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I. INTRODUCCION

El diagnéstico yecomendaciones para el disefio de estrategias de desarrollo territpriake
hacen en este documento parten de kigtientes principios orientadoreslupétesis de trabajo

a) Una adecuada estrategia de desarrollo territorial depende crucialmente de una
correcta interpretacion de la geografia econémica y de la ubicacién de un territorio
con respecto a dichas variables.

b) Los problemas més relevantes del degho territorial no pueden ser abordados
desde la perspectiva individual de un municipio, pero tampoco desde una
perspectiva exclusivamente departament al
regiones” o0 subregiones qink comparten una

c) En relaciéon con lo anterior, las jurisdicciones poliidministrativas no estan
disefiadas para resolver los problemas centrales del desarrollo territorial. Sin
embargo, esto no significa que se deban redefinir dichas jurisdicciones. Las
experienciagjue han tratado de hacerlo no arrojan resultados positivos.

d) El tema del desarrollo territorial es al mismo tiempo la identificacién de territorios
pertinentes, y el disefio de mecanismos de coordinacion efectiva de los diferentes
niveles de gobierno en uerritorio.

e) Aunque diferentes probleméaticas del desarrollo tienen implicaciones territoriales
es0 no significa que su solucién requiera una estrategia territorial. Desde este punto
de vista se requiere identificar cuales objetivos de desarrollo requieren
instrumentos territoriales y cuales no.

Las implicaciones del dltingrincipioson fundamentales para el disefio de politicas efectivas. El
abordaje apropiado de ciertas probleméticas puede requerir un enfoque sobre el territorio,
mientras que otras puedemequerir, en primera instancia, un enfoque sobre la poblacién. Por
ejemplo,aunqgue la pobreza es también un fendmeno espalzalestrategias territoriales no suelen
ser las mas eficientes para atacar el problema de la polmezd mismaEstas deben caentrarse,
probablemente, en una estrategia de aumento y mejoramientdodeactivos de los pobres, activos
gue, en el caso del capital humangyeden nigrar con ellos hacia entornos donde dichos activos
tengan una mayor retribuciGrNaturalmente que en s caso los territorios tienen un papel clave
en la implementacion de las politicas y qee fundamentalel espacio para la innovacion
institucionala nivel localla promocién de la organizacién y de la participacion sociel,dysefiode
politicas que & adeclUen a las caracteristicas semitturales de la poblaciérsin embargo, en si
mismas no son politicas de desarrollo territorial.

Por el contrario, las politicas de desarrollo aésters la promocién de procesos productivos
gue mejoren los ingresos y el empleo en una regidn, y/o la provision de bienes esenciales que
remuevan barreras a la movilizacién de factores productivos, o el desarrollo de instituciones que
contribuyan a resolver pblemas de coordinacionodos €stos son temas que ameritan emfoque
basado en el territorio.

En un territorio, por lo tanto, pueden coexistir, politicas que combimarbos enfoques, el de
poblacién y elerritorial, con diferente énfasis de acuerdo & laaracteristicas de los territorigs
gue en conjunto propenden por el desarrollo econémico y social y la superacion de la pobreza,
como por ejemplo

a) la dotacion y provision de infraestructura social de calidad en los territorios,
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b) el uso de programas deansferencias condicionadas y programas sociales focalizados para
mejorar el capital humano de la poblacién pobre, y

c) la promocién del desarrollo econdmico local a través de actividades productivas y la
coordinacion economica basada en el territorio.

Debe tenerse en cuenta quias evidencias sobre el impacto de las politicas es mayor en el caso
de lasestrategias de lucha contra la pobrepae en el caso de lastrategias territorialesSe tienen
evidencias para distintos paises del efecto de las traest@as monetarias condicionadas, o del
impacto de politicas de primeria infancia. Pero las evidencias de lo que ha funcionado o no en las
politicas de desarrollo territorial son mas escasas y dependen de mudltiples factores locales que
probablemente no someplicables en diferentes contextoEl campo para la experimentacion y el
pilotaje de experiencias estructuradas es por lo tanto, muy amplio, yeguaridad varia de acuerdo
a dichascondiciones locales.

Para la elaboracion de este documento se reatizantrevistas a diferentes egpos en temas
del desarrollo territorial ydel desarrollo rural. Se agradece particularmente el aporte de las
discusiones con Nicolas Pérez, Asesor del Gobierno en Asuntos Cafedetector de desarrollo
rural del DNP Fernando Rojas, consultor internacional en temas de gestion publica, Eduardo
Fernandez, consultor del BID, Juan José Perfetti, investigador asociado de Fedesarrollo y Alvaro
Balcazar, asesor del Gobierno en desarrollo rural gpeguarid.

