ocupado un lugar protagénico en el
discurso del presidente y en el PND presentan ejecuciones medias,
bajas o incoherentes, lo que plantea una brecha critica entre ambicion
politica y capacidad de implementacion. En el caso de sectores como
Agricultura, las dificultades para la compra de tierras y la reforma
agraria han sido documentadas varios gobiernos atras. Pese a los
rezagos, en comparacion es una implementacion destacada.

5 | 2025 Petro: una transiciéon en tres carriles
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PRIORIDAD POLITICA

2025

SECTOR NIVEL DE EJECUCION DECLARADA
Agricultura Promedio aceptable en Contrasta con la centrali-
2022-2024, pero colapso en | dad de la Reforma Agrariay
2025 (solo 18,1 %) la compra de tierras.
Transporte Ejecucién critica en 2024y | Afecta la promesa de vias

terciarias y conectividad
rural.

TIC

Alta apropiacion, pagos
minimos

Compromete la transfor-
macion digital anunciada.

Presidencia y Planeacion

Subejecucioén estructural

Limita la coordinacidon del
aparato estatal.

Igualdad y Equidad

Alta apropiacién, pero cai-
da acelerada en 2025

El Ministerio se creo, pero
suU ejecucién aun no logra
consolidarse.

Sectores con baja

ejecucion alta

prioridad politica,

pero

Existen sectores con buena ejecucién, pero que no han sido parte
central de la narrativa transformadora del gobierno, lo que sugiere
continuidad institucional mas que priorizacién estratégica:

SECTOR

EJECUCION
DESTACADA

PRIORIDAD POLITICA

Relaciones Exteriores

Alta y estable

Sin ser prioridad politica
explicita.

Defensa y Policia

Alta

Aunque la politica de segu-
ridad ha sido controversial,
no se ha desfinanciado.




CONCLUSIONES

La ejecucién presupuestal a tres afios del gobierno Petro revela un
escenario dual: por un lado, se consolidé un incremento histérico en
las apropiaciones anuales, con el presupuesto mas alto de la ultima
década; por otro, ese aumento no se tradujo plenamente en una
capacidad estatal fortalecida para implementar el proyecto politico del
Ejecutivo. Aunque varios sectores sociales —como Educacion, Salud e
Inclusién— mantuvieron niveles de ejecucion altos y sostenidos, otros
sectores clave para la transformacion anunciada —como Agricultura,
Planeacion, lgualdad o Transporte— enfrentaron dificultades
persistentes para ejecutar los recursos asignados.

Los datos muestran que el aparato estatal mantuvo, entre 2022 y
2023, una capacidad operativa aceptable. Sin embargo, el afio 2024
marca un punto de inflexién con la caida en pagos y obligaciones, y
el 2025 (a corte de junio) evidencia un deterioro generalizado, con
mas de diez sectores por debajo del 30 % de ejecucidon real. Este
comportamiento no responde Unicamente a factores coyunturales
como la Ley de Garantias o los ciclos administrativos. Mas bien, refleja
una desconexion estructural entre la ambicidn politica del gobierno y
su capacidad institucional para ejecutarla.

La informacion recopilada en los capitulos de anadlisis de gabinete
y gobernabilidad de este informe confirma que esta desconexion
estd intimamente relacionada con la alta rotacion de ministros,
la fragmentacion interna del Ejecutivo y el debilitamiento de la
coordinacién técnica. En su tercer afio, el gobierno experimenté cinco
grandes remezones ministeriales, mas de 50 ministros designados
y multiples cambios en cargos estratégicos. Esta inestabilidad ha
afectado no solo la continuidad en la formulacién de politicas, sino
también la eficiencia en la ejecucion presupuestal.

En suma, los datos de ejecucién no solo permiten medir la eficiencia
fiscal del gobierno, sino que sirven como espejo del modelo de
gobernabilidad adoptado. ElI Ultimo afio del mandato estara
determinado por la capacidad del Ejecutivo de cerrar esta brecha, no
solo con mas recursos, sino con mas Estado.

¥Pares
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CAPITULO III.
PETRO EN CIFRAS (2022-2025)

LA ECONOMIA 1

Crecimiento del PIB: Tras la reactivacién pospandemia, la economia
colombiana crecié un 7,5% en 2022, de acuerdo con las cifras del DANE
(2022). Sin embargo, el impulso se agotd en 2023: el PIB aumento
apenas 0,6% ese afio, reflejando una marcada desaceleracion. En 2024
la economia mostrd una ligera mejora, con un crecimiento en torno
al 1,7%. Hacia 2025 se observan signos de recuperacion: en el primer
trimestre de 2025 el PIB crecié 2,7% interanual y se proyecta cerrar
2025 con una expansién por encima del 2,5%.

Inflacién: Petro asumié la presidencia en agosto de 2022 con la
inflacion ya elevada (10,8% anual en agosto de 2022) debido a choques
internacionales y la demanda post-Covid. La inflacién sigui6 escalando
y tocd un maximo de 13,3% anual en marzo de 2023, el nivel mas
alto en mas de dos décadas. A partir de entonces inicié una senda
descendente: cerr6 2023 en 9,28% y continud bajando durante 2024.
Para junio de 2025, la inflacion anual se redujo hasta 4,82%, su nivel
mas bajo en 3 afios, regresando cerca del rango meta del Banco de la
Republica. Bajo Petro, aunque los precios subieron mas en 2022-23,
para 2025 la inflacién finalmente convergid a un digito, lo cual es un
logro significativo en estabilidad de precios.

Empleo y Desempleo: El mercado laboral ha mostrado mejoras
importantes. La tasa de desempleo nacional promedio fue 11,2% en
2022, descendiendo a 10,2% en 2023 (DNP. 2023). A finales de 2024
bajé a 10% e incluso alcanz6 9,1% en diciembre de 2024. Para junio de
2025, el desempleo nacional se redujo hasta 8,6%, el nivel mas bajo
en muchos afios DANE 2025. Este descenso refleja la recuperacién
gradual del empleo tras la pandemia y el ligero repunte econdémico
reciente. No obstante, persiste alta informalidad laboral (alrededor del
59% de los nuevos empleos son informales) lo que indica desafios en la
calidad del empleo generado. Comparativamente, Santos logré reducir
el desempleo del 12% al 9% en sus primeros afios, mientras que Duque
enfrent6 un pico historico de 20+% durante 2020 (pandemia) antes de
bajar nuevamente a 11% en 2022. En el gobierno Petro, el desempleo



ha seguido cayendo de forma consistente, situandose por debajo de
los niveles prepandemia, lo cual es un indicador macroeconémico
favorable.

