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Implementacion de las Politicas de Desarrollo Productivo en Colombia:

Una Vision desde las Regiones.

Oskar Nupia1

Resumen

En este documento se hace un analisis de la implementaciéon de las Politicas de
Desarrollo Productivo (PDP) del gobierno central a nivel regional en Colombia y se estudia
en detalle la experiencia de un par de departamentos, uno con una experiencia econémica
positiva y otro con una experiencia negativa. Nuestro analisis muestra que la percepciéon en
las regiones es que las PDP son disefiadas desde el gobierno central sin tener en cuenta sus
necesidades. No obstante, las regiones pueden aprovechar estas politicas si logran una
mejor organizacioén interna de sus actores publicos y privados. Nuestro analisis identifica
tensiones institucionales y politicas que complican la implementacion regional de las PDP.
También identifica la falta de incentivos de los departamentos para consolidar las
Comisiones Regionales de Competitividad y para poner en marcha sus respectivos planes

de competitividad. Algunas recomendaciones son sugeridas.
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Implementation of the Productive Development Policies in Colombia:

A Regional Perspective.

Oskar Nupia2

Abstract

We analyze the regional implementation of the Productive Development Policies
(PDP) executed by the central government in Colombia and study in more detail this
implementation in two states, one with a positive economic experience and another with a
negative one. Our analysis shows that there is a general perception that these policies are
designed by the central government without taking into account the local needs.
Nevertheless, regions can take advantages of these policies if their public and private actors
are well organized. Our analysis identifies both institutional and political tensions that
prevent effective implementation of these policies. It also identifies the lack of incentives
for states to strengthen their Regional Competitive Commissions and to implement their

respective competitive programs. Some recommendations are suggested.
Key words: Productive Development Policies, regional implementation of policies.

JEL classification: D02, D78, H76, O25, R50
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1. Introduccion.

Colombia ha contado durante las tltimas décadas con un buen nimero instrumentos
de Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) disefiadas y ejecutadas por el gobierno central
(ver Garay, 1998; Meléndez y Perry, 2010; Martinez y Ocampo, 2011; Nupia, 2014; entre
otros). Entendemos por PDP aquellas politicas cuyo objetivo ha sido afectar directa o
indirectamente la productividad, la competitividad y/o la generacién de empleo de los
sectores econémicos del pafs. Dentro de las PDP mas importantes (por su duracion a
través del tiempo, los recursos destinados y su reconocimiento social) que se han ejecutado
durante las dltimas dos décadas se encuentran la formacién laboral, principalmente aquella
ofrecida a través del SENA; la financiaciéon del sector privado, principalmente aquella
ofrecida a través de la banca de segundo piso; el incentivo a la inversion privada a través de
diferentes mecanismos tales como las Zonas Francas (ZF), los Contratos de Estabilidad
Juridica, etc.; la promocioén de exportaciones; la inversion en infraestructura; la creacion de
alianzas publico-privadas tales como los Acuerdos de Competitividad (AC), la Agenda
Interna de Competitividad (AI), el Programa de Transformaciéon Productiva (PTP), las
Comisiones Regionales de Competitividad (CRC) y el programa de Rutas de

Competitividad (RC); y la inversién en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion.’

En la actualidad, todo el conjunto de orientaciones, normas, actividades, recursos,
programas e instituciones publicas y privadas que promueven la puesta en marcha de las
PDP (o politicas de productividad y competitividad) se encuentra agrupado bajo el Sistema
Nacional de Competitividad e Innovacion (SNCI). A pesar de que el pafs cuenta con una
institucionalidad sobresaliente en este frente y con un numero no despreciable de
instrumentos de politica los cuales cuentan con recursos importantes, existe evidencia
directa e indirecta de que en promedio dichas politicas han tenido poco impacto sobre los
resultados econémicos esperados (Nupia, 2014; Eslava et. al. 2013; Saavedra y Medina,
2012; Meléndez y Perry, 2010; Eslava y Meléndez 2009; Singa, 2007; Gaviria y Nufiez,
2003).

Una posible explicacion de este resultado no deseado es que las politicas no logran

ser implementadas de forma eficiente en las regiones, donde, al fin de cuentas, se

3 Una descripcion reciente de estas politicas se puede encontrar en Nupia (2014).



encuentran ubicados los agentes que demandan dichas politicas (empresas, sectores,
emprendedores, trabajadores etc.). La falta de eficiencia podria deberse a que éstas
politicas no se encuentran alineadas con las necesidades regionales o a que no existen las

condiciones institucionales a nivel regional para lograr el impacto deseado.

En este documento se analiza la forma como las PDP, disefiadas y ejecutadas desde
el gobierno central, son implementadas en las regiones del pais. El analisis se hace desde un
punto de vista general, analizando la institucionalidad existente, y desde un punto de vista
mas especifico, usando dos departamentos (uno con una experiencia econémica positiva y
otro con una experiencia econémica negativa durante la dltima década) como casos de

estudio.

Nuestro analisis de casos se basa en el trabajo de Devlin y Moguillansky (2011), el
cual describe e identifica un conjunto de experiencias de implementaciéon de politica
industrial en diferentes paises, haciendo énfasis en los arreglos institucionales y los
acuerdos publicos-privados que han soportado el disefio y desarrollo de sus politicas.
Nuestro objetivo es explorar cual es la vision que existe en las regiones sobre las PDP
ejecutadas por el gobierno central, cémo ha sido su implementacién en la regiéon y qué
problemas institucionales y de accion colectiva afrontan las regiones para poder desarrollar
dichas politicas. Adicionalmente, la idea es poder comparar los arreglos institucionales
internos entre los dos departamentos analizados para conocer si estos pudieron haber
afectado la implementacion de las PDP y asi entender cémo una misma directriz de politica
del gobierno central se ha materializado de forma diferente en cada uno de los
departamentos. De paso, comparar una regiéon con una experiencia econémica positiva y
otra con una experiencia econémica negativa podria ayudarnos a entender por qué las PDP

han tenido en promedio poco impacto sobre las regiones.

Los departamentos analizados fueron escogidos con base en el crecimiento de la
productividad laboral (PL), el salario promedio, la tasa de ocupacion (TO) y el nimero de
ocupados. Los dos departamentos escogidos fueron: Santander (con experiencia positiva) y
Quindio (como experiencia negativa). Una vez definidos los departamentos, se procedi6 a
hacer un conjunto de entrevistas entre las personas relacionadas con el tema de PDP en

cada uno de los departamentos. Se recogié informacién sobre la percepcion de los



entrevistados sobre las PDP del gobierno central, su pertinencia para la regién, los
obstaculos que se han tenido para su desarrollo, la institucionalidad con la que cuentan las

regiones y el funcionamiento de los acuerdos publico-privado, entre otros aspectos.

Nuestro analisis permite descubrir varias tensiones institucionales y politicas que
dificultan la implementacién de las PDP a nivel regional. Estas tensiones surgen de la falta
de alineaciéon en necesidades y estrategias entre los Planes de Desarrollo (PD) a nivel
nacional, los PD de las sub-jurisdicciones (departamentos y municipios)* y los Planes
Regionales de Competitividad (PRC). En particular, se identifica que ninguno de los PD
usa como insumo los PRC para su construccion. Esto hace que las necesidades y estrategias
identificadas en los PRC queden por fuera de las politicas que se ejecutan en las regiones.
No obstante, es importante decir que los PRC en muchos departamentos aun no logran

claridad sobre necesidades, objetivos y, sobretodo, estrategias a ser desarrolladas.

Nuestro analisis también permite descubrir la falta de incentivos que tienen las
gobernaciones y el sector privado para consolidar las CRC y poner en marcha los PRC.
Una de las razones por las cuales las CRC no han despegado es porque los gobiernos
regionales no cuentan con recursos para su sostenimiento. No obstante, existen razones
mas de fondo para que esto ocurra: poco interés en los gobiernos locales en temas de
competitividad y productividad; poca afinidad con la politica del gobierno central, lo cual
hace que no se inviertan recursos propios en estos temas; y falta de un sector privado
organizado que influya en los politicos locales para desarrollar una agenda propia de

competitividad y productividad.

El trabajo se divide en seis secciones, siendo esta la primera. En la seccion 2 se
describe y analiza la institucionalidad nacional y regional a través de la cual se implementan
las PDP en las regiones. En la seccién 3 se describe la forma como se seleccionaron los dos
departamentos analizados y en la seccién 4 se hace una breve descripcion de la economia
de cada uno de estos departamentos con el fin de contextualizar nuestras entrevistas.
Basado en las entrevistas realizadas, en la secciéon 5 se presenta el analisis de casos. La

seccion 6 presente las conclusiones y algunas recomendaciones.

4 EI PD es un documento donde cada gobernante en cada jurisdiccién (nacién, departamento y municipio)
consigna las politicas y acciones que seguira durante su mandato. Estos planes se han vuelto
fundamentales para la asignacion de recursos.



2. Las PDP y su implementacion regional

Colombia es un pafs con una alta descentralizacién politica pero con una baja
descentralizacion fiscal. De un lado, todos los gobernadores (jefe del ejecutivo a nivel
departamental) y alcaldes (jefe del ejecutivo a nivel municipal) son elegidos mediante
votacién popular.” Adicionalmente, cada una de estas jurisdicciones cuenta con una rama
legislativa con un numero de representantes que se corresponde con el tamafio de la
poblacién de la jurisdiccion. Por dltimo, cada departamento cuenta con un numero
determinado de Representantes a la Camara en el legislativo nacional y, en la mayoria de los
casos, con uno o mas senadores en este legislativo. Todos estos representantes son también

elegidos mediante votacién popular.

Del lado fiscal, los principales impuestos en el pais IVA y Renta) son recaudados
por el gobierno central. Parte de los ingresos que recibe el gobierno central por los
impuestos que recauda es destinado al Sistema General de Participaciones (SGP) el cual
distribuye recursos entre las diferentes sub-jurisdicciones. Para la distribucion del SGP se
tienen en cuenta principalmente la poblacién y el nivel de pobreza de las sub-jurisdicciones.
Los recursos que se transfieren mediante el SGP deben ser destinados a educacion, salud y
saneamiento. Por su parte, las alcaldias cuentan con un nimero de mecanismos mayor para
recaudar impuestos (impuesto de industria y comercio, impuesto predial, impuesto de
rodamiento, sobretasa a la gasolina) que las gobernaciones (impuesto a licores y a juegos de
azar). Sin embargo, no son muchos los municipios que aprovechan estos mecanismos para
obtener mayores ingresos y asi poder desarrollar sus politicas propias en temas de
competitividad y productividad. Gran parte de los recursos publicos con los que cuenta la
mayoria de municipios y gobernaciones corresponde a los provenientes del SGP, los cuales

no pueden ser usados para el desarrollo de la mayoria de las PDP.