Los anéalisis, diagnésticos y principales pr ofj
territorial y esquemas de articulacion Nacibre r r i t o r preséntadoay edisawtitios en
seminarios, conversatoriosfgros como senuestraa continuacion:

T Coversatorio “Componente Estratégico I nstit
de 2013.

1 Conversatorios o br e Estrategias d eClubDdes Bjacutivms | o Te
Septiembre 4le 2013.

T Conferenci a sobr e dhzdd EstraiégicasRppeg i eh alDeyp a rArl dl
Presentaci 6n en el Foro “Tolima y Huil a: |

organizado por la Revista Semana y Ecopetrol. Hotel Estelar Altamira, lbagué. 10 de
septiembre de 2013.

T Conf er e n cAsamiatigdadbpara el ‘Desarrob IX ,Congreso Departamental de
Planeacion Participativa, Gobernacién de Cundinamarca, Girardot, 19 de septiembre de

2013
T Tertuli a: “Cuéal es y <cual debe ser el pape
politica econodmica ll@septi€abie@5mb 2023? ” Fedesarroc

9 Participacién en reunién de equipo de la OECD y expertos de USAID con la Directora del
DNP sobre estrategias de desarrollo territorial y rol del DNP. Octubre 17 de 2013.

!Todas las afirmaciones, interpretaciones y/o errores en el documento son del consultor y no
responsabiliza a ninguna de estas personas.



1 Reuniones sobre Contratos Plan con Camila Aguilar, Diece Desarrollo Territorial
del DNP, y Carlos Cérdoba&rénte de Contratos Plan del DXg&ptiembre 5 de 2013 y
octubre 22 de 2013)

1 Los diagnésticos y estrategias de desarrollo territorial también fueron presentadas y
discutidas en diversas reuniones ldeMision de Consolidacion del Sistema de Ciudades,
liderada por el DNP.
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1. DIAGNOSTICO

A. UNA MIRADA DESDE LA GEOGRAFIA ECONOMICA: DISTANCIA Y RURALIDAD

Un diagnostico adecuado del @emollo territorial y de la agenda paral desarrollo territorial
requiere tomar explicitamente en cuenta la geografia econéniasdeeste puntode vista el
primer hechoestilizadoen una economia de mercado es dasactividacdesecondémica tienden a
concentrarse espacialmente en razén a daistencia de economias de aglomeracignde
externalidades positivas asociadas con dichas aglomeraciones.

Colombia no es la excepcio@omo lo muestra el Gréfico 1, el mayor nimero de empresas
formales por kilbmetro cuadrado e&sttoncentrado en Bogota, édellin y sus areas metropolitanas
(285y 191 empresas por kilometro cuadradespectivamente frente a un promedio @8,8para el

pais). Como se puede esperar desde una perspectiva de geografia econémica, las areas con mayor

densidad econdmica son las gpeesentan una menor incidencia de la pobreza. Esto se explica
porque dichas areas son las que tienen una mayor proporcion de empleo formal y por lo tanto
mayores salarios e ingresos per capita.

Grafico 1. Distribucion espe cial de la actividad econdmica y la pobreza multidimensional

Source: PILA and IGAC Source: 2005 Census

a) Empresas formales por ki b) Incidencia de pobreza multidimensional
cuadradeen area urbana

Con base en el mapa de aglomeraciones se puede construir el mapa del Sistema de Ciudades de

Colombia.Este comprende alrededor de 150 municipios, que incluye tanto las 32 ciudades de mas
de 100 mil habitantes, como cerae 120 municipios de menor tamarfita (mayoria de ellos

categoria 5 y 6) pero que se benefician de la cercania a las aglomeraciones urbanas. Como se

observa erel Cuadradl, los municipios pertenecientes al Sistema de Ciudades colombiano tienden a
tener mejores indicadores sociales y econd@sjc mayor capacidad administrativa y mayor

Page4



capacidad de generacion de ingresos propios. No obstante, la situacién en términos de pobreza
multidimensional es también heterogénea (Gréafico 2) y de esta manera se plantea la necesidad de
una estrategia para mejar el desempefio de municipios rezagados dentro del Sistema de Ciudades,
la mayor parte de los cuales estan en la Costa Caribe.

