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Durante los altimos seis afios Colombia ha sido testigo de
importantes transformaciones econdémicas y sociales, enmar-
cadas en los dos periodos presidenciales de Juan Manuel San-
tos, actual presidente y Gltimo mandatario que por ley ha
podido aspirar a una reeleccioén presidencial.

Bajo la promesa de mantener los avances en las condicio-
nes de seguridad alcanzados en la Administracion anterior, y
con el objetivo de potenciar ain mas los logros en materia
de crecimiento econdémico, Juan Manuel Santos fue elegido
para el periodo presidencial 2010-2014. El Plan de Desarro-
llo de la primera Administracién Santos buscaba impulsar y
potenciar el crecimiento de cinco sectores estratégicos de
la economia nacional: infraestructura, vivienda, innovacion,
agropecuario y mineria. Adicionalmente, se propuso reducir
las altas tasas de desempleo, que por aquella época superaban
el 10%. Aunque fueron notables los avances en materia social
y de seguridad, el crecimiento econdémico se mantuvo hacia
el 4,5% real, una cifra relativamente satisfactoria para la eco-
nomia colombiana.

Sin embargo, dos de los principales acontecimientos que
se presentaron bajo la primera Administraciéon Santos deter-
minaron el rumbo de su segunda eleccidén como presidente
de la Republica: el proceso de paz con las FARC-EP vy la
bajada del precio del petrdleo, hitos que marcaron decidida-
mente la agenda politica, social y econémica del pais en los
afios recientes, y que con seguridad seguirdn incidiendo en
los proximos afos, dadas sus implicaciones en materia eco-
némica y social. En efecto, el inicio de su segundo perio-
do presidencial (2014-2018) coincidié con el cambio en las
condiciones de oferta y demanda en el mercado global de
crudo. Esta nueva realidad en la industria petrolera cambid
en el panorama local y exacerbd la incertidumbre, dada la
alta dependencia de Colombia a la dindmica de los precios
del crudo: cerca del 55% de las exportaciones provenia de las
ventas de petréleo, el 35% de la Inversion Extranjera Directa
(IED) total se dirigia al sector minero-petrolero, y cerca del
19% de los Ingresos fiscales tenian como fuente las rentas del
sector petrolero.

Durante el segundo periodo Santos, ahora sin la perspec-
tiva de la reeleccién presidencial, buena parte de la agenda
politica del pais gir6é en torno a la culminacién exitosa del
proceso de paz. Proceso que, una vez concertado, deberd
afrontar el transito hacia su implementacion. Por otro lado,
en el frente econdémico, la drastica caida en las cotizacio-
nes internacionales del petrdleo, gestada desde mediados de
2014, tuvo grandes implicaciones sobre la economia co-
lombiana a través de diversos canales, generando, entre otros
efectos: presiones sobre las cuentas fiscales; una ampliacién
del déficit en cuenta corriente; una marcada devaluacién
del tipo de cambio; y una desaceleracion econdmica gene-
ralizada. Esta nueva coyuntura ha generado retos de gran
calado para la culminacién de la segunda Administracion
del presidente Santos.
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Un balance agridulce en el
crecimiento

Durante el primer periodo presidencial
(2010-2014), 1a hoja de ruta que direc-
ciond el desarrollo de la actividad eco-
némica se basé en la estrategia de las
cinco “locomotoras de crecimiento”,
las cuales hacian referencia a aquellos
sectores estratégicos que iban a liderar
la expansién econdmica en esos anos
mediante programas tendientes a in-
crementar la productividad y lograr una
generacion permanente de empleo. Di-
chas “locomotoras” se asociaban a: los
nuevos sectores basados en la innova-
cidén; la agricultura y desarrollo rural;
vivienda y “ciudades amables”; desa-
rrollo minero y expansién energética;
e infraestructura de transporte. Sin em-
bargo, seria el sector minero-energético
y la construcciéon las actividades que
impulsarian de manera efectiva el cre-
cimiento de la economia.

Durante la primera Administracién
Santos, la “locomotora” minero-ener-
gética avanz6é como consecuencia de
los altos precios internacionales del pe-
troleo y la expansion de la produccion
petrolera interna. De esta manera, entre
2010 y 2013 el PIB del sector crecid
en promedio 8,8% en términos reales,
cerca de 1,8 veces lo que creci6 el agre-
gado de la economia colombiana en ese
periodo.