El grueso de las PDP en Colombia (conocida en el pais como politica de
productividad y competitividad) esta en manos del gobierno central. Esto no quiere decir
que las jurisdicciones no estén autorizadas para desarrollar politicas propias; de hecho la
Constitucién permite que asi sea. Sin embargo, la limitacién de recursos que afrontan las

jurisdicciones para el disefio y ejecucion de PDP propias hace que la mayoria de éstas, o

> Varios municipios conforman un departamento pero tienen una administracion politica diferente.



por lo menos aquellas interesadas, tengan que ajustar sus planes y politicas a las directrices

nacionales; esto con el fin de poder obtener recursos de la nacion.

En la actualidad, todo el conjunto de politicas, orientaciones, normas, actividades,
recursos, programas e instituciones publicas y privadas que promueven la puesta en marcha
de la politica de productividad y competitividad se encuentra agrupado bajo el Sistema
Nacional de Competitividad e Innovaciéon (SNCI). El objetivo del SNCI es incentivar la
productividad y la competitividad de los sectores econémicos del pafs mediante un dialogo
permanente entre sector privado, agencias del estado y academia. Este objetivo ha quedado
planteado en los diferentes documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (CONPES) que han marcado las directrices de dicha politica (ver documentos

CONPES 2724 de 1994, 3439 de 2006, 3527 de 2008 y 3668 de 2010).

La principal agencia del SNCI es la Comisiéon Nacional de Competitividad e
Innovaciéon (CNCI). Esta comisién reune todos los actores involucrados en temas de
competitividad e innovacién con el fin de disefiar las politicas en esta materia y hacer su
seguimiento. De esta Comisiéon hacen parte los siguientes miembros: el Presidente, el
director del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Alto Consejero Presidencial
para la Competitividad y las Regiones, ocho Ministros, el director de Colciencias, el director
del SENA, el Presidente de la Federaciéon Nacional de Departamentos, el Presidente de la
Federaciéon Colombiana de Municipios, dos representantes de los gremios econdémicos
designados por el Consejo Gremial Nacional, dos representantes del sector laboral
designados por las centrales obreras, el Presidente de la Asociacion Colombiana de
Universidades, un representante de las universidades regionales, tres miembros designados
por el Presidente de la Republica, los Presidentes de Bancdldex y Proexport, el Director de
la Direccién de Impuestos y Adunas Nacionales. Esta Comisién es la maxima autoridad
nacional de competitividad y es el escenario en el cual el sector publico y privado discuten y
articulan los planes y estrategias de accion para mejorar la competitividad y productividad

de los mercados nacionales.

Como se observa, aunque los presidentes de la Federacion Nacional de
Departamentos y de la Federacion Colombiana de Municipios hacen parte de la CNCI, la

mayoria de integrantes pertenecen a agencias del gobierno central. No obstante, aparte del



CNCI existe otro grupo de instituciones que se disefiaron desde el gobierno central con el
fin de involucrar a las regiones en temas de competitividad y productividad: las Comisiones

Regionales de Competitividad (CRC).

Las CRC fueron creadas formalmente en 2008. En cada departamento existe una
CRC. Cada comisiéon esta compuesta por representantes de los entes territoriales
(gobernacion y/o alcaldias), empresarios, agremiaciones, academia, consumidortes, y otros
actores involucrados con el desarrollo de la region. Estas comisiones estan encargadas de
disefiar la estrategia regional de productividad y competitividad de cada region y de articular
dichos proyectos con los principales proyectos transversales y sectoriales de la Comision
Nacional de Competitividad e Innovacion (CNCI). Noétese que la articulacion en este caso
se da de arriba hacia abajo y no de abajo hacia arriba, es decir, son las CRC las que tienen
que articular sus proyectos con los de la CNCI y no al contrario. Es importante recalcar
que el papel de las CRC no es ejecutar las PDP, sino servir como articuladoras entre todos
los entes involucrados para poder impulsar proyectos productivos priorizados en una
agenda regional: los Planes Regionales de Competitividad (PRC). Estos planes fueron el
resultado de los primeros afios de trabajo de las CRC y alli debieron quedar consignadas las

PDP prioritarias de cada region y las estrategias para implementarlas.’

Por ley, tanto el gobierno nacional de turno (presidente) como el gobierno de cada
sub-jurisdiccion (gobernadores y alcaldes) deben presentar durante su primer afio de
gobierno un Plan de Desarrollo (PD), el cual marca las politicas a seguir durante sus cuatro
afios de gobierno. Si un objetivo o politica no queda plasmado en estos planes, dificilmente
se podra obtener recursos para su ejecucion. Muchas de las PDP identificadas dentro del
SNCI han terminado siendo incluidas en los PD del gobierno central y, también, muchas
de las necesidades identificadas dentro del SNCI han terminado promoviendo politicas que
se han incluido en este PD. Esto ha permitido un grado de alineacién importante en
términos de necesidades, politicas y recursos disponibles para ejecutar. Sin embargo,
cuando estas politicas son ofrecidas al nivel sub-jurisdiccional, varias tensiones aparecen.
Dichas tensiones tienen que ver con el grado de alineaciéon de objetivos e instrumentos de

las PDP entre las diferentes jurisdicciones.

6 Mas informacion sobre los primeros afios de las CRC se puede encontrar en Fonseca et al. (2013).



La primera tension se da entre el PD del gobierno central y los PD de las diferentes
sub-jurisdicciones. El PD del gobierno central indica, entre otras cosas, las PDP que
seguira durante su mandato, mientras los PD de las jurisdicciones, dada la restricciéon de
recursos y en el mejor de los casos, tratan de responder a las necesidades locales
restringiendo o ajustando sus PDP a las directrices marcadas por el gobierno central. De
esta forma, si las necesidades, objetivos y politicas que salen del SNCI y que son incluidas
en el PD del gobierno central no responden a las necesidades de las regiones, resulta dificil
que las PDP puedan terminar afectando su productividad y competitividad. La segunda
tension ocurre entre el PD de la Gobernacién y los PD de los municipios que pertenecen al
departamento. Qué tan alineados estén los PD entre estas jurisdicciones depende en gran
medida del grado de alineacién politica de sus gobernantes. Al no existir una alineacion
entre estos planes resulta dificil desarrollar proyectos regionales que le convengan al

departamento y sus municipios.

El mecanismo que ha usado el gobierno central durante los ultimos afios (desde el
2008) para tratar de hacer compatibles sus PDP con las necesidades de las regiones ha sido
justamente la creacion de las CRC. A 2012, todos los departamentos contaban con un PRC
que se habia elaborado dentro de dichas comisiones. Como veremos mas adelante, dichos
planes no necesariamente han sido tenidos en cuenta por los gobernadores y los alcaldes
para construir sus respectivos PD. De esta forma, muchas de las propuestas de los PRC
han quedado sin un soporte institucional para su desarrollo. Importante, a diferencia de los
PD, los PRC son agendas de mas largo plazo (y exclusivamente concentrados en temas de
desarrollo productivo), se hacen de forma concertada entre todos los integrantes de la CRC
y en principio se encuentran menos politizados. De otro lado, los PRC no han sido tenidos
en cuenta por el gobierno central a la hora de desarrollar sus PDP. Como ya mencionamos,
son las CRC las que tienen que articular sus politicas con las directrices nacionales y no al
contrario. De nuevo, al no coincidir necesidades y politicas, dificilmente se puede lograr

una buena implementacion de estas.

Aparte de los problemas de alineacién con los PRC, las CRC han tenido algunos
problemas de fondo. Después del 2012, una vez terminados los PRC, las CRC se
desintegraron o paralizaron en la mayorfa de los departamentos del pais. De esta forma, no

hubo ninguna institucién ni agente que hiciera seguimiento a los planes concretados y que



se encargara de hacer el respectivo cabildeo ante los diferentes entes publicos para impulsar
el desarrollo de la agenda planteada. El resultado final fue la paralizacién de la agenda de
competitividad y productividad en las regiones. Recientemente el gobierno central, a través
de Innpulsa, sacé una convocatoria para asignar recursos a 21 departamentos que quisieran
reactivar sus CRC. No obstante, dado lo comentado anteriormente y como se vera en
nuestro estudio de casos, dichos recursos corren el riesgo de no lograr la consolidacion de
las comisiones y su sostenimiento autbnomo. De otro lado, existen problemas importantes
con los PRC concertados. Primero, muchos planes simplemente plasmaron las necesidades
demandadas por todos los sectores sin hacer una priorizacién de necesidades. Con
multiplicidad de objetivos es dificil concretar objetivos y asignar recursos de forma
eficiente. Mas preocupante, muchos planes no lograron plantear un conjunto de estrategias
claras a ser desarrollados para responder a las necesidades regionales (Competitiveness,
2010). Sin estas estrategias claras, es dificil conseguir recursos del gobierno central para la

implementacion de las politicas.
3. Seleccion de departamentos para estudio de casos.

Con el fin de exponer las razones por la cuales se escogié a Santander como un
departamento con una experiencia econémica positiva y a Quindio como un departamento
con una experiencia econdémica negativa, en esta seccion comparamos las tasas de
crecimiento de la PL, el salario promedio, la TO y el numero de ocupados durante el
periodo 2001-2011 de los departamentos del pais. Por disponibilidad de datos, contamos
con informacién para 24 regiones (incluyendo Bogota) de los 32 departamentos del pafs.
Los indicadores que analizaremos tienen en cuenta los sectores Industria, Flectricidad-Gas-
Agua (EGA), Construccion, Comercio, Transporte, Financiero y Servicios.” Se excluyen los
sectores Minero y Agricola. El primer sector se excluye ya que no son muchos los
departamentos que cuentan con recursos mineros para el desarrollo de dicha actividad;

incluirlo en los indicadores podria sesgar la eleccion de los departamentos. El segundo

7 Mas precisamente cada sector incluye: (1) Industria: Industria manufacturera; (2) EGA: Electricidad, Gas
y Agua; (3) Construccion: Construccion; (4) Comercio: Comercio, Reparaciones, Restaurantes y Hoteles;
(5) Transporte: Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones; (6) Financiero: Establecimientos
Financieros, Seguros, Actividades inmobiliarias y servicios a las empresas; (7) Servicios: Servicios sociales,

comunales y personales.
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sector se excluye ya que nuestro analisis no abarca las multiples politicas particulares que se

han ejecutado en Colombia en dicho sector.