Cuadro 1. Indicadores sociales y econdmicos de Sistema de Ciudades y resto

Variable | | sistema de Ciudadd#o Sistema de ciudaddslacional Fuente | Aro
Incidencia de pobreza po Céleulos propio
p P 49,36 72,65 69,5 basados en 2005
IPM (%)
Censo.
Calculos propio
Brecha de (pOb)'eza por 1P 0,17 0,25 0,24 basados en 2005
P-p Censo.
Calculos propio
indice de ruralidad 33,16 48,66 46,56 |basados en PNU 2005
(2011).
Calculos propio
Tasa de urbanizacion (% 73,14 38,34 43,03 basados en 2005
Censo.
Empresas formales por km 55,29 24,61 28,75 Céalculos propio 2008-201
de area urbana basados en PILA
Kms de vias primarias y
secundarias por km2 de arg 1,53 1,16 1,21 INVIAS 2007
total
Capacidad administrativa| 57,09 50,81 51,67 DNP 2007-200
Razon de r(eo/‘;;”sos propio 20,42 10,1 11,52 DNP 2005

Gréfico 2. Pobreza Multidimensional Municipaly  Sistema de Ciudades

60 80 100
1 | 1

40

Incidencia(%)

T T T T T T
0 20 40 60 80 100
Indice de ruralidad

L Fuera del SC ® SC
Valores ajustados

Fuente: Calculos propios con base en censo 2005



De otro lado, las aredgjanas de las principales densidadendmicas ycon una poblacién
dispersa tienden a tener mayores niveles de pobreza no solo en términos econdmicos sino también
en términos multidimensionales. La razon qee ladispersionde la poblacién hace mas dificil
proveer infraestructura y servicios publicos y sociales, e implica mayores costos de transporte.

Esto nos conecta con la segunda dimension fundamental de la geografia econéuigtanizia
Esta se refire a la distancia econdmica de un territorio con respecto a las densidades. Entre mas
préximo esté un territorio a dichas densidades mas probable es que se beneficie de la dinamica de
crecimiento de dichas aglomeraciones. Desde este punto de vista, uitipiarpequefo y poco
denso desde el punto de vista poblacional se puede ver beneficiado por una dindmica econdmica
importante si est4 cerca a las densidades econémicas. Este hecho también plantea un reto para las
politicas publicas y es el del desarrdéeritorial para los territorios mas alejados de las deadis,
0 de mayor ruralidad

Con el fin de operacionalizar el concepto de distancia, se construjeliet de Ruralidad,
basadoen la metodologia dePNUD (2012)tomando en cuenta la densidad (habitantes por
kilbmetro cuadrado) de cada municipiy la distancigoromedio del munidpio a las principales
densidade$ Para cada municipio (k) el indice de Ruralidad (RI) se define como:

(RI, - Min(RL))
Max(Rl)- Min(RL)

RI; =100

donde:

_ . _eDistancia promedip
RIl, = Lng _
& Densidad pap

El Gréafico3 muestra que hay una estrecha relacion directa entre el indice de Ruralidad y la
pobreza multidimensional (IPM) a nivel municipal. Mas al@&nalguna manerae puede decir que
hay “tres paises” en términos de di crdlativosde | aci 6n
pobreza, representado principalmente por los municipios articulados en torno al Sistema de
Ciudades de Colombia, otro de alta digtad ysistematicamente pobreonformado principalmente
por los municips de la Amazonjy otro de ruralidad media con una mayor pobreza promedio que
los municipios de baja ruralidad, pero también con una alta dispersion de la pobreza
multidimensional a su iefrior.

El indice de Ruralidad también muestra un hecho estilizado fundamental que habia sido
sefial ado por el PNUD (2012): a pesar de | a afir
75% de la poblacién vive en las ciudades, la verdad es que etptonde ruralidad es mas
extendido en Colombia de lo que se cree, y que los municipios pequefios y relativamente alejados

2 Especificamente se promedia la distancia euclidiana del municigib) da ciudad mas
cercana de mas de un millon dalbitantes, (2) la ciudad méas cercana entre 400 mil y un millon
de habitantes, (3) la distancia promedio a los municipios entre 200 mil y 400 mil habitantes, y 4)
la distancia promedio al 50% de los municipios mas cercanos con poblacion entre 100 mil y 200
mil habitantes.



de | as densidades, aun si son muy “urbanizados”

poblacién vive en el casco urbano), smalmente rurales y comparten en buena medida las
caracteristicas en términos de aislamiento, pobreza y falta de oportunidades econddecks
areas rurales dispersas

Gréafico 3. Pobreza Multidimensional Municipal e indice de Ruralidad

60 80 100

Incidence (%)

40

0 20 40 60 80 100
Rurality index

Source: 2005 census. Note: The rurality index is an sdjusted version from the Machado (2011) rurality index. It aggregates
density and distance to the biggest four types of densites into a single indicator,

Finalmente, on respecto a las areas de mayor ruralidad conviene adoptar la clasificacion de De
Janvry(2004)que diferencia entré'areas ruralesnarginats’ ARMy “ a r e a ssfavorecidas|
(ARF. Las ARM son aquellas caracterizadas por pobres dotaciones agrjcalagmiento de los
mercados y de las Fuentes de empleo. Dicho aislamiento convierte estas areas en verdaderas
trampas de pobreza. En contraste, las ARF pueden ser transformadas en regiones dinamicas basadas
en sus ventajas comparativas, siempre y cuagstén efectiva y eficientemente conectadas con sus
mercados relevantes.