Deuda Publica: La deuda de Colombia se elevo significativamente a
raiz de la pandemia y permanece en niveles histéricamente altos. El
Gobierno Petro hered6 en 2022 una deuda bruta del Gobierno Nacional
Central cercana al 60% del PIB segun el Ministerio de Hacienda. Gracias
a la alta recaudacién y crecimiento de 2022, esta proporcién bajo
ligeramente a 59,6% del PIB al cierre de ese afo. Sin embargo, con
los déficits posteriores (ver seccion fiscal), la deuda volvié a aumentar.
En 2023 la deuda publica superd 61% del PIB, marcando un récord
histérico para Colombia. De hecho, organismos independientes
proyectan que la deuda continuard en maximos hacia 2025, reflejo
del abultado déficit fiscal. En contraste, bajo Juan M. Santos la deuda
se mantuvo cercana a 40-45% del PIB, y con Duque saltdé a 60% tras
el choque del Covid-19. El nivel actual de endeudamiento es una
fuente de preocupacion: encarece el servicio de la deuda (los pagos
de intereses son uno de los rubros de gasto publico que mas crecen)
y ha deteriorado la percepcion de riesgo crediticio del pais. Esto se
evidencia en tasas de interés de los titulos de deuda publica (TES) aun
elevadas en comparacién a pares regionales, y en la posible pérdida de
acceso a la Linea de Crédito Flexible del FMI debido al deterioro fiscal.

FPares

Gréfico. 6. Comparacién de indicadores macroeconémicos por Gobierno. 2010-2025. Fuente: DANE.
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EL EMPRESARIADO

Inversion Extranjera Directa (IED): A pesar de las incertidumbres
politicas, Colombia ha continuado recibiendo flujos significativos de
IED durante el gobierno Petro. En 2022, impulsada por los altos precios
de las materias primas, la IED alcanz6 USD 17.183 millones (un alza
notable frente a 2021). En 2023, Colombia marcd un récord histérico
de IED con USD 17.446 millones ingresados, apenas +1,5% respecto al
afno anterior, pero suficiente para ser la cifra anual mas alta desde que
hay registros (1994). Este repunte estuvo liderado por reinversiones
en el sector minero-energético: por ejemplo, la IED en explotacion de
minas y canteras fue de USD 3.290 millones en 2023, creciendo +177%
gracias a los extraordinarios pagos de impuestos y retenciones de las
empresas mineras (ingresos que se contabilizan como reinversién
extranjera).

En lo corrido de 2024 se observd una disminucién de la IED frente
al aflo anterior, en linea con la menor dindmica econdmica interna
y un entorno internacional menos propicio. De hecho, la IED habria
caido alrededor de un 15% en 2024 frente a 2023, volviendo a un
nivel aproximado de USD 14.8 mil millones (segun datos del Banco
de la Republica). Esta baja se explica en parte por la reduccion de
inversiones en hidrocarburos y por la cautela de inversionistas ante la
incertidumbre regulatoria en sectores clave como energia (renovables)
y salud. No obstante, comparado con administraciones pasadas, el
volumen de IED bajo Petro se mantiene robusto: en la era Santos, la
IED promedi6 unos USD 13-16 mil millones anuales durante la bonanza
petrolera 2011-2014; con Duque, hubo altibajos (minimo de USD 7,5
mil millones en 2020 por la pandemia, seguido de recuperacion a USD
9,6 mil en 2021 y el salto a USD 17 mil en 2022). El gobierno Petro
ha logrado sostener esos flujos elevados hasta ahora. Ademas, es
destacable que cerca de 66% de la IED en 2023 se dirigié a sectores
no minero-energéticos, lo cual sugiere diversificacion (incluyendo
manufacturas, servicios y energias limpias).

La grafica a continuacion muestra la evolucion diferenciada de la
confianza empresarial durante 2023 y 2024 bajo el gobierno Petro. El
indice de Confianza Industrial (ICl) permanecié en terreno negativo
en 2023, reflejando el pesimismo del sector manufacturero frente a



la incertidumbre regulatoria y la baja demanda. Sin embargo, hacia
diciembre de 2024, el indicador mejord a -0,2%, lo que sugiere una
percepcion menos adversa, aunque aun no positiva. Por su parte, el
indice de Confianza Comercial (ICC) se mantuvo en terreno positivo
durante todo el periodo, aunque con fluctuaciones: descendi6 de
21,5% en mayo de 2023 a 17,8% en junio, para luego repuntar a 20,6%
en diciembre. Esta recuperacion paulatina se asocia a la desaceleracion
de la inflacidn, la baja en tasas de interés y una mejora estacional en
las ventas de fin de afio.

Gréfico. 7. Evolucion de la confianza industrial y confianza comercial durante el gobierno Petro. 2022 -

2024. Fuente: FEDESARROLLO

Evolucion de la Confianza Empresarial durante el Gobierno Petro (2023-2024)
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Meses

El clima de inversion durante el gobierno Petro ha sido mixto. Persisten
inquietudes en el sector privado sobre la seguridad juridica y la
incertidumbre regulatoria, alimentadas por reformas fallidas, cambios
ministeriales y tensiones con el Congreso. La ANDI y encuestas
financieras reflejan aumento en la percepcion de riesgo. Sin embargo,
la inversion extranjera se mantuvo alta hasta 2023, y la confianza local
mejoré levemente en 2024 con la moderacion de la inflacién y el tipo
de cambio.