La PL por departamento se calcula como la razén entre el Valor Agregado (VA) y el
namero de ocupados. La TO por departamento se calcula como la razén entre el numero
de ocupados y la Poblacién en Edad de Trabajar (PET). Los datos de VA provienen de las
Cuentas Departamentales del DANE, los datos de numeros de ocupados y salarios son
construidos usando la Encuesta Nacional de Hogares departamental y la Gran Encuesta
Integrada de Hogares departamental del DANE. Los salarios hora reportados
corresponden al promedio ponderado (por numero de ocupados) de los sectores
analizados, excluyendo el de EGA.® Este sector se excluye por la poca cantidad de datos
reportados en las encuestas en este sector. Tampoco se consideran los salarios de Choco y
Caqueta por su poca fiabilidad. La PET es tomada directamente de las proyecciones de

poblacion realizadas por el DANE.

El Cuadro 1 se presentan las tasas de crecimiento anual promedio de la PL, el salario
hora, la TO y el nimero de ocupados entre 2001 y 2011 para cada departamento y para el
promedio. Para nuestro andlisis y posterior seleccion de casos usamos como punto de
comparacion las tasas de crecimiento de nuestras variables de interés en las regiones con
mayor desarrollo econémico del pafs (Bogota, Antioquia, Valle) y las tasas de crecimiento

promedio interdepartamentales.

8 Este sector se excluye por la poca cantidad de datos reportados en las encuestas en este sector. Tampoco
se consideran los salarios de Chocé y Caquetd por su poca fiabilidad.
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Cuadro 1
Crecimiento promedio anual de la productividad laboral, el salario hora, la tasa de
ocupacién y el nimero de ocupados por departamento 2001-2011

(Excluye sector Agricola y Minero)

Crecimiento Crecimiento
Productividad Crecimiento Crecimiento numero de
Departamento Labora Salario hora TO Ocupados
Antioquia 1.77% 1.66% 1.18% 3.06%
Atlantico 0.42% -0.86% 1.53% 3.33%
Bogotd 0.80% 0.95% 1.78% 3.81%
Bolivar 2.07% -0.61% 1.67% 3.17%
Boyacd 2.16% -1.31% 1.57% 2.23%
Caldas 3.29% 1.61% -0.74% -0.11%
Caqueta 0.99% NA 0.21% 1.94%
Cauca 6.56% -3.93% -2.65% -1.24%
Cesar 2.55% -2.28% 0.67% 2.61%
Chocé 4.63% NA -1.48% 0.04%
Coérdoba 2.14% -0.88% 1.08% 3.07%
Cundinamarca -0.88% -2.09% 2.52% 4.80%
Huila 2.10% 2.25% 1.23% 3.27%
La Guajira -0.35% -3.67% 1.00% 5.25%
Magdalena 2.30% -4.15% 1.47% 2.55%
Meta 2.63% 1.31% 0.92% 3.53%
Narifno 3.49% 0.08% -0.71% 0.98%
Norte de Santander 2.24% 2.28% 0.38% 1.80%
Quindio 0.30% -0.43% 0.22% 1.27%
Risaralda 2.51% 0.51% 0.44% 1.55%
Santander 2.74% 2.27% 1.19% 2.29%
Sucre 2.27% -3.48% 0.81% 2.41%
Tolima 1.87% 0.83% 0.79% 1.64%
Valle 1.95% 0.17% 0.34% 1.94%
Promedio 2.10% -0.44% 0.64% 2.30%
Maximo 6.56% 2.28% 2.52% 5.25%
Minimo -0.88% -4.15% -2.65% -1.24%

Cilculos propios, con informacién de Cuentas Departamentales y Encuesta de Hogares,
DANE. Solo se incluye los sectores Industria, EGA, Construccién, Comercio, Transporte,

Financiero y Servicios. Los datos de salatios excluyen el sector EGA.
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Con excepcion de Cundinamarca y Guajira, la PL ha crecido en todos los
departamentos. Sin embargo, existe una gran dispersion interdepartamental en su tasa de
crecimiento. El crecimiento promedio de la PL ha sido 2.1%. El departamento donde mas
ha crecido es Cauca (6.5%) y donde menos ha crecido es Cundinamarca (-0.88%). Los
principales centros de producciéon (Antioquia, Bogota y Valle) han tenido tasas de
crecimiento entre el 0.88% vy el 1.95%, ubicindose todos por debajo del promedio
interdepartamental. En cuanto a los salatios, a pesar de que hasta el 2005 estos aumentaron
en casi todos los departamentos del pafs, durante los ultimos afios han tendido a disminuir,
dejando como resultado una pequefa caida promedio anual de 0.44%. Las regiones donde
mas ha disminuido el salario son Magdalena y Cauca, las regiones donde mas ha aumentado
son Norte de Santander y Santander. Por ultimo, en términos de empleo, aunque el nimero
de ocupados ha tenido un crecimiento promedio de 2.31% por afo, las TO han crecido
mucho menos (0.66%). Cundinamarca ha sido la region donde mas se ha dinamizado el

empleo, mientras Cauca ha sido una de las regiones donde mas ha caido.

Notese que las regiones con mayor crecimiento en la PL han experimentado una
caida en la TO y en el nimero de ocupados (Cauca, Caldas, Choc6 y Narifio). Asi, el
aumento en la PL laboral en estas regiones se explica en gran parte por la destruccién de
empleos. De otro lado, las regiones con mayor crecimiento en TO y ocupados (Guajira y

Cundinamarca) presentaron caidas en la PL.

Aparte de las tres regiones mas importantes del pafs, tan solo 6 departamentos
presentaron aumentos en todos los indicadores analizados: Huila, Meta, Norte de
Santander, Risaralda, Santander y Tolima. Sin embargo, el crecimiento del empleo en Norte
de Santander y Risaralda ha estado por debajo del promedio y el crecimiento de la PL en
Huila y Tolima también ha estado por debajo del promedio. No obstante, estos dos
departamentos muestran crecimientos muy interesantes en sus indicadores. Asi, Meta y
Santander son los departamentos que mejor desempeno han exhibido en sus indicadores,
presentando tasas de crecimiento en nuestras variables de interés por encima del promedio
interdepartamental y, en la mayorfa de los caso, por encima de las tasas registradas en las 3

regiones mas importantes del pafs.
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Entre estos dos departamentos se decidié escoger a Santander como el departamento
con una experiencia econémica positiva por su estructura econémica. El departamento del
Meta es el principal productor de petrédleo del pais y su actividad econdémica esta muy
concentrada en el sector minero (el sector representa el 70% de su produccion). Asi,
aunque el resto de sectores han exhibido un comportamiento muy dinamico como lo
muestra el Cuadro 1, estos tan solo representan el 50% de la actividad econémica. Mas aun,
este dinamismo probablemente se explique por el impulso del sector Minero en la region.
Por el contrario, Santander, a pesar de concentrar su actividad industrial alrededor de la
refinaciéon de petréleo, presenta una economia mas diversificada y una menor
concentracion en los sectores de Minerfa y Agricultura, los cuales representan menos del
13% de la actividad econdmica. Interesante, la participacion del sector Industria en
Santander (28% durante la ultima década) esta muy por encima de la participacién de este

sector en las tres principales economias del pais (Bogota 14%, Antioquia 17% y Valle 18%).

De otro lado, hay tres departamentos que podrian catalogarse dentro de nuestra
definiciéon de experiencia econémica negativa. Cauca, que exhibe una fuerte caida en los
indicadores de empleo y salario, aunque su PL ha aumentado significativamente.
Cundinamarca, con caidas en PL y salarios, aunque sus indicadores de empleo han exhibido
un buen comportamiento. Por udltimo Quindio, con crecimientos en PL y en sus
indicadores de empleo por debajo del promedio interdepartamental y de las regiones mas
importantes del pais y con una tasa de crecimiento negativa del salario real. Se decidi6
descartar a Cundinamarca como caso de estudio ya que este departamento comparte
muchas de sus instituciones con Bogota. Entre Cauca y Quindio se escogi6 este ultimo
departamento ya que sorprende su pobre desempefio dadas sus potencialidades econémicas
y su ubicacion geografica estratégica en el pafs; haciendo parte del eje cafetero y en medio

de los tres centros de produccion mas grandes del pais (Antioquia, Bogota y Valle).

Asi, se estudiara a Santander como un departamento con una experiencia econémica
positiva y a Quindio como un departamento con una experiencia econémica negativa. Con
el fin de contextualizar y entender mejor los resultados que presentaremos mas adelante, en
la siguiente secciéon haremos una breve descripciéon de la estructura econémica de cada

departamento.
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4. La economia de Quindio y Santander

El Departamento de Santander fue creado en 1910, después de dividirse el Estado de
Santander entre Norte de Santander y Santander. Parte importante de su economia ha
estado vinculada al desarrollo de la industria petrolera, la cual se empezé a desarrollar desde
principio del siglo XX con Barrancabermeja como puerto petrolero estratégico y
posteriormente con la creacion de la refinerfa de petréleo en dicho municipio. Aunque su
sector industrial se ha desarrollado alrededor de esta actividad, como veremos mas
adelante, la estructura del departamento incluye otros sectores importantes. Interesante,
Santander siempre se ha caracterizado por su ideologia liberal y por el predominio de la
administraciéon local sobre un gobierno nacional central (Church, 1984). Durante los
ultimos afos Santander le ha apostado al desarrollo del turismo, al desarrollo de la ZF
multi-servicios y la ZF de salud y al desarrollo del sector de las TICs relacionado con el
negocio del claster del petréleo. Los negocios tradicionales de agroindustria (en el sector
avicola principalmente) y manufacturas de calzado y confecciones también han seguido
desarrollandose aunque han tenido que afrontar la caida en el mercado venezolano y la

entrada de los productos provenientes de China.

En el departamento se han empezado a desarrollar proyectos de infraestructura de
gran importancia para la regiéon como la hidroeléctrica de Hidrosogamoso; la autovia del
caribe (Ruta del Sol), de la cual dos cuartas partes atraviesa por el departamento; y la
habilitaciéon del rio Magdalena para su navegabilidad. También se tiene planeada la
ampliacion de la refinerfa de Barrancabermeja y la construccion de vias férreas para el
transporte de carbon. Actualmente el departamento enfrenta la decision de convertirse en
explotador de recursos naturales, especialmente de oro. Sin embargo, existe una fuerte
pelea interna entre los que apoyan esta actividad y aquellos que prefieren no hacer

. . . 9
explotaciones y conservar el medio ambiente.