Como se sefialé en la introduccion, los dos enfoques centrales de politicas de desarrollo, sobre
la poblacién y sobre el territorio, pueden ser vistas cooma estrategia global dirida a la
superacion de la pobrezg a la igualdad de oportunidadegiue involucra tres elementos con
diferentes énfasis de acuerdo a las caracteristicas de los territorios:

a) Ladotacion y provision de infraestructura social de calidad en los territorios,

b) B uso de programas de transferencias condicionadas y programas sociales
focalizados para mejorar el capital humano de la poblacion pobre, y

c) La promocién del desarrollo econdémico local a través de actividades productivas y la
coordinacién econdmica basada el territorio.

En el caso de las “4areas rurales marginales”
areas rur al es fprabalementeastdendc). el énf asi s

En el contexto de los anteriores analisis es evidente que los temas fundaesedel desarrollo
territorial no pueden ser abordados desde una perspectiva puramente municipal tgpamocoes
suficiente con abordarkdesde una perspectiva departament&@e requiere la identificacion de
“mi € e gi gueeosnparta una dinamicaerritorial.

3Visto de esta manera, una tercera parte de la poblacién del pais es rural.



En relaciéon con lo anterior, se puede afirmar gas jurisdicciones politicadministrativas no
estan disefladas parasolver los problemas centraleslddesarrollo territorial Aunque esto no
significa que se deban redefinir dichas jurisdicciones, si implica la necesidad de darle un mayor rol a
los Departamentos como articuladores de politicas regionales en sus-magiomes 0 susegiones
e implican unos enormesetos de coadinacién de los diferentes niveles de Gobierno en el
territorio. El desarrollo territorial es, antes que nadiajmplementacion exitosa de mecanismos de
coordinacioén publicgprivada y entre diferentes niveles de gobierno, en el territorio.

En este contew, los principales problemas/retos del desarrollo territorfgl particularmente
rural) en Colombia se articulan en torno a los siguientes ejes:

(1) La limitada capacidad de las aglomeraciones para generar un mayor efecto de arrastre
sobre otras regiones dedais que estan o podrian estar potencialmente articuladas a
ellas (potenciar el Sistema de Ciudades y aprovechar las densidades).

(2) La ausencia dana estrategiaespecifica para areas rurales marginadas (en la acepcion
de De Janvry2009 siguiendo el ejemplde paises como México y Peru (disefio de una
estrategiad e “ miegri@ne s para zonas —rurales aisl
pobreza).

(3) La carencia de una conectividad efectiva de amplias zonas rurales a sus mercados
naturales particularmente por aran atraso de la red vial secundaria y terciaria que
condena a grandes zonas rurales del pais al aislamiento geografico y altos costos de
transporte (institucionalidad para el desarrollo vial regional y particularmente de la red
vial terciaria).

(4) La debidad de los departamentos (y entre departamentos) para articular estrategias de
desarrollo territorial en sussubregiones consultando sus caracteristicas y
particularidades y de asumir un rol coordinador entre los municipios relevantes
(fortalecimientodel papel de los Departamentos en la gestion del desarrollo territorial).

(5) La falta de claridad del rol del Gobierno Central en el desarrollo territorial y de una
gestion articulada de los niveles de Gobierno en el territ@otenciar al DNP como
coordinaor de la presencia del Gobierno Nacional en las regiones y lider de la
articulacion entre niveles de Gobiemo

(6) La ausencia de gerencias efectivas para liderar la agenda de proyectos regionales
(impulso aAgencias Regionales de Desarrollo).

B. PROBLEMATICA 1

Problema identificado: Limitada capacidad de las aglomeraciones para generar un efecto
de arrastre sobre otras regiones

Causas y cuellos de botella:

Colombia ha vivido un acelerado proceso de urbanizacion pero no &erfeiciado de Is
economiasasociadas a la urbanizacion. La principal razén es que las ciudades han sido mas bien
como “islas” debido a | a falta de conectividad
consolidaciénde ciudades no especializadgge cumplenfuncionessimiares desde el punto de
vista de la estructura productiva.