Otro de los sectores que presentd un
avance significativo fue el de vivienda.
Dentro de las metas propuestas para de-
sarrollar este pilar se propuso construir
al menos un millén de viviendas nuevas
durante el cuatrienio 2010 a 2014, uno
de los propoésitos mas ambiciosos que
histéricamente se habia trazado el pais
en este frente. Con ello, ademas de con-
tribuir con un mayor dinamismo del
sector de la construccidn, se ayudaria a
reducir el notable déficit de viviendas
que registraba el pais en aquel momen-
to. Desde entonces, la construccién re-
gistr6 un crecimiento del 72%, pasando
de 560.300 viviendas durante el cua-
trienio 2006-2010 a 965.363 durante el
cuatrienio siguiente, lo que representd
cumplir con el 97% de la meta propues-
ta. El dinamismo en la construccién de
casas se sustent6 en gran medida en los
programas de vivienda gratuita para las
clases menos favorecidas y en los subsi-
dios a la tasa de interés para la adquisi-
cién de vivienda.

Por su parte, las infraestructuras, el
otro gran componente del sector de la

construccion, también registrd grandes
transformaciones. La carencia en mate-
ria vial y en infraestructura de transpor-
te era uno de los principales obsticulos
para el desarrollo de la competitividad.
En particular, los altos costos de trans-
porte, la baja capacidad logistica y la
vulnerabilidad de las principales vias
que conectaban los centros productivos
con los puertos de exportacion se hi-
cieron cada vez mas evidentes dada la
mayor insercion del pais en el comercio
mundial. Por tal razén, durante el pri-
mer mandato se propuso como meta la
construccioén, mejora y mantenimiento
de la red vial, fluvial y férrea, asi como
la de los aeropuertos del pais.

Los cambios de orden institucional
que facilitaron una mejor estructura-
cién y construccion de grandes pro-
yectos de infraestructura se resumen
en la creacién de entidades como la
Agencia Nacional de Infraestructura
(ANI), la Agencia Nacional de Licen-
cias Ambientales y la reestructuraciéon
del Ministerio de Transporte. Ademas,
se crearon normas que favorecieron la
mayor participacion del sector privado
en estos proyectos, entre ellas la Ley de

Alianzas Pablico Privadas y la Ley de
Infraestructura.

En este frente se alcanzaron algunos
resultados, como la construccién de mas
de 800 km de doble calzada, el mante-
nimiento de 3.248 km vy la estructu-
racién inicial de los megaproyectos de
infraestructura (Concesiones 4G). Estos
altimos se convertirian en el programa
mas representativo para superar los cue-
llos de botella en infraestructura vial del
segundo periodo presidencial.

En medio de este panorama, el PIB
del sector agricola registré un creci-
miento promedio de 3,5% entre 2011 y
2014. Un comportamiento que si bien
luce relativamente satisfactorio fue ex-
plicado principalmente por un marcado
crecimiento de la produccién de café,
tras los planes de renovacidon cafetera
adelantados por el gobierno.

Por dltimo, en materia de innova-
cién, los principales esfuerzos se dieron
gracias a la reforma al régimen de rega-
lias'. Con esta reforma se cre6 el Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
que obtuvo recursos correspondientes
al 10% de las regalias obtenidas por la
extraccién de petrdleo y minerales.

1. Las regalias hacen referencia a las transferencias de recursos que hace el Gobierno a los departamentos y municipios del pais como una contraprestacion econdémica
que se causa por la explotaciéon de un recurso natural no renovable. Se constituyen como una fuente importante de financiacién para el desarrollo territorial.
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GRAFICO 1. PARTICIPACION Y
CONTRIBUCION SECTORIAL AL PIB

(2010-2014)
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GRAFICO 2. CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB,
TASA DE INTERES DE POLITICA MONETARIA
E INFLACION ANUAL
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En sintesis, durante el cuatrienio
2010-2014 la economia colombiana
registr6 un crecimiento importan-
te, con una expansiéon promedio del
PIB del orden de 4,8% en términos
reales. Dicho dinamismo obedeci6 al
buen comportamiento de los sectores
de construccioén, explotacion de minas
y canteras y establecimientos financie-
ros, siendo este Gltimo el sector que
mas contribuy6 con el crecimiento en
este periodo (ver Grifico 1).