Por su parte, el departamento del Quindio fue creado en 1966, después de separarse
del departamento de Caldas al cual se habia anexado desde 1905. Su desarrollo econémico

durante el siglo XX estuvo muy ligado al cultivo de café, haciendo el departamento parte de

% Una descripcion detallada de la regién tanto de factores econdémicos como sociales se puede encontrar en
Cepeda (2010), Church (1984), Franco y Garcfa (2002), Maldonado (2008) y Maldonado (2010), entre
otros.
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lo que se conoce como el Eje Cafetero en Colombia (Caldas, Risaralda y Quindio). Sin
embargo, con la suspension del Acuerdo Internacional del Café en 1989, la economia
cafetera empez6 a verse seriamente afectada y la region se vio obligada a reconvertir su
aparato productivo. La reconversiéon ha pasado por dirigir sus recursos hacia el sector del
turismo y a la produccion de cafés especiales, dandole asi valor agregado a su principal
actividad agricola. También el sector de curtiembre ha tomado fuerza dentro del
departamento. El terremoto que hubo en Armenia (capital de Quindio) en 1999, también
tuvo efectos importantes en la regiéon y en su economia. Aunque la ciudad se ha
reconstruido de forma rapida, el departamento sigue esperando el anuncio de obras de
logistica importantes para convertirse en un centro estratégico de distribuciéon de

. ., . . 10
productos, dada su ubicacion geografica estratégica.

El Cuadro 2 presenta algunos indicadores generales de los dos departamentos.
Santander es un departamento mas grande que Quindio en términos de extension,
poblacién y economia. La poblacién de Santander es casi cuatro veces la poblacién de
Quindio y la extensiéon del primero es quince veces la extensiéon del segundo. Mientras
Santander aporta casi el 7% del PIB en Colombia, el aporte de Quindio no pasa del 1%. A
principios del siglo, el PIB per capita de Santander casi duplicaba al del Quindio. En 2011
el PIB per capita del primero casi que triplicaba al del segundo. La TO en Santander
también ha sido mayor a la de Quindio, aunque lo mas preocupante es que la brecha entre
las dos regiones en ésta tasa pasd de 5 puntos porcentuales en 2001 a 12 puntos
porcentuales en 2011. La tasa de desempleo de Quindio es de las mas altas del pais,
mientras que la de Santander es de las mas bajas. Por ultimo, Santander pasé del puesto 6 al
puesto 5 en el escalafén de competitividad de la CEPAL." Interesante, durante la dltima
década el indicador de competitividad en Santander ha ido acercandose rapidamente al
respectivo indicador en el departamento del Valle. Este dltimo aun conserva el cuarto

puesto en el escalaféon. Quindio empezé la década en el puesto 10 del escalafén de

10 Una descripcion detallada de la region tanto de factores econémicos como sociales se puede encontrar en
Baro6n (2010), Camara de Comercio de Armenia (2011), Gomez et al. (2004), Mejia (2013), Restrepo et al.
(2009), Vallejo (2007).

11 El escalafén de competitividad de la CEPAL incluye cinco factores: (a) fortaleza de la economia, (b)
capital humano, (c) infraestructura, (d) ciencia y tecnologfa, y (e) gestion y finanzas puablicas. La version
2012-1013 incluye el analisis de un sexto factor: la seguridad.
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competitividad, pasé por el puesto 11 y terminé en el puesto 9. A continuaciéon haremos un

analisis mas detallado de la estructura econémica de cada departamento.

Cuadro 2
Indicadores generales de Santander y Quindio 2001, 2006 y 2011

Santander Quindio

2001 2006 2011 2001 2006 2011
Extencién (km2) 30,537 1,845
Numero de municipios 87 12
Poblacidn (miles de habitantes) 1,916 1,968 2,020 522 537 552
Participacion en el PIB nacional
(%) 6.46 6.80 6.83 1.01 0.86 0.75
PIB per capita departamento
(millones de pesos 2005) 9.76 12.54 15.30 5.57 5.79 6.15
Tasa de ocupacion (%) 57.7 55.2 62.4 52.0 48.3 50.1
Tasa de desempleo (%) 13.7 11.2 7.6 18.3 15.1 17.7
Puesto en el escalafén de
competitividad (CEPAL) 6 (a) 5 5 (b) 10 (a) 11 10 (b)

Fuente: La extension y el nimero de municipios son tomados de Instituto Agustin Codazzi. Los datos de
competitividad son tomados de Ramirez et al. (2007), Ramirez y Parra-Pefia (2009) y Ramirez et al. (2013). El
resto de datos son cédlculos propios usando informacién del DANE.

(a) Eldato corresponde al afio 2000.

(b) Eldato corresponde al afio 2012.

4.1.  Quindio: Estructura productiva

La Grafica 1 muestra la evoluciéon de la participacion de los sectores productivos en
el VA del departamento entre 2000 y 2011. No se observa un cambio significativo de la
estructura productiva del departamento durante este periodo. Como se mencioné antes,
dicha reconversion se dio principalmente durante la década de los 90. Los sectores con mas
peso en el departamento son Servicios, Comercio y Agricultura. Sin embargo, estos tres
sectores han mostrado una pequefa perdida de participacion a través del tiempo. Esta
participacion ha sido ganada por los sectores Financiero, Trasporte y Construccion. La
participacion del sector Industria ha permanecido relativamente estable a través del tiempo

y la Minerfa presenta muy poca participacion.

17



Grafica 1
Quindio: Evolucién de la participacion sectorial en el VA (2000-2011)
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Calculos propios con informacién de las Cuentas Departamentales del DANE.

La Gréfica 2 presenta la composicion del sector Industria para los afios 2001, 2006 y
2011. Esta se encuentra muy dispersada en varios subsectores (Otras Manufacturas ha
tenido una participacién por encima del 30%), aunque se destacan los subsectores de
Productos Derivados del Café y Muebles. La participacion del primer sector se explica por
la reconversién de su economia comentada anteriormente. No obstante, entre 2006 y 2011
se observa una caida importante de 4 puntos porcentuales en la participaciéon de este
subsector. Los sectores que han ido ganando importancia en la regién son Confecciones,
Minerales no Metalicos, Productos Metalicos de Uso Estructural y Curtidos y Adobo de

Cueros. El sector de Productos Metalmecanicos se ha dinamizado jalonado por el sector de
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la construccion. El sector de Curtidos y Cueros se encuentra actualmente incluido en el

programa de Rutas de Competitividad de Innpulsa.

Grafica 2

Quindio: Evolucién de la composicion del sector Industria
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Calculos propios con informacion de la Encuesta Anual Manufacturera del DANE.

La Grafica 3 presenta la composicion del sector Comercio para los afios 2001, 2006 y
2011. La participacion mas alta le corresponde al subsector Comercio como tal. Los otros
dos subsectores (Mantenimiento y Reparacion de Bienes, y Hoteles y Restaurantes) no solo

exhiben una participacién menor, sino que han exhibido una pequefia caida en su
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participacién a través del tiempo. Sorprende lo que ha ocurrido con el sector Hoteles y
Restaurantes ya que una de las principales apuestas productivas del departamento durante

la década de los 90 fue justamente el sector turismo.

Grafica 3

Quindio: Evolucion de la composicion del sector Comercio
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Calculos propios con informacion de las Cuentas Departamentales del DANE.

La Grafica 4 presenta la composicion del sector Servicios para los anos 2001, 2006 y
2011. Los subsectores presentan una evolucion relativamente estable sobre el tiempo. Los
dos subsectores mas importantes son Administracion Publica y Educacion (de la cual, parte

importante es la educacioén publica).

En resumen, Quindio es una economia que se basa en los sectores Servicios,

Comercio y Agricultura y un cada vez mas creciente sector Financiero. El sector Servicios
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es claramente jalonado por el sector publico y el sector Comercio es jalonado por esta
actividad propiamente dicha, dejando un peso relativamente importante a aquellos servicios
dirigidos al turismo. La industria tiene poca participacion dentro del PIB departamental y

ha estado muy dispersa en diferentes subsectores.

Grafica 4
Quindio: Evoluciéon de la composicion del sector Servicios

(2001, 2006, 2011)
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Calculos propios con informacion de las Cuentas Departamentales del DANE.

4.2.  Santander: Estructura productiva

La Grafica 5 muestra la evolucion de la participacion de los sectores productivos en el

VA del departamento entre el 2000 y el 2011. El sector mas representativo de Santander es
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la Industria, con una participaciéon que ha estado alrededor del 28%. Sin embargo, este
sector ha ido perdiendo un poco de participacion dentro de la economia durante los
ultimos afios, esto debido principalmente a la caida en la produccion de la industria de
zapatos y de confecciones, las cuales se han visto muy afectadas por la crisis venezolana y la
entrada de productos chinos. Los otros dos sectores que han perdido participacion son el
Financiero y Servicios, mientras la han ido ganando la Construccién y un poco menos el
sector de Minas y Canteras. El desarrollo reciente de Bucaramanga (la capital de Santander)
junto con su area metropolitana explica que la construcciéon haya ganado mucha

participacion dentro de la economia.

Grafica 5

Santander: Evolucion de la participacion sectorial en el VA (2000-2011)
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Calculos propios con informacion de las Cuentas Departamentales del DANE.
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La Grafica 6 presenta la composicion del sector Industria para los anos 2001, 2006 y
2011. La industria se encuentra concentrada en el sector Productos de la Refinacion del
Petréleo. Como se comenté antes, esta industria ha tenido una gran tradicion en el
departamento. Adicionalmente, en el futuro se espera una ampliaciéon de la refineria de
Barrancabermeja con el fin de procesar petréleo pesado, la cual, seguramente seguira
incentivando la concentraciéon de esta industria y de todos los subsectores que se

desarrollan a su alrededor.

Grafica 6

Santander: Evolucion de la composicion del sector Industria
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La Grafica 7 presenta la composicion del sector Comercio para los afos 2001, 2006 y
2011. Importante resaltar el aumento en la participacion del sector Hoteles y Restaurantes,
la cual se ha duplicado durante la dltima década. Esto es consistente con el impulso que se
le ha dado al sector del turismo con la construccion de diferentes parques en la regioén. Por

su parte, la participacion del Comercio ha disminuido.