Esta situacion puede cambiar de manera sustancial con los avances en el desarrollo de la red vial
primaria y de la conexion entre ciudades. Sin embargo, se debe tener en cuenta que los efectos de



este desarrollo no necesariamente van a implicar un desarrollo mas incluyente desde el punto de

vista espacial, y mirando en particular el posible fortalecimiento de las ciudades intermedias. La falta

de conectividad ha act ua dhos casosrha protegido ‘a astos gemmiresl ” g u
urbanos de la competencia de otros que tienen o pueden tener mayor productividad por efectos de
escalaLal et. al2007)

La falta de arrastre” de | as economias de agl
con la inexistencia de una gobernanza territorial supramunicipal que permita coordinar y optimizar
el desarrollo regiona nivel de las aglomeraciones urbanas

Retos:

El desarrollo de las dobles calzadas y de la agenda de infraestructura liderada por la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI) va a abrir la posibilidad de aprovechar magmvasmiasde
escala y va a r edawmciado al @slamiénggeograficoeHsto seaa autradadir &n
una mayor productividad dentro del Sistema de Ciudades colombiano, pero tambiétosmara el
desarrollo productiven particularparalas ciudades intermedias.

La reduccion de los costos de transporte asociadaetadesarrollo de la infraestructura vial
primaria también va a traer consigo, probablemente, un mayor flujo migratorio hacia las ciudades
con mayores economias de aglomeracién y sus areas de influé&steahecho va a implicar retos
importantes para estasiudades en términos de la generacidn de oportunidades para la insercion
laboral de estos migintes. Esto amerita cada vez mas la operacionalizaci&@emicios publicos de
empleoefectivos (Castafieda, 2012)

C. PROBLEMATICA 23

Problema identificado: ausencia de una estrategiade i mi erreogi oneso para | as r
marginales desfavorables

Causas y cuellos de botella:

Colombia adolece de una estrategia diferenciada para las regiones que no pertenecen al Sistema
de Ciudadesgue estanen situacionde alto aislamiento geograficp que tampoco tienen ventajas
comparativas importantes en términos de sus dotaciones naturales agricolas o merdedas
estas razones es en estas regiones donde tienden a concentrarse los mayores niveles de pobreza al
tiempo con la mayor debilidad institucional de sus gobiernos lscaleescasa atencién de los
gobiernos departamentales.

Retos:

El reto mas importante es desarrollar una estrategia territorial diferencienlardinada desde el
Gobierno Nacionapara esas regiones rezagadas, aisladas y con alta incidencia de pobreza. Paises
como México o Perl han desarrollado estrategias especificas para dichas regiones con el objetivo de
proveer bienes publicos esenciales. En el caso de México la estrategia est&dargfdacreacion de
instanciasgde coordinacién locakn municipioggue funcionan como polos de desarrollo de caracter
socialy econdmicgaraun anjunto depoblacionepequefias y dispersas

C. PROBLEMATICA 33

Problema identificado: inadecuado desarrollo de la red vial terciaria



Causas y cuellos de botella:

La descentralizacion en infraestructura vial no ha funciongeoerando problemas de dotacién
y calidad. El peor problema esta en la rehabilitacion, construccibn y mantenimiento de vias
terciarias, funciones que fueron asignadas a los municipios, entidades territoriales que en su
mayoria no tienen la capacidad técnica para planear ni gestionar dicha red, y tampoco los recursos
para hacerlo. A esto se agrega la faltardfermacion sobrdared vial terciaria qu@ermita guiara
toma de decisioneg su articulacion exitosa con la red vial secundaria y primaria.

Hay evidencias (Webb 2012) de que el despegue de la red vial en Persl @tirhos diez afios
ha generado una verdadera revoluciérrra | " en términos del creci mi et
productores y la reduccién de la pobreza rural al disminuir en un 50% los tiempos de viaje entre los
distritos pobres y la ciudad con la que mantienen mayores vinculos comerciales éitimos 10
afos (Grafico %
Gréfico 4
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Fuente: Webb(2012) Nota: Horas de viaje entre distritos pobres y la ciudad con la que mantienen mayores vinculos comerciales. La
informacion proviene de dos muestras realizadas por el Instituto de Perd. En 2001 y 2006 respondieron 164 distritos y paaaségunda
muestra en 2006 y 2011 participaron 182 distritos. La informacion de 2006 corresponde a un promedio de las dos muestras.

Retos:

La planeacion de la infraestructura de transporte es, antes que nada, un tema regional y deberia
tener dicho caracter. Es necesaretomar el tema del desarrollo de la red vial terciaria a escala
regional con un mayor rol de los departamentos y un mayor acompafamiento desde el nivel central,
en especial para aquellas entidades territoriales con mayores debilidades institucionales.

B desarrollo exitoso de la red vial terciaria tiene un enorme impacto sobre la generacion de
ingresos rurales como lo muestra la experiencia del Perl, donde se ha desarrollado un esquema de
acompafiamiento del Gobierno Central que ha permitido avances foedtles en este frente.