El peso colombiano, que se deprecio tras la eleccion de Petro, se
estabiliz6 en 2023, y el déficit externo cay6 de 6% a 2,2% del PIB,
seflalando mayor equilibrio externo. A nivel internacional, Colombia
es vista como una economia resiliente pero vulnerable: mantiene
calificacion BB+ sin mejoras por el deterioro fiscal. La confianza a futuro
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dependera de que el gobierno garantice reglas claras y disciplina fiscal.
Decisiones recientes como moderar reformas polémicas han sido bien
recibidas, aunque persisten reservas sobre nuevos cambios tributarios
y la inseguridad regional.

LA TRANSICION ENERGETICA .

La transicion energética ha sido uno de los pilares discursivos y
programaticos del gobierno de Gustavo Petro, articulada como una
“transicionjusta”orientadaareducirladependenciadeloscombustibles
fosiles y transformar la matriz productiva del pais. El gobierno ha
introducido reformas fiscales, regulatorias y de inversion publica que,
en conjunto, constituyen un andamiaje normativo y financiero mas
robusto que el de administraciones anteriores. Entre ellas destacan
la eliminacion progresiva de subsidios a los combustibles fésiles, la
creacion de impuestos verdes (como el tributo a las exportaciones
extraordinarias de petréleo y carbon), la ampliacion del impuesto al
carbono y medidas de impulso fiscal para las energias renovables.

Elmarco legal también se consolidd: en 2023 se aprobé la Ley de Accion
Climatica (Ley 2294), que formaliza metas de transicién energética
justa, y se elaboré una hoja de ruta nacional para la transicion. A nivel
internacional, se suscribieron acuerdos de financiamiento bilateral
(por ejemplo, con Alemania por EUR €200 millones) para hidrégeno
verde y energias renovables.

Elgobierno cumplié parcialmente su promesade no expandirlafrontera
extractiva: no se han adjudicado nuevos contratos de exploracién
petrolera o gasifera. Sibien esto generd preocupacion en el sector sobre
la sostenibilidad de la renta petrolera y la autosuficiencia energética
futura, la produccidn se ha mantenido estable (777 mil barriles diarios
en 2023; 772 mil en 2024), y las reservas aumentaron a 7,2 afios de
cobertura, superando momentaneamente lo producido. Ecopetrol ha
adoptado una estrategia hibrida, manteniendo produccion mientras
avanza en proyectos de energias limpias y fertilizantes.

La capacidad solar instalada se multiplicé mas de seis veces, pasando
de 279 MW (2022) a 1.916 MW (2025), y se construyeron 110 nuevos
parques solares, incluyendo el Guayepo (370 MW), el mayor del pais.
Colombia subié al puesto 35 en el indice de Transicién Energética



Global. Sin embargo, el sector edlico ha enfrentado un estancamiento
critico: proyectos clave en La Guajira fueron cancelados por trabas
regulatorias, retrasos ambientales y conflictos sociales no gestionados
adecuadamente. Empresas como EDP Renewables y Enel se retiraron,
lo que se interpret6 como una “crisis de confianza” en el sector,
atribuida a la lentitud institucional y falta de claridad normativa.

Comunidades energéticas y
descentralizacion

Uno delos avances masvisibles ha sido lainstalacion de paneles solares
en zonas rurales a través del programa de Comunidades Energéticas.
A 2025 se han implementado 250 proyectos en 14 departamentos,
incluyendo escuelas, centros de salud y espacios comunitarios,
contribuyendo a la equidad territorial de la transicion. Sobre este
particular uno de los retos es la administracion y mantenimiento
comunitario de los panelesy la instalacion de la capacidad comunitaria
necesaria para garantizar su sostenibilidad.

LA PERCEPCION DEL PRESIDENTE

Tendencia general de aprobacidony
favorabilidad (2022-2025)

La popularidad del presidente varia sustancialmente segun las
encuestas que lo midan. Sin embargo, todas coinciden en que ha
estado llena de altibajos, estando entre 27 y 30% el menor numero
de aprobacion, y entre 62 y 66% el mas alto al inicio del mandato.
También coinciden las encuestas en que la evolucién de la popularidad
del presidente ha estado llena de altibajos como lo muestra la grafica
a continuacién.
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Gréfico. 8 Aprobacion de Gustavo Petro vs promedio América Latina. 2022 - 2025. Fuente: INVAMER

poll. Latinbarémetro, Bloomberg Linea. Célculo y procesamiento PARES.

Evolucion de la aprobacion de Gustavo Petro vs Promedio Regional (2022-2025)
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En otras mediciones como la del Centro Nacional de Consultoria,
el presidente inicia con una imagen favorable cercana al 69% y
desfavorable del 20%. Sin embargo, a medida que avanzoé el mandato,
la popularidad sufrié caidas pronunciadas. Para finales de 2022 e
inicios de 2023, las encuestas ya reflejaban un descenso hacia niveles
cercanos al 46-50% de aprobacion. Hacia mediados de 2023, tras
varios meses de gobierno, la aprobacion bajé aun mas -38% en junio
de 2023 segun Polimétrica de Cifras & Conceptos-y por primera vez la
desaprobacién superé la aprobacion.