Grafica 7

Santander: Evoluciéon de la composicion del sector Comercio
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Calculos propios con informacion de las Cuentas Departamentales del DANE.
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La Grafica 8 presenta la composicion del sector Servicios para los afos 2001, 2006 y
2011. Igual que en el caso de Quindio, la participacion de la Administracion Publica junto
con la de Educacion son las mas altas. Aunque la participacion del sector publico es mayor
que en Quindio, ha habido una clara tendencia a que dicha participaciéon disminuya a través

del tiempo.

Grafica 8

Santander: Evolucion de la composicion del sector Servicios
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Calculos propios con informacién de las Cuentas Departamentales del DANE.

En resumen, Santander concentra gran parte de su produccion en el sector industrial

donde la refinacién de petréleo es de lejos el subsector que tiene la mayor participacion.
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Adicionalmente, el sector de la Construccién ha ido en auge como resultado de su
desarrollo econémico. Por ultimo, aunque la participacion del sector servicios ha ido
disminuyendo sobre el tiempo, se presenta un aumento importante de la participacion del

sector Hoteles y Restaurantes, consistente con el desarrollo del turismo.
5. Analisis de casos

Nuestro objetivo en esta seccion es hacer un analisis detallado de tres dimensiones de
las PDP en los dos departamentos escogidos: Sus instrumentos, la institucionalidad publica
regional y la organizacién de los actores regionales. Adicionalmente, se desea comparar las
experiencias de los dos departamentos, estudiar si una misma directriz de politica del
gobierno central se ha materializado de forma diferente en cada uno de estos y, de ser asi,

identificar los factores que puedan explicar dicho resultado.

Para el analisis de todas las dimensiones se realizaron entrevistas a actores
involucrados con las PDP a nivel departamental y municipal, tanto del sector publico como
del sector privado y la academia. Dentro de estos actores se encuentran: los Secretarios de
gobernaciones y alcaldias, en particular los secretarios de Desarrollo Econémico, de
Planeacién, de Turismo, de Comercio, etc.; los directivos de las Cimaras de Comercio de
las ciudades principales del departamento; los gerentes o directores de las CRC (si se
encuentra activa); los dirigentes gremiales; y los profesores universitarios o investigadores
de la region con trabajos reconocidos en temas de competitividad, productividad y PDP. El
Cuadro 3 presenta el nimero de entrevistas realizadas por departamento y grupo. Es
importante decir que la mayoria de los entrevistados ha participado o se encuentra
participando de forma directa en la Comision Regional de Competitividad (CRC) de cada

departamento.
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Cuadro 3

Numero de entrevistas por departamento y grupo.

Grupo Quindio  Santander

Secretarios de Desarrollo Econémico, 7 3

Planeacién, Turismo, Comercio, etc.

Directivos de Camaras de Comercio 1 1

Gerentes de CRC 1 1

Dirigentes gremial 3 2

Profesores e investigadores 2 2
Total 9 9

5.1.  Las PDP y sus instrumentos.

En esta seccion es indaga la percepcion de los entrevistados en cada departamento
sobre las PDP implementadas por el gobierno central durante los ultimos afios. En
particular estamos interesados en conocer si estas politicas han respondido a las
necesidades de cada region, si su implementacién ha tenido continuidad en el tiempo, si se
ha contado con los recursos para su financiacién y cudles han sido los principales

obstaculos para su desarrollo.
5.1.1. Opinion general sobre las PDP del gobierno central.

En general, los entrevistados reconocen el esfuerzo del gobierno central por
promover las PDP a nivel regional. Sin embargo, ven que no ha existido una continuidad
en el tiempo y que tan solo durante los ultimos tres gobiernos nacionales (altimos 13 afios)
ha habido algo de continuidad. Ven la construcciéon del PRC como un ejercicio interesante
que ha servido para convocar a los actores relevantes y tratar de construir una agenda
comun en cada departamento. Sin embargo, como se discutira mas adelante, algunos son

escépticos respecto a lo que quedd consignado en estos planes y su ejecucion.

La mayoria de entrevistados reconoce que instituciones como el SENA y Bancoldex

hacen una tarea interesante en la region. Sin embargo, algunos entrevistados consideran que

27



el SENA no es suficiente para cubrir las necesidades de capacitacién en el departamento
dadas sus rigideces internas y su poca capacidad de reaccion a los requerimientos del
mercado laboral local. Adicionalmente, algunos comentan que esta capacidad de reaccion
depende muchas veces de la disposicion y competencia del director regional de turno. Esta
critica se da principalmente en Santander donde cuentan con centros tecnolégicos privados
que reaccionan mas rapidamente a las condiciones del mercado laboral pero donde el costo
de educarse es mayor para las personas. De otro lado, algunos entrevistados consideran que
para los empresarios atn es dificil acceder a créditos blandos y que Bancéldex no siempre
responde a las necesidades de crédito debido a las exigencias en términos de garantias o
colaterales. Esta critica surge principalmente en Quindio donde no existe una sucursal de la

entidad y se percibe poco conocimiento de sus lineas de crédito.

Los entrevistados consideran que casi todos los proyectos del Programa de
Transformacién Productiva (PTP) estan concentrados en los principales centros
productivos del pais (Antioquia, Bogota y Valle) y que son pocas las posibilidades que
tienen sus departamentos cuando se postulan a estos proyectos. En los dos departamentos
existe la percepcion de que los programas de Innpulsa son buenos y pertinentes y que en
general sus funcionarios son cercanos a la region y le dan un buen trato a sus clientes. Sin
embargo, algunos piensan que los tramites para aplicar a los proyectos de Innpulsa son

complejos y que la entidad pide muchos requisitos para poder aplicar a sus programas.

En cuanto a temas de infraestructura y logistica, la mayoria de entrevistados expresa
un gran abandono del gobierno central a la hora de responder a las necesidades y
requerimientos de la region. Por ejemplo, algunos entrevistados en Santander mencionaron
el caso de la carretera que une Bucaramanga con Cucuta, ciudad capital de Norte de
Santander, uno de los departamentos vecinos y con los que mas relaciones econémicas
tiene el departamento. En la region llevan muchos afios pidiendo una carretera en buen
estado y que disminuya considerablemente el tiempo de transporte entre las dos ciudades.
Sin embargo, el gobierno central no ha tenido hasta ahora en cuenta dicha solicitud. De
otro lado, muchos de los entrevistados en Quindio mencionaron el caso del proyecto vial
que permite convertir a la regién en un punto logistico que comunica occidente
(principalmente el departamento del Valle) con el resto del pais. Llevan afios detras de este

proyecto y solo recientemente el gobierno central ha empezado a prestarle atenciéon. No
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obstante, en los dos departamentos los entrevistados reconocen que el gobierno central ha

empezado a planear o a desarrollar proyectos importantes en cada departamento.

Algunas personas llaman la atenciéon sobre la falta de articulaciéon entre los
ministerios a nivel nacional para implementar y desarrollar proyectos productivos. Por
ejemplo, un proyecto de infraestructura debe pasar por lo menos por cuatro ministerios; al
no estar estos ministerios coordinados, las demoras burocraticas hacen que los proyectos
tarden mucho en iniciarse. Algunos entrevistados también llaman la atencién sobre el mal
desempefio de Colciencias. Critican que se haya concentrado en la distribuciéon de las
regalfas para inversion en ciencia y tecnologia y que haya abanado su labor de promover y
financiar investigacion pertinente para las regiones y el pafs. Mas adn, algunos se quejan del

bajo perfil que tienen sus directivas y en lo politizada que se encuentra la institucion.

Una cuestién particular surge en Quindio pero no en Santander. En Quindio se
considera que las politicas del gobierno central tienen poca difusiéon en el departamento y
que en general hay poco conocimiento en el sector privado de las convocatorias de
proyectos de desarrollo productivo que hace el gobierno central. No obstante, algunos
consideran que el sector privado es el que tiene poco interés en estas politicas y que las

unicas politicas que le interesan son las de tipo asistencialista a través de subsidios.
5.1.2. Pertinencia y continuidad de las PDP del gobierno central.

En el tema de pertinencia de las PDP del gobierno central existe una gran diferencia
entre los dos departamentos analizados. En Quindio existe una impresion generalizada de
que la politica se ha construido de forma centralizada, sin tener en cuenta las necesidades
regionales. Piensan que en algunos casos las politicas coinciden con las necesidades de la
regiéon, pero que no fueron hechas pensando en las necesidades de ésta. Otros
entrevistados sugieren que las politicas del gobierno central estan bien sobre el papel pero
no se materializan en la region. Por el contrario, en Santander consideran que en términos
generales la politica s{ responde a sus necesidades, aunque existen casos puntuales en los
cuales esto no ocurre. El ejemplo mas citado es el caso de la infraestructura, donde
consideran que el gobierno central no ha alineado sus proyectos con las necesidades de la

region.
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Nuestra impresion al respecto es que en Santander han tomado las PDP del gobierno
central como la unica alternativa existente y han trabajado de la mejor forma para
explotarlas a su favor. Sin embargo, en Quindio esto no ha ocurrido y se sigue pensando
que las politicas son “recetas” provenientes de la capital y que no responden a las
necesidades regionales. No obstante, también pensamos que ha faltado mucho mas trabajo
del gobierno central en conocer mejor a las regiones y sus capacidades productivas para asi

formular politicas de mayor impacto local.

Sobre la continuidad en el tiempo en la aplicaciéon de las PDP, la mayoria de los
entrevistados se concentrd en la continuidad de las politicas consignadas en sus respectivos
PRC. Aqui también existen diferencias dramaticas entre las dos regiones. En Quindio
consideran que no ha habido continuidad, mientras en Santander si. Esta percepciéon se
debe a que la CRC de Santander siempre ha tenido un papel activo en la regiéon desde su
creacioén, mientras que, la CRC de Quindio, al igual que la de muchos departamentos del
pafs, se desintegré después de la construccion del PRC. Como se explicara luego, la gran
diferencia entre las dos regiones es que en Santander ha sido el sector privado el que
asumio el liderazgo de la CRC y ha puesto los recursos para su funcionamiento, mientras
que, en Quindio, ni los gobernantes locales ni el sector privado han tomado este liderazgo.
Esto explica por qué la agenda de competitividad y productividad en Santander se ha ido

ejecutando mientras que la agenda en Quindio se ha quedado en el papel.