E PROBLEMATICA 4

Problema identificado: Debilidad del papel de las Gobernaciones en la Gestion del
Desarrollo Territorial



Causas y cuellos de botella:

La planeacion del desarrollo territorial supera, incluso en las ciudades, los limites municipales.
Se puede decir incluso, guas jurisdicciones politicadministrativas no estan disefiadas para
resolver los problemas centrales del desarrollo territorih embargo, esto no significa que se
deban redefinir dichas jurisdicciones funcion del desarrollo territoriaLas experiencias que han
tratado de hacerlo no arrojan resultaggositivos y la propia experiencia del pais mnCorpes
también lo evidenia

Por el caracter suprmunicipal que tiene el desarrollo regional, le cabe un rol especial a los
departamentos. Sin embargo, con contadas excepcidoesjepartamentos tienen una capacidad
limitada para cumplir el rol de gests del desarrollo tertorial.

Retos:

Entre los niveles sulpacionales, los departamentos pueden y deben tener un rol preponderante
en lagesion del desarrollo territorial. Mas aun con el poder de decision y de movilizaciéon de
recursos que les asigné el Sistema general de Regalias. En esta perspectiva, el reto concreto mas
importante a este respecto es fortalecer la capacidad y competencias de los departamentos como
gestoresdel desarrollo territorial y la promocion de urfaultura’ de selecciény ejecuciénde
programas yproyectosde alto impacto regional.

F. PROBLEMATICA 5

Problema identificado: falta de claridad del rol del Gobierno Central en el desarrollo
territorial y de una gestién articulada de los niveles de Gobierno en el territorio

Causas y cuellos de botella:

La informacién de ejecucién da inversién publica por niveles de Gobierno, niteesgjue en
2000 sei nvirtieron cerca de $3 rbriollllooney sect“oprr oang]
(informacién del SICEPDe este total, cerca del 80% estuvo en cabeza del Gobierno Nacional.
¢ Colmo se invirtieron esos recursos? ¢En cuales territorios? ¢Con cudles criterios de desarrollo
territorial? ¢Cudl fue la participem de los Gobiernos Sutacionales y qué mecanismos de
coordinacién se utilizaron para hacer mas efectiva la inversién en la promocién del desarrollo?

La respuesta a | as anteriores preguntas, prob
gue la Constitucion de 1991 le asign6 a la descentralizacion, entre otros objetivos, el de promover
los procesos productivos para mejorar el ingreso y el emplsordies de los diferentes niveles de
Gobierno con respecto a la promocién efectiva del desarrollo quedarecurecide y los
mecanismos de coordinacion entre los niveles de Gobierno para la gestion del territorio han brillado
por su ausencia. Probablement mejor reflejo de esta situacién es el de lparos agrarios
recientes donde todos los reclamos se concentraron en el Gobierno Nacional y los mandatarios
locales en el mejor de los casos permanecian ausentes, o hacian parte, en muchos casos, de las
propias protestas.

Retos:

El éxito de estrategias de desarrollo territorial, y también, en un sentido amplio, de la
satisfaccion de las demandas de los ciudadanos en los territorios, requieren del fortalecimiento del



Centro de Gobierno como se denomina euilscusion actual sobre gestion publiG@h¢stak2010).
Dicho Centro de Gobierno debe actuar como apoyo al disefio de politicas basadas en evidencias.

Al mismo tiempo, se deben desarrollar mecanismos de coordinacion eficientes y efectivos entre
los diferantes niveles de gobierno. De nuevo, la célula de la transformacion territorial no puede ser
el municipio, y probablemente tampoco el departamento (es decir, las jurisdicciones politicas). Las
células de la transformacion territorial son las acciones coariis de los nivetede Gobierno en
un territorio, que puede corresponder perfectamente a una-se@ion o micreregion dentro de un
departamento En este contexto el Gobierno Nacional debe cumplir un rol fundamentaho mas
de articulador, y mucho menate ejecutor.

Tanto en el fortalecimiento del Centro de Gobierno como en el rol de coordinador de la acciéon
del Gobierno Nacional y de los Gobiernos Subnacionales, al DNP le cabe una enorme
responsabilidad y existe el espacio para que asuma un papel protagen ambos sentidos.