Adicionalmente, la estructura pro-
ductiva del pais presentd un rebalan-
ceo a favor del sector minero-ener-
gético, lo que implicé una pérdida de
participacién de los sectores sujetos de
comercio, especialmente de la indus-
tria manufacturera, todo ello en medio
de un prolongado periodo de aprecia-
cién del peso colombiano debido a los
importantes flujos de inversiéon pro-
venientes del exterior, en buena parte
asociados a las inversiones en el sector
petrolero.

El segundo mandato de Juan Manuel
Santos (2014-2018) se enmarca en un
periodo de desaceleracién econdmica,
generado por:la dréstica caida en las co-
tizaciones internacionales del petroleo;
los efectos del fenémeno de “el Nino”
sobre la actividad productiva;y el incre-
mento en las tasas de interés por parte
del Banco de la Republica (Grafico 2).
Para este periodo, la politica econdémica
del Gobierno Nacional consignada en
el Plan Nacional de Desarrollo se ci-
mentd sobre tres pilares: mayor equidad,
mejor educacion y la construccion de
una paz sostenible.

En particular, el pilar de la equidad
se pretendia sustentar en el buen des-
empefo de los sectores estratégicos de
la economia, como la construccién de
infraestructuras y viviendas. En cuanto
al tema de infraestructura vial y los pro-
yectos de cuarta generacién (4G), una
de las grandes apuestas de la segunda
Administracion Santos, se proyectd que
durante el segundo cuatrienio se logra-
ria un mayor avance en la construccién
vial, con una meta de 1.334 km. Adi-
cionalmente, se empezd a disenar el
Plan Maestro de Transporte Intermo-
dal, cuyo objetivo central es desarrollar
la infraestructura vial, férrea, fluvial,
portuaria y aeroportuaria de manera
articulada.

En materia de construccién de vi-
vienda, el Gobierno se propuso con-
tinuar con el programa de vivienda
gratuita, anadiendo 30.000 viviendas a
las 100.000 propuestas durante el cua-
trienio anterior, asi como mantener los
programas de subsidio a la tasa de in-
terés y a la cuota inicial, tanto para Vi-
viendas de Interés Social (VIS) como

ANUARIO INTERNACIONAL CIDOB 2016-17

GRAFICO 4. INDICADORES DE POBREZA
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para aquellas no VIS. Como conse-
cuencia de los programas de vivien-
da y los proyectos de infraestructura,
durante 2015 el sector de la construc-
cién crecid un 4,0%, cifra superior al
crecimiento promedio de la economia
(3,1%).

Sin embargo, el fuerte impacto que
experiment6 la economia colombiana
por causa de la caida de los precios del
petrdleo afectd el crecimiento del sec-
tor minero y de las actividades de trans-
porte, comercio y servicios sociales. La
industria manufacturera, por su parte,
tras la reapertura de la Refineria de
Cartagena retomé parte del dinamis-
mo que registraba en aflos anteriores,
aunque su crecimiento ain se mantiene
débil. Se espera que la fuerte devalua-
cién que exhibid el tipo de cambio tras
la caida de los precios del crudo tenga
efectos favorables sobre este sector, una
vez las empresas adectien sus estructuras
productivas a los nuevos niveles de tipo
de cambio.

En suma, la economia colombiana
entre 2015 y 2016 ha tenido que reali-
zar una serie de ajustes en su estructura
productiva a favor de sectores sujetos de

2012
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2015

En las zonas
rurales la pobreza
se mezcla con
instituciones
débiles, el
conflicto armado,
el déficit de
infraestructura,

y servicios
publicos y
sanitarios
deficientes, entre
otros problemas



comercio distintos al minero-energéti-
co. Esta situacidn, como resulta natural,
ha tenido grandes implicaciones en tér-
minos de crecimiento econémico. De
esta manera, mientras en el cuatrienio
anterior la economia crecia por encima
del 4,0% anual, en 2015 la economia
crecid 3,1% y en 2016 se estima un cre-
cimiento cercano al 2,0%. Sin embargo,
para el 2017 el mercado ha empezado
a descontar una recuperacién de la ac-
tividad econémica como respuesta al
mayor dinamismo previsto en la cons-
trucciéon y la industria.