Durante el segundo semestre de 2023 la tendencia negativa se
acentuo. Diversos escandalos y dificultades (detallados mas adelante)
llevaron la aprobacion de Petro a sus niveles mas bajos. A finales de
2023 registré minimos historicos: la encuesta Invamer de diciembre de
2023 situd su aprobacion alrededor de 26-32%, con desaprobaciones
de hasta 62-66%, las mas altas de su mandato. En ciudades como
Medellin, la desaprobacion lleg6 a 77% en ese momento. En otras
palabras, aproximadamente sé6lo 1 de cada 4 colombianos aprobaba
su gestion al cerrar 2023.
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Grafico. 9. Comparativo de apropiacién de Gustavo Petro segln encuestadoras. Fuente: Invamer, CNC
y Cifras y Conceptos. Procesamiento y calculo: PARES
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Ainicios de 2024 la imagen del presidente mostroé cierto repunte. Tras
una crisis de gabinete y cambios de estrategia, la aprobacién nacional
subio ligeramente a la franja media de los 30s. Por ejemplo, a febrero
de 2024, Invamer media una aprobacion del 35-40%. No obstante, la
desaprobacién seguiarondando el 60%. Durante los primeros meses de
2024 diferentes encuestas presentaron resultados dispares -algunas
mas favorables que otras-, pero coincidiendo en que Petro mantenia
un apoyo minoritario cercano a un tercio del electorado. Hubo incluso
fuertes divergencias: una polémica encuesta del CNC contratada por
la Presidencia (DAPRE) en julio de 2024 le otorgd 47% de aprobacion,
mientras que simultaneamente Datexco Opinémetro reportd solo 25%
de aprobacion. Estas variaciones reflejan diferencias metodologicas y
posibles sesgos, por lo cual es util promediar multiples encuestas. De
hecho, el “ponderador” de La Silla Vacia -que agrupa resultados de
Invamer, Datexco, CNC, Yanhaas, Guarumo, etc.- estimé que en agosto
de 2024 Petro tenia alrededor de 32-34% de aprobacion y aprox. 60%
de desaprobacién, practicamente el mismo balance negativo que sus
minimos previos.

Entrando a 2025 se observé una leve recuperacion seguida de una
nueva caida. A fines de abril de 2025 Invamer sorprendié con una
mejoria al 37% de aprobacién (su mejor dato en mas de un afio) y
una caida de la desaprobacion al 57%. Este repunte se atribuy6 a un
cambio de narrativa gubernamental y al respaldo popular de banderas
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como la reforma laboral (tras su hundimiento en el Congreso). Sin
embargo, el efecto fue efimero. Para junio de 2025, la misma Invamer
mostré que la aprobacién volvié a caer al 29% y la desaprobacion
subi6 al 64%, alcanzando de nuevo niveles criticos. En otras palabras,
a mediados de 2025 alrededor de dos tercios de los colombianos
desaprobaban la gestion de Petro. Otras firmas confirmaron esta
tendencia: por ejemplo, el Pulso Pais de Datexco (julio 2025) arrojé 35%
de aprobacién vs. 58% de desaprobacion -una ligera mejora respecto
a inicios de afio, pero aun con saldo ampliamente negativo. En suma,
entre agosto de 2022 y agosto de 2025 la imagen de Petro pasé de
una favorabilidad mayoritaria (mas del 60%) a un rechazo mayoritario
(cerca del 60-65%). Su piso de apoyo estable se ha mantenido en torno
al 25-30% del electorado, que parece ser el nucleo duro de seguidores
que conserva incluso en los peores momentos.

Diferencias regionales en la opinion publica

Desde el comienzo de su mandato se observaron brechas regionales
en la percepcion del presidente. En la fase de luna de miel (agosto-
septiembre 2022), Petro gozaba de altisima favorabilidad en la Costa
Caribe y el suroccidente del pais. Segin CNC, a un mes de gobierno
su imagen favorable alcanzaba 75% en la regién Caribe y 75% en la
Pacifica, y llegaba al 77% en Bogota. Incluso en zonas tradicionalmente
menos afines, como Antioquia y el Eje Cafetero, iniciaba con un 59%
de imagen positiva (desfavorable de solo 24%). Estas cifras reflejaban
el apoyo transversal que logré al inicio, con especial entusiasmo en la
costa Atlantica, el Pacifico (regiones donde gano con holgura en 2022)
y la capital.

Con el transcurso del gobierno, las opiniones regionales se fueron
polarizando mas. Las regiones donde Petro habia arrasado en votos han
tendido a seguir mostrandose mas favorables que el promedio nacional,
aunque con disminuciones notables. Por ejemplo, en Barranquilla y la
costa Caribe su aprobacion seguia por encima del promedio en 2024-
2025: un sondeo de mitad de 2025 sefiala que Barranquilla registraba
un 43% de apoyo (frente a ~33% nacional) (ICP; Yanhass 2025). De igual
forma, la region Pacifica se ha destacado por sostener el mayor respaldo
relativo: en julio de 2024 Datexco midio alli la aprobacién mas alta, con
31,5% (en ciudades como Cali, Palmira, Pasto, Popayan) cifra baja en
términos absolutos, pero superior a otras regiones en esa medicion.



En contraste, zonas del interior y oriente del pais se han tornado
particularmente criticas. La regién Oriental (Santanderes, Boyaca,
Arauca, Meta, etc.) ha mostrado los mayores indices de rechazo: 65%
de desaprobacion en julio de 2024, la mas alta entre regiones. Ciudades
intermedias de esa zona (Bucaramanga, Cucuta, Villavicencio) figuran
entre las de opinidn mas negativa hacia Petro.

La region Andina central también refleja desencanto creciente,
especialmente en Antioquia. Medellin se ha consolidado como la ciudad
mas opositora: encuestas Invamer han registrado alli apenas 22% de
imagenfavorablevs.74% desfavorable (abril 2025)y fuelaurbe con mayor
desaprobacion en 2023. Incluso Bogota, que fue uno de sus bastiones
iniciales, viré hacia una opinion adversa. En la capital, la aprobacion
cay6 de 58% en agosto de 2022 a solo 28% a mediados de 2024, con un
66% de bogotanos desaprobando su gestion. Este dato es significativo
porque Bogota aportd importante voto de opinidon a Petro; la pérdida de
apoyo alli refleja la desilusion de electores de centroizquierda urbanos.
Otras capitales han seguido dinamicas similares: Bucaramanga tuvo
44% de desaprobacion a mediados de 2025, mayor al promedio; Cali,
en cambio, se ha mantenido algo mas benévola (40% de aprobacién en
la encuesta ICP/Yanhaas de junio 2025, superior a otras ciudades); En
sintesis, Costa Caribe y Pacifico han sido los enclaves mas favorables a
Petro a lo largo de su mandato, mientras que la zona Andina oriental
(incluyendo Santanderes) y Antioquia/Eje Cafetero concentran la mayor
desaprobacion. Bogota, pese a suinclinacion inicial favorable, hoy refleja
indicadores de aprobacidon en linea con el bajo promedio nacional (o
incluso inferiores, en torno al 28-33%.