G. PROBLEMATICA 6

Problema identificado: ausencia de gerencias efectivas para liderar la agenda de
proyectos regionales

Causas y cuellos de botella:

La gestion del desarrollo regional no tiene gerencias efectivas en largrgoria de los casos.
Una gerencia efectiva no es Io mismo que gobiernos subnacionales fortalecidos, aunque esta
fortaleza contribuyea ese propdésito Algunos de los gobiernos locales con mayor capacidad
institucional tienen agencias eficaces que han dbotdo con el desarrollo productivo en temas
especificos y principalmente asociados con la atraccién de la inversién hacia el territeticags
de Invest In Bogotaje ProBarranquillao recientemente de ProPacificBn una perspectiva mas
general esh la experiencia de P#Antioguia. En todos los casos han mostrado ser gerencias
efectivas, producto de alianza®iblico-privadascomo Invest In Bogotaaunque algunas de ellas
comoProAntioquia yProBarranquilla son iniciativas privadasincipalmente desector empresarial,
aunque en ProBarranquilla hay una presencia importantardeersidadey fundaciones

Sin embargo, la mayor parte de los territorios en Colombia no tienen la fortaleza institucional, ni
la presencia empresarial que tienen Bogotarr&aquilla o Antioquia, s dificil pensar en que se
estructuren este tipo de iniciativas sin un apoyo eficaz desde el Gobierno Na@anastrecha
coordinacién con los Gobiernos Suificionales

Retos:

En territorios que no tieneruna fuerte presencia enpresarial, nigobiernos subnacionales
fuertes, es necesario pensar en el desarrollo de Agencias de Desarrollo Reg{ailesy Esta es
una estrategia que esté utilizando Chile a través de la creacion de ADRs en las 15 regiones del pais
para promover etlesarrollo regional.

Como lo sefala el Banco Mundial (2007) IB®Aueden ser jugadores clavesgel desarrollo
regional, articulados a jugadores locales y regionales. Su principal funcion es la identificacion de los
principales problemas del desarrolterritorial y el disefio e implementacion de programas de
desarrollo regional dirigidos a solucionar dichos problemas.



lIl. RECOMENDACIONES

A. ESTRATEGIA / PROPUESTAL: POTENCIAR EL SISTEMA DE CIUDADES Y APROVECHAR
LAS DENSIDADES

Enfoque de la estrategia:

Esta estrategia esta debidamente recogida en los estudios de la Misién para la Consolidacion del
Sistema de Ciudades, liderada por el DNP e incluye disefio de politicas y aexcioaesas areas:

(1) Construccion de visionegue permitanreconocer y planear el Sistema de Ciudades en
funcion del Ordenamiento nacional del Territorio, como base principal para influir en el
desarrollo urbano en el mediano y largo plazos

(2) Coordinacion para facilitar el trabajo conjunto entre las entidadestteiaies

(3) Identificacion de instrumentos para financiar intervenciones urbanas

(4) Mejorar conectividad en el Sistema de Ciudades

(5) Fortalecer los factores que promueven la productividad en el Sistema de Ciudades

(6) Politicas para disminuir las brechas socialeseeatilomeraciones urbanas

Acciones para implementar la estrategia:

La Mision va a plasmar en un documento Conpes las principales estrategias que caen en la
Orbita del Gobierno Nacional para impulsar el desarrollo del Sistema de Ciudades. Sin embargo,
convene recoger el conjunto de las recomendaciones de la Mision incluyendo aquellas que son
responsabilidad de los Entes Territoriales, aquellas que implican temas de coordinacién entre
niveles de Gobierno, o que requieren cambios normativos o legislativasspaimplementadas.

Mas aln, conviene que haya una apropiacion de este trabajo por parte de las propias ciudades
las cuales pueden coordinar un conjunto de acciones y proyectos en sus propias conglomeraciones
urbanas. Los trabajos de la Misién constituyeen ese sentido insumos que pueden ser
aprovechados por las Secretarias de Planeacide Desarrollo Econdmide las ciudades capitales
para disefiar sus propios programas e identificar sus propios proyectos.

La hoja de ruta para la implementacion deasstcciones y proyectos puede ser inscrita en el
contexto de un Contrato Plan entre la ciudad capital y los municipios que hacen parte de la
aglomeracion, con participacién del departamento, a la manera como se concibié el Contrato Plan
del G11 en el Va#l en su planteamiento original. Obviamente, una de las principales fuentes de
financiacién para la estructuracion y ejecucion de proyectos son los fondos regionales de regalias.

B. ESTRATEGIA /DISENO DE UNA ESTRATEGIADEf MI CREGI ONE S
PARA ZONAS RURALES AISLADAS Y CON ALTA INCIDENCIA DE POBREZA

Enfoque de la estrategia:

A pesar de las limitaciones y restriccionedatprogramas de desarrollo local, creemos que la
especificidad de | as “&areas rurales rezagadas”’
a la de FONCODES en Peru o a la Estrategia Microregiones en México. En Colombia no existe una
estrategia espcifica dirigida a estos territorios mas alla de la implementacion de la Red Unidos y de
los programas de transferencias condicionadas a través de Familias en Accion. Estos dos programas



focalizados en la poblacion pobre, méas que en el territorio, tieeetido y esta bien que tengan un

l ugar preponderante. Pero |l as “trampas de desar
dotacion de factores en estas regiones, asi como a las grandes debilidades institucionales pueden
comprometer los resultaddmismos de los programdg Unidos y Familias, y perpatula pobreza

en dichas regiones. El di sefCo |l danbim” psegrdaermha tvie
reforzamiento desde el punto de vista territorial de las estrategias Unidos y Familkeiém para

los municipios del pais con mayores rezagos en condiciones de vida, y menores posibilidades de
crecimiento enddgeno por su aislamiento geogréfico y escasa dotacion de factores.