Un sector externo atin
resentido

Durante el primer cuatrienio (2010-
2014), que coincide con un periodo
de altos precios del petrdleo, las ex-
portaciones petroleras registraron un
crecimiento notable, alcanzando un
valor maximo de 32.483 millones de
doélares en 2013, lo que representd
aproximadamente el 55% de las ex-
portaciones totales. Dicho dinamis-

mo exportador generd una entrada
considerable de divisas al pais, con sus
consecuentes efectos sobre el tipo de
cambio, que durante ese aflo se situd
en promedio en 1.868 pesos por dolar.

Debido a la apreciaciéon sostenida
del tipo de cambio, la competitividad
del resto de sectores transables se re-
dujo (entre estos la industria), fen6-
meno comunmente conocido en la
literatura econémica como “enferme-
dad holandesa”. Asi, las exportaciones
industriales pasaron de representar
cerca del 60% de las exportaciones
totales en 2005, al 45% una década
después.

Tras la caida de los precios del pe-
troleo, los ingresos por exportaciones
petroleras disminuyeron un 56,2%, si-
tuacion que, pese a la importante de-
valuaciéon del tipo de cambio, amplié
considerablemente el déficit en cuenta
corriente, que llegd a 6,5% del PIB en
2015. En la actualidad, si bien el desba-
lance en cuenta corriente se ha venido
corrigiendo por cuenta de la menor
demanda interna, esta sigue siendo una
de las mayores vulnerabilidades de la
economia colombiana.

Premuras fiscales

Con el proposito de garantizar la sos-
tenibilidad de las finanzas publicas del
pais, el Gobierno de Juan Manuel Santos
acogid la iniciativa de la Administracién
anterior de implementar una regla fiscal,
la cual establece una senda decreciente
para el déficit fiscal estructural, hacien-
do de la disciplina fiscal un compromiso
de Estado. La implementacién de dicha
regla se tradujo en un mayor acceso al
financiamiento externo y contribuyd
con la obtencién del grado de inversion
en 2011. De igual forma, durante el pe-
riodo previo a la caida en los precios del
petréleo, los ingresos por rentas petrole-
ras llegaron a representar el 3,3% del PIB
(23.800 millones en 2013), garantizando
asi la sostenibilidad fiscal del pais durante
€s0s anos.

Sin embargo, la disminucién en los
precios del petrdleo generd una dras-
tica caida en las rentas petroleras, que
se estima que para 2017 seran prac-
ticamente inexistentes. Debido a lo
anterior, el déficit fiscal del Gobierno
Nacional Central se amplié a 3,0% del
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PIB en 2015, mientras que el déficit
del Sector Pablico Consolidado ascen-
di6 a 3,4% del PIB (Grafico 3). Si bien
se llevaron a cabo una serie de medidas
de austeridad que buscaban reducir el
impacto de la caida de los precios del
petroleo sobre el balance fiscal, la im-
posibilidad de reducir atin mas el gasto
publico asi como la amenaza de per-
der el grado de inversion por el con-
siderable desbalance fiscal, obligaron al
Gobierno a llevar a cabo una reforma
tributaria, con la que se espera recau-
dar cerca de 1,8 puntos del PIB entre
2017 y 2018.

Balance en materia social

Avances y retos en reduccion
de la pobreza

El gobierno del presidente Juan Manuel
Santos recibié un pais donde mas de un
tercio de la poblacidén se encontraba en
situacion de pobreza, una cifra que lu-
cia elevada aunque durante el gobierno
de su antecesor, el expresidente Alvaro
Uribe, mas de 3,6 millones de colom-
bianos salieron de esta condicién. En
efecto, de acuerdo con las cifras del De-
partamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), la incidencia de la
pobreza monetaria para 2002 era del
49,7%, mientras que para 2010 esta cifra
habia descendido a 37,2% (Grafico 4A).
Desde entonces, la incidencia de la po-
breza se ha reducido en casi 10 puntos
porcentuales (pps),lo que equivale a 3,5
millones de personas menos en condi-
cién de pobreza. Es importante resaltar
que esta disminuciéon en los indices de
pobreza se ha dado tanto en el ambito
urbano como en las zonas rurales.
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En linea con el indicador anterior,
segun el indice de pobreza multidimen-
sional, que recoge otras variables no
monetarias como las privaciones de sa-
lud, educacién, vivienda, entre otras, la
pobreza a nivel nacional pasé de 30,4%
2 20,2% entre 2010 y 2015 (grafico 4B).
Si bien de acuerdo con este indicador
las dreas urbanas parecieran tener un
menor grado de pobreza respecto al in-
dice de pobreza monetaria, en el ambi-
to rural la pobreza es mayor de acuerdo
con el indicador multidimensional.