Algunos puntos respecto a la continuidad de la politica del gobierno central fueron
mencionados. Por ejemplo, en Quindio existe la percepciéon de que han existido cambios
constantes en las politicas los cuales han desgastado a los actores de la region y, dados los
pocos resultados obtenidos, han hecho que se pierdan las esperanzas con las nuevas
iniciativas. Se menciona por ejemplo el caso de los comités de politica y planeacioén al
interior de las regiones impulsados por el gobierno central. En los 90 se implantaron los
Consejos Regionales de Planificacion (CORPES); luego se paséd a los Comités Asesores
Regionales de Comercio Exterior (CARCESs), los cuales fueron los antecesores de las CRC;
después se organizaron grupos para la discusion de la Agenda Interna (Al) y luego se
implantaron las CRC y los PRC. Al final sienten que ha habido mucha discusion pero
pocos resultados. De otro lado y con un matiz diferente, en Santander consideran que, a

pesar de los cambios, la politica se ha ido consolidando a través del tiempo.
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5.1.3. Obstaculos para desarrollar la agenda.

Al indagar sobre los obstaculos que los departamentos han enfrentado para la
implementaciéon de su agenda regional de competitividad y productividad, tanto en
Quindio como en Santander surgieron tres elementos comunes aunque con diferentes

matices e intensidad: factores politicos, escases de recursos y falta de asociacion privada.

Uno de los principales obstaculos en Quindio esta relacionado con el cambio de los
gobiernos locales. En todas las gobernaciones y alcaldias de Colombia hay cambio de
gobierno cada cuatro afios y no existen posibilidades de reeleccion. Esto ha implicado que
con cada cambio de gobierno exista un cambio de politica que no necesariamente le da
continuidad a las PDP implantadas por el gobierno anterior o a aquellas consignadas en el
PRC. Por ejemplo, el gobernador anterior de Quindio incentivd la CRC durante su
gobierno. No obstante, cuando entr6 la nueva administracion, la CRC fue cerrada y no
volvié a operar. Algunas personas consideran que este tipo de cosas ocurren por la
existencia de celos personales. Recientemente se reactivé la comision con los recursos que
el departamento consiguid a través de la convocatoria de Innpulsa para reactivar las CRC
en el pafs. Sin embargo, como discutiremos adelante, nuestra impresion es que este interés
se dio mas por la existencia de recursos del gobierno central que por un verdadero interés

en retomar la agenda.

El cambio de gobiernos locales no es un obstaculo tan traumatico en Santander,
aunque se reconoce que hay que trabajar mas fuerte cuando esta circunstancia se presenta.
Se considera que el gobernante que recién entra a su cargo usualmente no le da la
importancia requerida al tema de competitividad y productividad y es labor del sector
privado mostrarle su importancia. La gran diferencia entre Quindio y Santander en este
respecto es que Santander cuenta con un sector privado consolidado alrededor de la
Camara de Comercio (CC) y la CRC que asume la labor de hacer menos traumatico los
cambios de gobierno. En Quindio, la falta de un sector privado mas institucionalizado y
fuerte no ha permitido que esto ocurra. El tema politico mas complicado en Santander pasa
por tener representantes en el ejecutivo nacional (Camara o Senado) que no se ponen de
acuerdo en las necesidades que se le deben transmitir al gobierno central para avanzar en

temas de competitividad y productividad. Al no contar con esta bancada unificada en el
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legislativo nacional, el gobierno central ha perdido interés en los requerimientos de la
region.

En cuanto al tema de recursos, se considera que los problemas y las soluciones para
el desarrollo productivo de las regiones ya han sido identificados, pero que los recursos son
escasos para desarrollar las politicas requeridas. Las regiones dependen de manera
importante de los recursos que el gobierno central asigne a las PDP y naturalmente estos
nunca resultan ser suficientes. Este problema también surge con mayor intensidad en
Quindio que en Santander. Por dltimo, la falta de asociaciéon privada es otro factor que
surge en los dos departamentos. En general, los encuestados creen que existe una
mentalidad individualista que no ha dejado desarrollar asociaciones y clasteres bien
organizados en las regiones. Como en los casos anteriores, este problema es mas latente en

Quindio que en Santander.

Aparte de estas cuestiones que son compartidas por las dos regiones, en Santander
aparecen dos problemas puntuales adicionales y quizas, de mayor relevancia para la region.
El primero es la falta de mentalidad exportadora de los empresarios, lo cual atribuyen a la
falta de ambicién de éstos y al temor de enfrentarse a mercados internacionales. El segundo
problema es la carencia de infraestructura adecuada para avanzar en competitividad y

productividad el cual ya ha sido discutido anteriormente.
5.1.4. Politicas prioritarias.

Por ultimo se indagd sobre las PDP que se consideran prioritarias en cada
departamento. Aqui las respuestas fueron muy diferentes entre regiones. En Santander se
considera que las tres politicas mas importantes son el bilingtiismo, la infraestructura e
incentivar la cultura del emprendimiento exportador. IL.a primera resulta importante por la
vocacion turistica de la regiéon. Segin uno de los entrevistados, existen restricciones
institucionales a nivel nacional que no permiten su desarrollo: “no existe una buena oferta
de profesores bilingiies dentro del magisterio y contratar profesores bilingties que no

pertenezcan al magisterio en los colegios publicos esta prohibido por ley”.

En Quindio no hubo mucha coincidencia dentro de los entrevistados sobre las PDP
consideradas como muy necesarias. Se nombraron politicas que incentiven las asociaciones

publico-privadas y privadas, la necesidad de identificar negocios con potencial econémico
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que no necesariamente sean de vocacioén exportadora, la necesidad de tener una politica de
educacion para entender la importancia del tema de la competitividad y una politica de

turismo mas fuerte y consolidada.

Los dos casos muestran la diferencia que existen entre los departamentos en el grado
de consenso sobre las politicas requeridas. Como veremos mas adelante, dicha falta de

consenso y priorizacion quedd plasmada en los respectivos PRC de cada departamento.
5.2. Institucionalidad publica regional.

Ademas del respectivo gobernante (alcalde o gobernador), cada sub-jurisdicciéon en
el pafs cuenta con un conjunto de secretarias (un tipo de ministerio a nivel jurisdiccional)
las cuales se encargan de los diferentes aspectos de la politica regional. En ninguna
jurisdiccion existe una secretarfa encargada exclusivamente del tema de PDP. Usualmente
existen diferentes secretarfas (como la Secretaria de Desarrollo, la Secretaria de Planeacion,
la Secretarfa de Desarrollo Agricola, la Secretarfa de Educacion, la Secretarfa de Turismo,
etc.) involucradas en temas de PDP."” En particular, este es el caso de la gobernacién de
Santander y de las alcaldfas de Bucaramanga (capital de Santander) y Armenia (capital de
Quindio). No obstante, en la gobernacién del Quindio se ha creado recientemente una
secretarfa de Comercio, Industria y Turismo, y en Bucaramanga existe una oficina asesora

en temas de competitividad y productividad que no alcanza el nivel de una Secretaria.

En esta secciéon preguntamos a los entrevistados cuan funcional son estas
instituciones departamentales y municipales publicas (las gobernaciones, las alcaldias y sus
respectivas secretarfas) para captar los requerimientos de la region y traducirlos en PDP que

sean implementadas eficazmente.
5.2.1. Poder de decision de las agencias regionales.

La Grafica 9 presenta la percepcion de los entrevistados respecto al poder de
decision de aquellas agencias publicas relacionadas con el tema de PDP. Como se observa,
la mayoria de los entrevistados en Santander consideran que las agencias tienen un poder

de decisién alto (55.6%), siendo mucho menos aquellos que consideran que este poder es

12 Esta estructura organizacional es similar a la que se observa a nivel nacional, aunque en este nivel por lo
menos existe un ministerio (el de Comercio, Industria y Turismo) que trata de asumir el liderazgo en el
tema.
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nulo (11.1%) o marginal (11.1%). El resto de los entrevistados o no saben (Ns) o no
responden (Nr). Entre tanto, en Quindio existe una mayor percepcion de que el poder de
decision es nulo (33.3%) o marginal (22.2%). Consecuentemente, existe una menor
percepcion de que este poder es alto (33.3%). Asi, en Quindio existe una mayor percepcioén
de la falta de poder que ejercen las agencias locales en los temas de PDP. Este resultado es
dificil de entender ya que todas las gobernaciones, alcaldias y secretarfas del pafs cuentan,
desde un punto de vista administrativo, con el mismo poder para tomar decisiones. Quizas
esto se deba a que en Quindio no se observa un sector publico regional activo
desarrollando PDP y a que se considera que es el gobierno nacional el que tiene el poder

para hacerlo.

Grafica 9

Poder de decisién sobre las PDP de las agencias publicas locales

Santander Quindio

Marginal
11.1% Marginal
22.2%

Calculos propios con informacion de encuestas realizadas.

De otro lado, en ambas regiones e independientemente del poder de decision
reportado, los entrevistados consideran que falta liderazgo de las agencias publicas locales
para ejecutar PDP. En particular consideran que los gobiernos locales de turno estan
buscando resultados de corto plazo los cuales se logran con politicas asistencialistas y no

con politicas estructurales de largo plazo que mejoren la productividad y competitividad de
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las regiones. La frase mas pronunciada a este respecto fue: “este tipo de politicas no dan

votos en las elecciones”.
5.2.2. Disponibilidad de presupuesto.

La estructura organizacional de las alcaldias y las gobernaciones mencionada al inicio
de esta seccion hace que el presupuesto relacionado con las PDP quede distribuido en
diferentes secretarfas. Cada gobernante en cada jurisdiccién presenta anualmente ante el
legislativo local un presupuesto de gastos para su aprobacion, el cual, en principio, debe ser
consistente con el PD local. Asi, cada una de las secretarias cuenta con recutrsos

programados anualmente para el desarrollo de su politica.

La Grafica 10 presenta la percepcion de los entrevistados sobre la disponibilidad de
presupuesto de las agencias publicas locales para el desarrollo de las PDP. Las alternativas
de respuesta a esta pregunta son: (1) existe un presupuesto multianual; (2) existe un
presupuesto anual que se define cada afio y alcanza para cubrir la agenda; (2) existe un
presupuesto anual que se define cada afio y no alcanza para cubrir la agenda; (4) Ns o Nr.
La mayoria de los entrevistados en los dos departamentos considera que existe un
presupuesto anual que alcanza para cubrir la agenda (55.6% en los dos departamentos). Sin
embargo, un porcentaje importante en Quindio (44%) considera que este presupuesto no
es suficiente para cubrirla. Este porcentaje es menor en Santander (11%). El 33% de los

entrevistados en esta region reportaron Ns o Nr.
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Griafica 10

Disponibilidad de presupuesto para desarrollar la agenda de las PDP

de las Agencias publicas locales
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Calculos propios con informacién de encuestas realizadas.