Diferencias generacionales

La edad ha sido un factor determinante en la percepcion de Gustavo
Petro. Desde la campafia y el inicio de su gobierno, los jovenes
mostraron mayor entusiasmo hacia el mandatario que los mayores. En
septiembre de 2022, |la favorabilidad entre los colombianos de 18 a 25
afios llegaba al 80%, significativamente mas alta que en cualquier otro
segmento etario (CNC, 2022). En los demas grupos de edad también
predominaban opiniones positivas (superiores al 60% inicial), pero
ninguna tan alta como en lajuventud. Este apoyo juvenil se correlaciona
con el rol protagénico de las movilizaciones de 2021 y el discurso de
cambio que atrajo a muchos votantes joévenes.
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Conforme avanzd el gobierno, los jévenes continuaron siendo el
segmento mas proclive a Petro, aunque con un marcado descenso en
su apoyo. Los datos revelan caidas fuertes en la aprobacion incluso
entre los mas jovenes, que partian de niveles altos. Por ejemplo, en la
franja de 18 a 24 afios, la aprobacién pasé de 78% en agosto de 2022 a
43% en agosto de 2024, perdiendo 35 puntos. En el grupo 25 a 34 afios
la disminucién fue de 67% a 29% en el mismo periodo (-38 puntos).
Aun después de estos descensos, los menores de 34 afos siguen
relativamente mas alineados con Petro que los mayores: a mediados
de 2025, tras un repunte y posterior caida, su aprobacion en 18-24
afos rondaba 41% (frente a solo ~29% nacional).

Opinién por nivel socioeconémico

Desde el inicio del gobierno se observé una brecha clara por nivel de
ingreso. En septiembre de 2022, los estratos bajos (1 y 2) mostraban
un respaldo masivo: 71 % de imagen favorable. Incluso en los estratos
altos (5 y 6), el 62% aprobaba al presidente, aunque con mayor
proporcion de imagen desfavorable (~30 %).

Con el paso del tiempo, la aprobacion cay6 en todos los segmentos,
manteniéndose mas alta —aunque erosionada— entre los sectores
populares. Para agosto de 2024, en estratos 1y 2 la aprobacién era del
30 %, frente a una desaprobacion del 64 %. En el estrato medio (3), los
niveles eran similares. En los estratos altos (4-6), el apoyo descendia al
24 % y la desaprobacién superaba el 70 %.

En 2025, esta tendencia se mantiene: los estratos bajos siguen
siendo el nucleo de apoyo mas fuerte, aunque reducido. En junio de
2025, la aprobacién en estratos 1-2 era del 30 %, frente al 62 % de
desaprobacién. En contraste, en los estratos altos la desaprobacion
supera el 70 % y la aprobacion apenas ronda el 20 %.



Park kecanciilazien

LA SEGURIDAD EN EL
GOBIERNO PETRO

Dado que la Fundacién PARES se encuentra en preparacion de su
informe anual sobre el estado de la paz y la seguridad en Colombia,
para este informe de balance se presenta un analisis breve de las
principales cifras relacionadas con seguridad en el gobierno Petro.
Respecto al seguimiento a los procesos de paz en curso y la paz total
en general, asi como a la presencia de actores armados, los invitamos
a consultar nuestro mas reciente informe de balance de la Paz Total a
2025. Para comparar distintos afios, las cifras se trabajaron afio corrido
en periodos de enero a junio, desde el 2018 al 2025.

Homicidio intencional

Durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018), los homicidios
intencionales experimentaron una reduccion sostenida. La cifra paso
de 14.871 casos en 2010 a 11.957 en 2017, consolidando el periodo
mas exitoso en términos de disminucién de la violencia letal en lo que
va del siglo. Este descenso coincidié con la fase de implementacion del
Acuerdo de Paz con las FARC, asi como con un enfoque institucional
orientado al fortalecimiento de la seguridad ciudadana. En 2018, sin
embargo, se registro un leve repunte con 12.573 homicidios.

Con la llegada de Ivan Duque (2018-2022), la tendencia descendente
se interrumpid. Aunque en 2020 se registré un minimo de 12.010 casos
—probablemente influenciado por los efectos del confinamiento—,
a partir de 2021 los homicidios aumentaron de forma pronunciada,
alcanzando 13.686 casos ese afio y cerrando el mandato en 13.540
en 2022. La segunda mitad de su gobierno estuvo marcada por una
intensificacién de la violencia letal y la pérdida de la inercia de mejora
alcanzada en el periodo anterior.

En el actual gobierno de Gustavo Petro (2022-2024), los niveles de
homicidio se han mantenido practicamente estables. EIl mandatario
recibio el pais con 13.540 casos y las cifras para 2023 (13.555) y 2024
(13.497) muestran una persistente meseta en torno a ese umbral.
Aunque no se ha profundizado el deterioro, tampoco se observa una
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tendencia de reduccién estructural. La violencia homicida sigue instalada
como un fendmeno crdénico, sin sefales claras de reversidon sostenida.