Las cifras anteriores muestran las
grandes disparidades entre el campo y

Durante
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la economia
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las ciudades colombianas en materia de
pobreza e indican que el principal reto
de reducciéon de la pobreza no esti en
las ciudades (en donde los habitantes se
encuentran mas concentrados y es mas
facil atenderlos) sino en las zonas rura-
les, donde la pobreza se mezcla con ins-
tituciones débiles, el conflicto armado,
el déficit de infraestructura, y servicios
publicos y sanitarios deficientes, entre
otros problemas.

Como uno de los ejes centrales de la
politica publica en materia de pobreza, el
Gobierno de Santos cred la “Red Uni-
dos” a partir de la “Red Juntos” (existen-
te desde 2007), la cual busca coordinar
los esfuerzos de diversas entidades pua-
blicas para erradicar la pobreza extrema
multidimensional del pais. Con dicho
objetivo en mente, también se cred la
Agencia Nacional para la Superacién de
la Pobreza Extrema (ANSPE), una enti-
dad que pertenece al Departamento Ad-
ministrativo de Prosperidad Social (DPS).
De acuerdo a cifras oficiales, al menos 8,4
millones de personas se han beneficiado
de los programas y proyectos del DPS.

Por otra parte, el primer gobierno
de Santos continué con los programas
de transferencias condicionadas de la
Administracién anterior (Familias en
Accién y Jovenes en Accidn). Segin
Departamento Nacional de Planeacion
(2008), la relaciéon costo-beneficio del
programa es bastante alto y permite
mejorar el desempeno de variables re-
lacionadas con educacidén, nutricidn,
salud y empleo. Asimismo, de acuerdo
con este estudio, el programa Familias
en Accibén fue efectivo reduciendo la
pobreza entre 2002 y 2006, sobre todo
la pobreza extrema, la cual se redujo en
17,1 pps en la zona urbana y en 12,6
pps en la zona rural, comparando ho-
gares con acceso a los subsidios frente a
hogares fuera del programa.
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Avances marginales
en materia de desigualdad en
la distribucién del ingreso

Si bien durante el Gobierno Santos
la economia ha crecido en promedio a
tasas de 4,5% y la pobreza se ha redu-
cido en cerca de 9,4 pps, los avances en
la reduccion de la desigualdad han sido
marginales. En efecto, mientras el coefi-
ciente de Gini era de 0,557 en 2010, en
2015 la cifra solo descendid hasta 0,522
(Grafico 5A). De hecho, el pais es uno
de los mas desiguales de América Lati-
na, una regién que, a su vez, es una de
las més desiguales del mundo (Grifico
5B). De igual forma, la desigualdad en
la distribucion de la tierra es bastante
elevada, con un coeficiente de Gini de
0,88 (datos de 2013).

Vale la pena resaltar, no obstante, que
durante los gobiernos del presidente
Santos la reduccién en la desigualdad
ha tendido a acelerarse. Adicional-
mente, se evidencia que desde el 2010
la reduccién en la desigualdad urbana
ha sido mayor que la disminucién de
la desigualdad rural, ello debido a que
los programas de transferencias condi-
cionadas han tenido un mayor alcance e
impacto en la poblaciéon urbana.