5.2.3. Liderazgo y capacidad técnico profesional.

La Grafica 11 muestra la percepcion de los entrevistados respecto a la capacidad
técnico profesional de las personas a cargo de desarrollar la PDP en la gobernacién y las
alcaldfas. Las alternativas de respuesta a esta pregunta son: (1) existe una alta calificacion de
los funcionarios; (2) solo un grupo de funcionarios estd bien calificado; (3) no existen

funcionarios bien calificados; (4) Ns o Nr.
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Grafica 11

Nivel de calificacion profesional de los funcionarios que ejecutan las PDP
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Calculos propios con informacion de encuestas realizadas.

Interesante, en Santander califican peor estas capacidades que en Quindio, siendo
mayor el porcentaje de personas que dicen que no existen funcionarios bien calificados
(66% contra 11% en Quindio). Independientemente de esto, los entrevistados en las dos
regiones mencionan que, a pesar de que las personas a cargo de las PDP cuentan con un
nivel de educacion alto, esta educacion y su experiencia no son suficientes para desarrollar
adecuadamente las politicas. Esto ocurre porque en la mayorfa de los casos los funcionarios
son nombrados con el fin de satisfacer demandas burocraticas, haciendo que sus

capacidades no sean necesariamente las requeridas para el cargo.

5.2.4. Evaluacion de la politica.

Como se comento anteriormente, las politicas a ser desarrolladas por los gobernantes
regionales quedan consignadas en el PD de la jurisdicciéon. No obstante, también existen
los PRC, los cuales incorporan las estrategias y proyectos para mejorar la competitividad y
la productividad en la regién acordados en la respectiva CRC. Se les pregunt6 a nuestro

entrevistados por la evaluacion de las PDP contempladas en ambos documentos.

En las dos regiones hay consenso en que los PD son evaluados por lo menos una vez

al aflo. Sin embargo, al preguntar por la evaluacién de los PRC la situacion es diferente. La
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Grafica 12 presenta la percepcion de los entrevistados respecto a la existencia de una
evaluacion sistematica de los PRC en cada region. Las alternativas de respuesta a esta
pregunta son: (1) existe una evaluacion sistematica; (2) la evaluacion existe pero es débil; (3)

no existe una evaluacién; (4) Ns o Nr.

Grafica 12

Evaluacion de los PRC
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Célculos propios con informacion de encuestas realizadas.

Como se observa, la mayorfa de entrevistados en las dos regiones responde que no
existe una evaluacion del cumplimiento del PRC, siendo el porcentaje mucho mas alto en
Quindio (88.9%) que en Santander (44.4%). Es importante decir que algunas de las
personas entrevistadas mencionaron que no consideraban importante una evaluacién
sistematica (anual) de la ejecucion del PRC ya que, en la mayoria de los casos, las politicas

son de largo plazo y su desarrollo requiere mas de una afio para ser evaluadas.

5.2.5. Coordinacion de las agencias publicas a cargo de las PDP.

Como se menciond anteriormente, en ninguno de los dos departamentos analizados
existe una secretarfa Unica que se ocupe exclusivamente de los temas de desarrollo
productivo. Lo que se encuentra en cada jurisdicciéon es por lo menos cuatro o cinco

secretarfas, cada una desarrollando temas especificos de las PDP. La forma como se
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coordinan estas politicas entre las diferentes secretarias deberfa estar consignada en el PD
de cada jurisdiccion, el cual es liderado por el gobernante de turno. El presupuesto
asignado a cada secretearia y/o programa se discute en el respectivo ente legislativo de cada
jurisdiccion afio a afio. Claramente, en la construccion de este presupuesto también entran

los diferentes intereses de los representantes del legislativo.

Los entrevistados reportaron un alto grado de coordinacién entre las agencias dentro
de una misma jurisdicciéon. Por el contrario, los entrevistados identificaron fallas de
coordinacion entre las agencias de las diferentes jurisdicciones. Por ejemplo, en Santander
consideran que existe una buena coordinacién de las politicas entre cada una de las
principales alcaldias del departamento (con excepciéon de la de Barrancabermeja) y la
Gobernacion. Sin embargo, consideran que existen fallas de coordinacién entre las
diferentes alcaldias del area metropolitana de Bucaramanga (conformada por Bucaramanga,
Girén, Piedecuesta y Floridablanca), las cuales han impedido el desarrollo de proyectos

comunes necesarios para el area.

Este problema de coordinacién es mucho mas complicado en Quindio, donde la
coordinaciéon entre la Gobernacion y la Alcaldia de la capital (Armenia) es nula. En el
departamento ha existido histéricamente una pelea interna entre en gobernador de turno y
el alcalde de turno de la capital que se ha incrementado durante las dltimas
administraciones. Esto ha creado una disociacién de objetivos comunes entre las dos
jurisdicciones que no ha permitido un avance en la agenda de competitividad. Basicamente
existe dos PD que van por separado y que no han involucrado con igual intensidad e

importancia la agenda propuesta en el PRC.

Esta falta de coordinacion entre agencias de diferentes sub-jurisdicciones es una clara
muestra de la falta de alineacion discutida en la seccién 2. Al existir gobiernos diferentes,
con PD separados y sin un componente que permita alinearlos (por ejemplo, el PRC), lo
que se termina observando en el mejor de los casos es una falta de coordinacién en las
politicas o, en el peor de lo casos, una ausencia de proyectos comunes entre las sub-

jurisdicciones.
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5.3. Organizacion de los actores regionales.

Se ha constatado que la asociacion entre el sector publico y el sector privado es
beneficiosa para el logro de acuerdos en torno a la definicién de una agenda de desarrollo
productivo y su eficaz implementacioén (Devlin y Moguillansky, 2011). Colombia ha sido un
lider en la region en la creacién de una institucionalidad tanto nacional (con la CNCI) como
regional (con las CRC) que facilita el dialogo entre el sector publico y privado. En esta
seccion analizamos el papel y funcionamiento de las CRC en los dos departamentos que

venimos estudiando.

Como se menciond anteriormente, en los departamentos de Colombia la articulacién
entre el sector publico y privado en torno a las PDP corresponde principalmente a las
CRC. A estas comisiones les corresponde generar los espacios para que se desarrollen
alianzas publico-privadas con el fin de remover las fallas que no permiten el desarrollo y
crecimiento del aparato productivo. Cuando las CRC no toman este papel activamente, son
las diferentes asociaciones privadas las que hacen este trabajo de forma independiente. En
este sentido, las Camaras de Comercio (CC) también juegan un papel importante en dicha

articulacion.

A partir de 2007, el gobierno central, a través del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, impulsé la creacion de las CRC destinando recurso para su funcionamiento.
Entre el 2007 y el 2009 se conformaron las comisiones en cada departamento y en el 2012
todas las comisiones habian producido su Plan Regional de Competitividad (PRC). La
esperanza del gobierno central era que las CRC tomaran vuelo propio en cada
departamento y siguieran impulsando la agenda consignada en los PRC. Esto solo ha
ocurrido en algunos pocos departamentos del pafs. Al agotarse los recursos que el gobierno
central destin6 a las CRC, muchas de estas dejaron de funcionar. Recientemente, Innpulsa
saco 21 convocatorias para reactivar las CRC y ya se han empezado a reactivar algunas de

éstas.

Este funcionamiento intermitente de las CRC sugiere que en la mayoria de los
departamentos no han existido incentivos claros para mantenerlas en funcionamiento. Sélo
en la medida en que el gobierno central ha destinado recursos para su funcionamiento, los

departamentos han respondido y reactivado sus CRC. Una posible explicacion de esto es
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que los departamentos esperan que sea el gobierno central el que financie las CRC ya que
su creacion fue una politica implementada desde la nacién. Esto sugiere que tanto el sector
publico local como el sector privado o no han entendido o no han visto las ventajas que
estas comisiones podrian tener para la region. De otro lado, surge la duda de si los
departamentos tienen un interés genuino en aprovechar las comisiones para echar a andar
la politica de competitividad y productividad o si, por el contrario, su tnico interés esta en

poder contar con recursos del gobierno central para poner a funcional la burocracia local.

Quindio es una buena muestra de lo que ocurri6é con las CRC en el pafs. Apenas se
acabaron los recursos que el gobierno central dispuso para la construccién de los PRC, la
CRC empezé a desacelerar su ritmo de trabajo hasta quedar totalmente inactiva.
Adicionalmente, esto coincidié con el cambio de gobierno en el Departamento, donde la
nueva administracion mostrd poco interés en la comision por considerarla una iniciativa del
gobierno local anterior. Esto muestra la poca legitimidad que la CRC tenfa dentro de los
actores politicos de la region. Quizas, de haber tenido una mayor legitimidad, la

gobernacién hubiera procurado mantenerla activa.

De otro lado, la carencia de un sector privado organizado y con liderazgo, no
permiti6 que la CRC de Quindio fuera liderada por este sector. Después de la caida del
sector cafetero y de las instituciones que se habian forjado alrededor de este
(principalmente el Comité de Cafeteros), no se volvieron a ver en la regién instituciones
privadas con capacidad organizativa, de liderazgo y de acciéon. Mas aun, existe la percepcion
de que el sector privado se encuentra dividido en dos grupos que buscan dominar la CC de
Armenia. Un grupo pertenece a la actual dirigencia, la cual lleva en el cargo mas de 20 afios.
El otro grupo lo conforman aquellos que piden el cambio generacional. Esto ha hecho que

la CC haya perdido legitimidad en una parte importante del sector privado.

Sin embargo, es interesante ver que, ante la disponibilidad de recursos del gobierno
central para la reactivaciéon de la CRC (a través del programa de Innpulsa), la gobernacion
inmediatamente reaccioné para poder acceder a los recursos. Algunos de los entrevistados
comentaron que el objetivo de reactivarla era aprovechar los recursos del gobierno central
para alimentar la burocracia local, mas que un interés genuino por promover la comision.

Mas aun, muchos de los entrevistados comentaron que la gobernacién estaba tratando de
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tomar el liderazgo de la comisién con el fin de disminuir la participaciéon de los actores
privados en esta y enfrentar asi menos tensiones a la hora de desarrollar su PD. Asi, queda
la duda de si este nuevo empujon del gobierno central por promover las CRC terminara
funcionando. En la medida en que las regiones no entiendan y vean la utilidad de las CRC

sera dificil ver un buen resultado en el mediano plazo.