Grafico. 10. Homicidio intencional afio completo 2018 - 2024. Fuente: Ministerio de defensa -
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Respecto a otros delitos e indicadores de violencia, el mapa de calor
a continuaciéon muestra los puntos mas criticos de diferentes delitos
entre el 2016 y junio de 2025.
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Grafico. 12 mapa de calor por delitos y afectaciones a la vida e integridad. Fuente. Monitor
Humanitario OCHA. Ministerio de Defensa y SIEDCO Policia Nacional
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El cuatrienio de Ivan Duque (2018-2022) coincide con una inflexion critica
en varios indicadores clave de seguridad. La tendencia de reduccién de
homicidios se interrumpe, alcanzando su punto mas alto en 2021. Los
hurtos a personas, motocicletas y comercios se disparan, especialmente
tras el impacto de la pandemia, y la violencia intrafamiliar crece de
manera constante hasta superar las 128.000 denuncias anuales. La
criminalidad urbana se intensifica y la extorsién se consolida como una
amenaza persistente, en un contexto marcado por la fragmentacién del
orden publico, la expansion de economias criminales regionales y una
institucionalidad desbordada, sin capacidad efectiva de contencion ni
de redistribucion estratégica de la Fuerza Publica.
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Durante los primeros tres afios del gobierno de Gustavo Petro (2022-
2025) se observan sefales mixtas. Por un lado, se logra una contencion
relativa de los homicidios, aunque sin revertir la meseta alta heredada.
Por otro, se reportan reducciones sostenidas en violencia intrafamiliar,
delitos sexuales, hurtos y asesinatos de lideres sociales —aunque este
ultimo indicador sigue siendo problematico en varias regiones. Si estas
reducciones se consolidan, podrian marcar un cambio de trayectoria en
la seguridad ciudadana. Sin embargo, persisten desafios estructurales
en la contencion de la violencia letal, la consolidacion de una justicia
territorial eficaz y la reduccién de delitos de alto impacto asociados
al crimen organizado. A esto se suma un fendmeno preocupante: en
delitos cuya medicion depende de las denuncias —como la extorsion,
los delitos sexuales o la violencia basada en género— se observa
una caida sostenida de la confianza institucional, especialmente en
ciudades como Barranquilla, Medellin y Bogota, donde la criminalidad
se ha sofisticado al punto de cooptar los canales tradicionales de
reporte ciudadano.

A tres afios del inicio del mandato de Petro, el panorama de seguridad
presenta un perfil ambivalente: se han logrado avances en algunos
frentes urbanos, en la proteccion de liderazgos sociales y en la
interdiccion de economias ilegales, pero persiste un escenario de
inseguridad cronica en amplias regiones del pais. Esta situacién se
agravo a partir de 2024 con la ruptura parcial de las mesas de dialogo
con grupos armados ilegales, lo que desaté una nueva fase ofensiva
por parte de estas estructuras. Entre enero y junio de 2025, se registra
un aumento de actos de terrorismo, asesinatos a miembros de la
Fuerza Publica, secuestros extorsivos, trata de personas y homicidios
intencionales. Este repunte sugiere que, en ausencia de mecanismos de
contencion politica, los grupos criminales retoman la iniciativa militar y
territorial, intensificando la presion sobre instituciones, comunidades
y corredores estratégicos.

En este escenario, el desempefio de la Fuerza Publica ha sido mas
reactivo que estratégico. Aunque se reportan aumentos en las
incautaciones de cocaina, bazuco, hoja de coca y maquinaria amarilla
—Ilo que indica una mayor actividad operativa en zonas de cultivos
ilicitosy mineria ilegal—, también se incrementan las bajas y los heridos
entre efectivos militares y policiales, reflejando la exposicidn creciente
a entornos de confrontacién sin una doctrina renovada ni un redisefio



funcional del despliegue estatal. Mientras que entre 2022 y 2023 audn
persistian reglas tacitas de distension derivadas de la politica de paz total,
el periodo 2024-2025 evidencia una regresién a la logica de contencion
reactiva, con mayores niveles de enfrentamiento directo, mas violencia
contra infraestructuras y una criminalidad mas desinhibida.

En los frentes urbanos, se han logrado contener parcialmente algunos
delitos como el hurto a comercio, la violencia intrafamiliar y las lesiones
personales, al tiempo que se avanza en la desvinculacién de menores del
conflicto armado. Sin embargo, el crecimiento sostenido de la extorsion,
el auge de los delitos informaticos y el repunte de la victimizacidon contra
la Fuerza Publica demuestran que el control estatal sigue siendo débil
frente a un crimen organizado que muta, negocia y, cuando lo considera
util, combate. En suma, la politica de seguridad del actual gobierno no
puede calificarse como fallida, pero tampoco ha sido transformadora:
ha mostrado capacidad de respuesta en frentes criticos, pero sigue sin
una arquitectura sélida de seguridad integral, con enfoque territorial,
articulacion institucional y legitimidad sostenida.
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CAPITULO VI:

EL GOBIERNO, LAS REDES, EL
LEGISLATIVO Y EL PODER EN UN
GOBIERNO DE TRANSICION.

El gabinete en disputa: redes de poder y
I6gicas de lealtad (2022-2025)

A corte del 31 de julio de 2025, el presidente Gustavo Petro ha
nombrado un total de 54 ministros, 18 secretarios de Departamento
Administrativo, 7 consejeros presidenciales y 13 directores de
departamentos administrativos. Esta alta rotacion evidencia uno de
los rasgos estructurales de su mandato: la inestabilidad sostenida en
el equipo de gobierno, tanto en cargos de primer nivel como en la
estructura directiva de las entidades.

Soloentremarzoyjuliode 2025, seregistraron 14cambios enviceministerios,
como parte de una reconfiguracion generalizada del gabinete. En total,
el gobierno ha atravesado cinco grandes remezones ministeriales desde
agosto de 2022, y todo indica que una nueva reorganizacién se avecinaen el
cuarto afio de mandato, en un momento critico de ejecucién presupuestal,
presion institucional y recomposicion electoral.

Segun el propio presidente, ninguno de sus ministros ha interpretado
adecuadamente el “mandato popular”, lo que ha llevado a ceses y
renuncias forzadas, motivadas tanto por los bajos niveles de ejecucion
como por diferencias politicas internas. Esta dinamica ha privilegiado
una logica de gobierno centrada en la lealtad personal y politica hacia
el presidente, incluso por encima de la coherencia programatica o la
experiencia técnica de los funcionarios.

Redes de poder en el gabinete: reconfiguraciones y grupos de influencia

La Fundacién Paz y Reconciliacién analizé las redes de poder en el
gabinete Petro en su informe publicado a finales de abril de 20252.
Con base en este estudio, se ha hecho seguimiento a la evolucién de
los grupos de influencia que han ganado o perdido espacio en cada
remezdn ministerial.
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Entre marzo y julio de 2025, los cambios mas relevantes fueron los
nombramientos de:

«  German Avila en el Ministerio de Hacienda (Polo Democratico),
+ Eduardo Montealegre en Justicia,
* Pedro Arnulfo Sanchez en Defensa (general en retiro),

+ y Diana Marcela Morales en Comercio (cuota del Partido Liberal).