GRAFICO 5. COEFICIENTE DE GINI
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Fin del conflicto armado
con las FARC-EP

Uno de los mayores logros del go-
bierno del presidente Santos ha sido la
atenuaciéon del conflicto armado, lo-
grando reducir todos los indicadores
relacionados con la violencia a niveles
no vistos desde hace mas de tres déca-
das. Mientras en el punto mas algido
del conflicto, en el 2002, se registraron
674.000 victimas, en 2014 la cifra habia
descendido a 14.000 gracias a los didlo-
gos de paz y a los ceses al fuego unila-
terales llevados a cabo desde entonces.
Por su parte, entre 2010 y 2015 se re-
gistraban cerca de 150 muertos anuales
a causa del conflicto y, como resultado
de la disminucion del conflicto, en el
transcurso del 2016 se han registrado
tan solo 8 casos, de acuerdo con las
cifras del Centro de Recursos para el
Anilisis del Conflicto (CERAC).

En cuanto al ntimero de secuestros,
las cifras en el afio 2000 lucian alar-
mantes, con cerca de 3.570 casos. Sin
embargo, a partir de entonces la cifra
ha experimentado un pronunciado des-
censo, y entre 2010 y 2014 se han re-
gistrado, de promedio, 295 casos al afio.
Mientras que la reduccion entre 2000 y
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2014 de las cifras de muertes, secuestros,
desapariciones y confrontaciones se dio
gracias a la accién de la Fuerza Publica,
que debilitd las estructuras militares de
los grupos armados ilegales. La reduc-
cién de estas cifras entre 2015 y 2016
estd ligada directamente al proceso de
paz con las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia—Ejército del
Pueblo (FARC-EP), un proceso exi-
toso tras 5 anos de negociacién y que
dio fin a mis de cincuenta anos de con-
frontacién.

Conclusiones y
consideraciones finales

Los retos que Colombia enfrenta en el
ambito social contintan siendo de gran
calado, en buena medida debido al efecto
negativo que el conflicto armado gesto
en la sociedad. En este sentido, es esen-
cial empezar a cerrar las grandes brechas
existentes tanto en materia de pobreza
como de ingresos. Es prioritario tam-
bién enfocar los esfuerzos en superar la
pobreza y el atraso del campo, pues es el
sector rural el que registra niveles siste-
maticamente mayores de pobreza (tan-
to monetaria como multidimensional)

ANUARIO INTERNACIONAL CIDOB 2016-17

237



238

y altos niveles de desigualdad en la tenen-
cia de la tierra. Por lo tanto, el poscon-
flicto y el Acuerdo de Paz recientemente
firmado se convierten en una oportuni-
dad para empezar a cerrar la brecha entre
el campo y la ciudad.

Es importante, en este contexto,
plantear politicas redistributivas que no
afecten la eficiencia de los mercados y
que permitan insertar al mercado labo-
ral formal a aquellos que atin no son
parte de este y que, por lo tanto, no dis-
frutan de los beneficios de la seguridad
social y del sistema de pensiones. Uno
de los retos mas grandes consiste en de-
purar las bases del Sistema de Seleccién
de Beneficiarios Para Programas Socia-
les (SISBEN) para que la informacién
registrada esté acorde con la realidad,
pues la depuracién de los sistemas de
informacién permitird una mejor fo-
calizacién de los programas sociales del
Estado.

El conflicto armado, que ha frenado
durante medio siglo el desarrollo social
y econdémico de Colombia, estd cerca
de su fin. El reto, en este aspecto, con-
siste en alcanzar una rapida y adecuada
implementacién de los acuerdos. Mas
alla de los retos puntuales, impedir que
las FARC-EP desistan de dejar las ar-
mas es el objetivo primordial.

En cuanto al ambito econdémico, los
principales riesgos macroeconémicos
para los anos venideros estan asocia-
dos al frente fiscal y al desbalance de la
cuenta corriente. En ese sentido, resulta
imprescindible que el pais realice ajustes
en estos frentes. Pese a que esto impli-
card una menor actividad econémica en
el corto plazo, también se deberan ge-
nerar avances tanto en materia de com-
petitividad productiva como en materia
tributaria.

Por otra parte, si bien en 2016 la
economia colombiana tocé fondo en
su ritmo de crecimiento, 2017 serd un
aflo de recuperacion. No obstante, en el
corto y medio plazo el pais estard cre-
ciendo por debajo de su nivel poten-
cial mientras su estructura productiva se
empieza a adaptar a las nuevas condi-
ciones locales y externas.
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