Una experiencia diferente ha tenido Santander. En este departamento fue el sector
privado, con el liderazgo de la CC de Bucaramanga, el que empez6 impulsando la creacion
de la CRC y el que ha seguido sosteniendo su funcionamiento. El hecho de tener una
comision liderada por el sector privado y despolitizada tanto de la gobernacién como de las
alcaldias es considerado por la mayoria de los entrevistados como el principal factor que ha
permitido a la regién contar con una CRC fuerte y activa. Adicionalmente, el nivel que se le
ha dado a la gerencia de la CRC ha estado muy por encima del que se le ha dado en otras
regiones. Por ejemplo, la primera gerente de la comision que se nombrd posefa un nivel de
liderazgo reconocido no solo a nivel regional sino también nacional. Esto es una clara

muestra de la importancia que le dieron a la CRC en la region desde su inicio.

Con este grado de legitimidad y con el apoyo de la CC de Bucaramanga, instituciéon
que también cuenta con un alto grado de legitimidad dentro del sector privado y publico
local, a los gobiernos locales les ha correspondido aceptar una relaciéon directa y
relativamente fluida con los diferentes actores de la CRC. Algo importante que ha
entendido el sector privado de la regién es que los gobiernos locales (y también el nacional)
cambian cada cuatro afos y que le corresponde a este sector mostrarle a cada gobernante
nuevo la importancia de generar y desarrollar PDP para la regiéon. Uno de los logros
fundamentales de la CRC es haber podido introducir muchos de los proyectos del PRC
dentro del PD del departamento. Este mecanismo ha permitido eliminar parte de las
tensiones entre los dos planes y ha permitido que el gobierno local incluya dentro de su
presupuesto recursos para desarrollar la agenda de competitividad y productividad.
Santander es una buena muestra de cémo la organizacién del sector privado puede tener
incidencia en las decisiones del sector publico. A pesar de esto, entre los actores de la
region hay algun grado de incertidumbre respecto a la sostenibilidad financiera de la CRC

hacia el futuro.
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Adicional a los problemas de funcionamiento de la CRC en Quindio, también existen
problemas de fondo con el PRC que lograron concertar. Aunque en el departamento
trataron de seguir el modelo de Antioquia para desarrollar este plan, se terminaron
incorporaron todos los proyectos propuestos por todos los sectores, obteniendo asi un
PRC de facil consenso pero de dificil ejecucién.13 Contrario a esto, en Santander tuvieron
en cuenta las prioridades sectoriales del gobierno central para hacerlas compatibles con las
prioridades de su PRC y con su aparato productivo. Nuestra impresion al respecto es que
en Santander supieron aprovechar mejor la oportunidad del PRC para alinear sus fortalezas
econdmicas con los objetivos del gobierno central. Esto no ocurtié en Quindio, donde le

apuntaron a una gran variedad de cosas que se han quedado en el papel.

Nuestro analisis permite descubrir la falta de incentivos que tienen las gobernaciones
para consolidar las CRC y poner en marcha los PRC. Una de las razones por las cuales las
CRC no han despegado es porque los gobiernos regionales no cuentan con recursos para
su sostenimiento. No obstante, existen razones mas de fondo para que esto ocurra.
Primero, existe poco interés en los gobiernos locales en temas de competitividad y
productividad. Los gobiernos prefieren invertir sus recursos en politicas que afecten
directamente a sus votantes en el corto plazo y no en politicas que afecten la productividad
y competitividad del sector privado, lo cual, en el largo plazo podria verse reflejado en
mejores condiciones econémicas de sus votantes. Segundo, los gobiernos locales no tienen
claras las ventajas de apoyar las CRC. Tercero, las regiones, al ver que la institucionalidad
de la CRC proviene del gobierno central, esperan a que los recursos para su sostenimiento
provengan de alli. No obstante, al recibir recursos del gobierno central y al no tener claros
los beneficios de las CRC, estos recursos pueden terminar nutriendo la burocracia local sin
tener un efecto importante sobre el aparato productivo. Este parece ser el caso de la
primera ola de recursos invertidos por el gobierno central en incentivar dichas comisiones.
Por dltimo, apoyar las CRC y la ejecucion de los PRC les crea tensiones a los gobernadores
con el disefio y ejecucion del PD y los obliga a incorporar intereses que no necesariamente

estan alineados con sus intereses politicos.

Ante esta falta de incentivos por parte del sector publico local, surge la necesidad de

un sector privado organizado que invierta recursos propios para hacerle entender a los

13 Un analisis detallado del PRC de Quindio se puede encontrar en Competitiveness (2010).
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gobiernos locales la importancia de las CRC y sus PRC, y que asuma el liderazgo de dicha
comision. Este ha sido el caso de Santander, el cual ha logrado sostener su comisiéon y
hacerle entender al sector publico local lo importante de las politicas de competitividad y
productividad. No obstante, lo que se observa en Quindio es un problema de accidén
colectiva entre los actores del sector privado que no ha permitido que esto ocurra. La
experiencia de Santander da algunas luces sobre la conveniencia de que el sector privado,

con incentivos claros, sea el encargado de liderar las CRC.
6. Conclusiones y recomendaciones.

En este documento se hizo un analisis general de la institucionalidad alrededor de la
implementacién de las PDP a nivel regional y se usaron dos estudios de caso (Quindio y
Santander) para analizar de forma detallada tres dimensiones de estas politicas: Sus
instrumentos, la institucionalidad publica regional y la organizaciéon de los actores

regionales.

Nuestro analisis permitié identificar varias tensiones institucionales y politicas que
complican la ejecucion de las PDP a nivel regional. Estas tensiones estan relacionadas con
la falta de alineacién en términos de necesidades, objetivos y politicas que existe entre los
PD de las diferentes jurisdicciones. De otro lado, la no inclusién de los PRC en los PD de
las alcaldias y gobernaciones hace que los esfuerzos de las CRC no se vean reflejados en
politicas efectivas. Solo en la medida en que existan PRC con estrategias claras y que sean
tenidos en cuenta dentro de los PD en todos los niveles jurisdiccionales se podria
garantizar su ejecucion. Esto lo ha conseguido parcialmente Santander al lograr que el PRC

sea tenido en cuenta en el PD de la gobernacion.

En nuestro estudio de casos se identifican algunas diferencias en la forma como las
regiones perciben las PDP. Aunque en las dos regiones se considera que ha existido un
esfuerzo del gobierno central en impulsar estas politicas, en Quindio hay una mayor
percepcion de que dichas politicas no responden a sus necesidades y han sido poco
efectivas. Por el contrario, en Santander han sabido aprovechar las politicas del gobierno
central a su favor, aunque también consideran que muchas de las politicas nacionales no
necesariamente coinciden con las necesidades regionales, en particular en el tema de

infraestructura. De otro lado en Santander han logrado darle mayor continuidad a la
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implementacién de las PDP, mientras en Quindio dicha agenda se encuentra estancada. El
existo de Santander se basa en el papel que ha desempefiado el sector privado. Las fallas en
Quindio se explican por los problemas politicos entre su gobernaciéon y la alcaldia de

Armenia y por la falta de un sector privado organizado y consolidado.

Aunque la reconversion productiva que ha tenido que afrontar el departamento de
Quindio durante las dltimas dos décadas seguramente puede explicar parte de su mal
desempefio econémico y aunque la estructura econémica mas estable de Santander, con un
sector industrial fuerte e impulsado por la industria de refinerfa de petréleo puede explicar
parte de su buen desempefio econdémico, nuestro analisis muestra que las diferencias
institucionales y politicas entre las dos regiones podrian explicar también parte de estos

desempefios.

Nuestro analisis también permitié descubrir la falta de incentivos que tienen las
gobernaciones para consolidar las CRC y poner en marcha los PRC. Si bien a nivel nacional
ha existido un interés continuo del gobierno central por sostener e incentivar la CNCI, este
interés no ha surgido en las gobernaciones con las CRC. Como se ha discutido, una de las
razones aparentes por las cuales las CRC no han despegado es porque los gobiernos
regionales no cuentan con recursos para su sostenimiento. Sin embargo, existen razones de

fondo, relacionadas con la falta de incentivos, que pueden explicar mejor este resultado.

¢Coémo poner a funcionar la institucionalidad existente? Partimos de la idea de que,
como en el caso de Santander, la CRC puede jugar un papel fundamental en la articulacion
de las PDP a nivel regional. Asi, siguiendo la experiencia de Santander, es importante que el
liderazgo de las CRC lo tome el sector privado, invirtiendo recursos propios. Esto
permitirfa darle continuidad a la ejecucion de los PRC. El punto fundamental es entonces
como lograr que los privados asuman el papel que les corresponde donde atn no lo han
hecho. Para esto es fundamental crear los incentivos adecuados entre los privados para que
resuelvan sus problemas de accion colectiva y se unan alrededor de la CRC. A continuacion

sugerimos algunas acciones.

Una primera cuestién es que el gobierno central ensefie dentro del sector privado
regional (CCs y otras agremiaciones) las bondades y los resultados de los casos exitosos

como el de Santander con el fin de mostrar los beneficios que puede traer la articulacion de
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las PDP alrededor de las CRC. Lo segundo es lograr que en efecto los PRC sean tenidos en
cuenta en los PD de los alcaldes y gobernadores. Esta es la unica forma de tratar de
asegurar que estos planes no queden como un documento mas sin utilidad alguna y de dar
un incentivo claro a los privados para trabajar conjuntamente con el gobierno local, a través
de las CRC, en su ejecucion. De paso, esto puede lograr que las tensiones que existen en los
PD de los diferentes niveles de jurisdiccion se reduzcan al estar alineados en materia de
PDP. No obstante, si los PRC se convierten en el eje de la PDP regional y logran
introducirse en los PD, es importante que estos planes se revisen para definir sectores

productivos clave y estrategias claras para su desarrollo.

Por dltimo, serfa importante que los PD del gobierno nacional incorporaran en la
medida de los posible muchas de las politicas sugeridas en los PRC de los departamentos.
Esto no solo permitirfa empezar a construir unas PDP de abajo hacia arriba, pensando en
las necesidades regionales, sino que también le darfa incentivos claros al sector privado y a
los gobernantes en las regiones para apoyar y sostener las CRC y para hacer un mejor
trabajo a través de éstas. Saber que las politicas concertadas en el PRC, en la medida en que
estén bien sustentadas, pueden llegar a quedar plasmadas en los PD del gobierno central y
por ende, garantizar la consecucioén de recursos, darfa un incentivo claro a todos los actores

regionales para que se organicen mejor.
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