Este sexto gabinete, instalado tras el consejo de ministros de febrero de
2025, refleja un patron complejo: la presencia simultanea de figuras sin
filiacion partidista, integrantes del Pacto Historico, cuotas de partidos
tradicionales y leales personales del presidente.

En este nuevo gabinete, destaca el crecimiento de los perfiles sin
filiacion partidista y de técnicos con trayectoria en areas especificas.
Sin embargo, el criterio predominante de seleccion parece haber sido
la lealtad personal hacia la figura de Petro, incluso cuando sus posturas
no tienen una filiaciéon alineada con los postulados tradicionales de la
izquierda, como en el caso de Eduardo Montealegre. Se consolida asi
una logica de “lealtad incondicional” que trasciende la cercania personal
o ideoldgica.

Gréfico. 13. Distribucién de los diferentes grupos y bloques de poder dentro del gabinete de
ministros del presidente Petro entre 2022 y 2025. Fuente: Fundacién PARES elaboracién propia.

Distribucion de bloques politicos en los gabinetes de Petro (I a VI)
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Gréfico. 14. Distribucién de funcionarios por bloque politico en ministerios (2022-2025) Fuente:

elaboracién propia.

MINISTERIOS

1]

GRUPOS

Pese a ello, se mantiene una representacion significativa de las bases
politicas del gobierno. Funcionarios provenientes de movimientos
sociales, de la Colombia Humana y del Pacto Histérico han tenido
presencia importante en los gabinetes. No obstante, al contrastar con
el Grafico No. 1, se evidencia una pérdida de peso relativa de estos
sectores en los ultimos remezones.

Unasituacionsimilarocurreconlosoperadorespoliticosyconlospartidos
tradicionales. Ambos han estado concentrados en aproximadamente
cuatro ministerios a lo largo del periodo. Es paradigmatico el caso del
Partido Conservador, que mantuvo cuotas en el Ministerio del Deporte
y el Ministerio de Transporte hasta la llegada de Maria Fernanda Rojas
(Alianza Verde). También es el caso del Partido Liberal, que ha rotado
por las carteras de Vivienda, Interior, Justicia y Comercio, aunque
hoy conserva Unicamente esta ultima. Paraddjicamente, ninguna de
las cuotas de estos partidos ha representado con claridad sus lineas
programaticas o intereses directos.
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Gréfico. 15. Distribucién de funcionarios por bloque politico en departamentos administrativos

y consejerias (2022-2025) Fuente: elaboracién propia.
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En contraste, las direcciones de departamentos administrativos y
consejerias presidenciales siguen otra légica. Estos cargos han sido
ocupados, en su mayoria, por figuras sin filiacion partidista conocida y
por funcionarios de la Colombia Humana. Esto indica que el gobierno
ha reservado los espacios de coordinacion estratégica para cuadros
de confianza politica directa, posiblemente con el objetivo de formar
una nueva tecnocracia leal, como ya ocurrié con figuras como Susana
Muhamad durante la Alcaldia de Bogota.

En estas areas no se observa una prevalencia de aliados histéricos, ni
de exmilitantes del M-19, ni de operadores politicos, ni de cuotas de
partidos. A diferencia de los ministerios, aqui no priman las logicas de
lealtad ideolégica o personal, sino una apuesta por el control interno
desde una burocracia propia.
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Los movimientos clave del tercer ano:
rupturas, giros y nombres propios

El tercer afio del gobierno Petro estuvo marcado por un pico de
inestabilidad politica en el gabinete, cuya expresion mas notoria fue el
fallido Consejo de Ministros de febrero de 2025. Esta sesion, transmitida
en directo por todos los canales nacionales, dej6é al descubierto la
fragmentacién interna del gobierno, las tensiones acumuladas en la
ejecuciony la reaparicion de Armando Benedetti como figura clave del
poder presidencial.

De los 19 ministerios, solo cinco no tuvieron cambios en el tercer afio:
Salud, Agricultura, Educacion, Vivienda y Ciencia. Dos carteras tuvieron
tres titulares en un mismo afio (Hacienda y Comercio), mientras
las restantes fueron ocupadas por al menos dos funcionarios. La
inestabilidad también se extendi6 a departamentos administrativos y
jefaturas clave como DAPRE, DNP, Funcién Publica, DPS y Secretarias
de Presidencia.

Armando Benedetti ]

Tras su paso por la embajada ante la FAO,
Benedettiregreso al centro del poder como jefe
de despacho y posteriormente fue nombrado
ministro del Interior, en reemplazo de Juan
Fernando Cristo. Si bien su llegada reconfiguré
el circulo de confianza presidencial, no se
consolidé una estrategia legislativa eficaz.
Su designacion representé un viraje del
presidente hacia una gobernabilidad mas
cerrada y personalizada.
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Laura Sarabia 1

La exjefa del DAPRE fue nombrada ministra de Relaciones
Exteriores, en medio de cuestionamientos sobre su
idoneidad para el cargo. Su salida se produjo por un
enfrentamiento con el jefe de gabinete Alfredo Saade en
torno a la licitacion de pasaportes. Sarabia defendia la
extension del contrato con Thomas Greg & Sons; Petro
y Saade apostaron por migrar el proceso a la Imprenta
Nacional. El desacuerdo escalé a una crisis institucional y
termind en su renuncia.

Ricardo Bonillay la
cartera de Hacienda I

Bonilla sali6 del Ministerio de Hacienda en el marco del
escandalo por presuntos movimientos de recursos desde
la UNGRD para facilitar reformas y nombramientos. Fue
reemplazado por Diego Guevara, quien también renuncio
tras dos meses por diferencias con el enfoque fiscal
presidencial. Finalmente, German Avila asumié la cartera
en medio de un debate nacional por el presupuesto.

Luis Carlos Reyes y el

Ministerio de Comercio !

Reyes, conocido como “Mr. Taxes”, salié del Ministerio de
Comercio tras perder respaldo interno, en parte por un
conflicto publico con Roy Barreras relacionado con cupos
en la DIAN. Cielo Rusinque ocup¢ el cargo en calidad
de encargada durante mas de tres meses, pero no fue
confirmada. Finalmente, Diana Marcela Morales, vinculada
a un sector del liberalismo critico de Gaviria, fue designada
como ministra.




Otros movimientos relevantes

Ambiente: susana Muhammad dejo la cartera tras la llegada de
Benedetti. Fue reemplazada por Lena Estrada. Al cierre de este informe
se anuncio la salida de la Ministra Lena Estrada.

justicia: Angela Maria Buitrago salié por diferencias sobre la ley de
sometimiento. Asumi6 Eduardo Montealegre.

Estos cambios confirman el cierre de una etapa de pluralismoinicial y el
ingreso a una fase de reordenamiento interno centrado en la disciplina
vertical y la recomposicion del gabinete con sectores tradicionales.

LA GOBERNABILIDAD EN TENSION:
REFORMAS, CONGRESO Y
CONSULTA POPULAR (2024-2025)

Durante el tercer afio del gobierno del presidente Gustavo Petro, la
gobernabilidad estuvo marcada por una combinaciéon de tensiones
politicas, investigaciones judiciales y redefiniciones en la estrategia
de relacionamiento con el Congreso. Este periodo coincidié ademas
con el inicio del ciclo electoral, lo que incrementd los costos de la
confrontacion institucional.

El Ejecutivo modifico su enfoque al priorizar el avance de las reformas
sociales, reduciendo canales de concertacién y concentrando su
interlocucién en el Pacto Histoérico y en congresistas aliados puntuales.
Esta estrategia fue vista por algunos como una forma de coherencia
con el programa de gobierno, mientras que otros la consideraron
riesgosa, dada la naturaleza estructural de las reformas y la necesidad
de cambios normativos de fondo.

La tension con el Congreso se agudizd en torno a la propuesta de
una consulta popular, instrumento con el que el gobierno buscé
desbloquear el tramite de la reforma laboral. Aunque el Congreso
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habia frenado inicialmente dicha reforma, la presion institucional y
ciudadana llevé a su posterior aprobacion, lo que a su vez derivé en la
derogatoria del decreto presidencial que habia convocado la consulta.
Este episodio reflejo la tension estructural entre el poder Ejecutivo y el
Legislativo en un sistema presidencialista sin mayorias estables.

La narrativa oficial presenté al Congreso como una instancia que
obstruia el mandato popular, mientras el Ejecutivo se posicionaba
como garante de los intereses ciudadanos. Esta confrontacién, sin
resolverse plenamente, defini6 el tono con el que el gobierno inicié su
ultimo afo: sin nuevas iniciativas reformistas, con el Congreso inmerso
en su propio calendario electoral y con el Ejecutivo reorganizando su
estructura administrativa ante los comicios de 2026.

Paralelamente, el tercer afio estuvo atravesado por el escandalo de
corrupcion en la Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo (UNGRD),
que derivd en investigaciones contra altos funcionarios del Ejecutivo
y del Congreso. La caida de figuras como Andrés Calle, lvdn Name,
Carlos Ramon Gonzalez, Sandra Ortiz, Olmedo Lopez y Sneyder Pinilla
evidencio la extensién del entramado, al que se sumaron sefialamientos
en otras entidades como el INVIAS, la Unidad Nacional de Protecciény
el Ministerio de Salud.

En este contexto, el gobierno oscilé entre la denuncia de una “campafa
de persecucion” y el intento de desmarcarse de los implicados, sin
lograr del todo frenar el desgaste institucional.

Del Acuerdo Nacional a la Consulta Popular

Desde el inicio de sumandato, el presidente Petro defini6 la aprobacion
de reformas sociales como uno de los pilares de su gobierno. Para ello,
combind dos estrategias: el impulso legislativo desde el Pacto Histérico
y la movilizacién ciudadana como forma de presion democratica.

A mediados de 2024, el gobierno intentd relanzar un “Acuerdo
Nacional” liderado por el entonces ministro del Interior, Juan Fernando
Cristo, con el fin de aprobar las reformas antes del cierre de la tercera
legislatura. Sin embargo, el acuerdo colapsé rapidamente tras la
negativa del Congreso a aprobar el presupuesto nacional y una nueva
reforma tributaria. A partir de alli, se hundieron también la Reforma
Politica y la Ley de Financiamiento.



En ese ambiente, la Reforma a la Salud logré avanzar de Camara a
Senado, mientras la Reforma Laboral fue archivada por la Comision
Séptima del Senado. Ante esto, el presidente anuncié una consulta
popular para que la ciudadania decidiera sobre el contenido de la
reforma. Aunque el Senado nego inicialmente el recurso, el gobierno
emiti6 un decreto convocandola. Sin embargo, tras la posterior
aprobacién de la reforma laboral, el decreto fue derogado.

La estrategia genero polémica: para algunos fue una presion legitima
desde el Ejecutivo; para otros, un uso riesgoso de las facultades
presidenciales. Aun asi, la consulta como figura legal y la narrativa
de respaldo popular jugaron un papel determinante en destrabar el
tramite legislativo.

Otros proyectos aprobados

Ademas de las reformas laboral y pensional, se aprobd la reforma
al Sistema General de Participaciones, que busca aumentar
progresivamente losrecursos que la Nacion transfiere adepartamentos
y municipios, pasando del 24% al 39,5% en 12 afos. Esta iniciativa,
también impulsada por Cristo, requiere ahora la aprobacion de una
ley de competencias para su implementacion efectiva.

En el plano internacional, se firmd un memorando de entendimiento
con Venezuela para la creacién de la primera zona binacional, centrada
en la frontera entre Norte de Santander y el estado Tachira. Aunque
ha generado criticas por parte de sectores de oposicion, el acuerdo
no compromete la soberania nacional y apunta a una articulacion en
comercio, seguridad y movilidad fronteriza.

Estas iniciativas consolidan una agenda que, si bien ha enfrentado
serios obstaculos institucionales, también ha evidenciado la capacidad
del gobierno para reconfigurar escenarios adversos mediante
mecanismos politicos y constitucionales no convencionales.
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