Acciones para implementar la estrategia:

Los lineamientos basicapie deberian caracterizar una estrategia territorial para Colombia son
los siguientes:

1) El enfoque fundamental del programa debe ser la igualdad de oportunidades de los
habitantes de las regiones marginales y ese debe ser el criterio que guie la e&algenos
proyectos de inversion. De aqui la importancia del desarrollo de infraestructura social, conectividad,
capacidad institucional local, y generacién de capital social.

2) El programa debe operar a nivel d piosr egi on
aislados. La exitosa experiencia de la Federacién de Cafeteros en el desarrollo de los municipios de
la Zona Cafetera es un buen ejemplo, obviamente a partir de una caracteristica productiva diferente
a la de las areas rurales marginales, cuya capddai@ generar exportaciones (a otras regiones) es
limitada. Esta visidn regional, ademas, permite estructurar proyectos de alcance regional que
pueden ser financiados con recursos de los Fondos de Desarrollo Regional y de Compensacion
Regional del Sistermaeneral de Regalias.

3) En la definicion de las regiones o microrregiones se debe buscar vincular microrregiones
marginales con centros urbanos y areas rurales favorecidas. Estas Ultimas y los centros urbanos
deben jugar el papel de motores de crecimieniee le den viabilidad a proyectos productivos que
de otra manera dificilmente van a ser sostenibles, como lo sefia De Janvry (2004).

4) La necesidad de integrar areas rurales marginales con centros urbanos y areas rurales
favorecidas enfatizan la importamaciundamental de la infraestructura de transporte, y en particular
de la mejora y rehabilitacién de la red vial secundaria y terciaria.

5) Es necesario definir las dimensiones necesarias y las metas para la microrregion en
términos de disponibilidad de émes publicos requeridos para complementar los avances de las
familias en situacion de pobreza en los logros de la estrategia Unidos y en los objetivos de los
programas de Familias en Accion.

6) Es fundamental el disefio de los mecanismos de monitoreojéto y evaluacion de
las intervenciones.

7 Se debe buscar la complementacion de recursos financieros locales (transferencias y
regalias) y la coordinacion interinstitucional al interior del Gobierno Nacional y con los otros niveles
de Gobierno. Para &s propdsito se puede explorar el uso de los Contratos Plan en forma similar al
gue se disefié para los municipios de Choco, Cérdoba y Antioquia que hacen parte del Contrato Plan
del Darién.



Las experiencias regionales en el uso de estrategias territoriales

Mientras que existe amplia evidencia tanto en Colombia como en paises de la region sobre el
efecto positivo de las transferencias condicionadas sobre el desarrollo social y en particular sobre la
nutricion y la educacion de la poblacion objetivo, hagnos evidencias sobre los resultados de las
estrategias territoriales.

Las experiencias de estrategias territoriales en América Latina muestran que han sido mas
exitosas las iniciativas a nivel local como FONCODES en Per(, o Microregiones en Méxiso, que lo
programas regionales como el Plan Pacifico en Colombia, o el Plan-PRBahma en México y
Ameérica Central (Banco Mundial, 2009).

En el caso de Colombia, el Plan Pacifico se extendié entre 1994 y 2007, afectando 50 municipios
y actuando en diferentesréas: salud, educacion, saneamiento béasico, zonificacion y ordenamiento
territorial, aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables, transporte,
telecomunicaciones y electrificacion rural, y desarrollo institucional. Los resultados d&ua@on
contratada por el DNP en 2008 son bastante desalentadores: no se encontr6 ninguna diferencia
significativa entre los municipios afectados y los municipios no cubiertos por el Programa en
términos de indicadores de pobreza, calidad de vida, yemergl, de indicadores de desarrollo.

De otro lado, el FONCODES (Fondo de Cooperacién para el Desarrollo Social) de Perua
originalmente se concentré en la financiacion de actividades productivas, pero con el tiempo fue
adquiriendo un caracter mas similat de Microregiones en el sentido de concentrarse en la
provision de infraestructura social basica a través de la financiacion de proyectos, usualmente
pequefios, con la caracteristica de que dichos proyectos deben ser elegidos por las mismas
comunidades, ge deben organizarse en asociaciones privadas denominadas Nucleos Ejecutores
para cada proyecto que pretendan llevar a cabo.

Por su parte, la estrategia de Microregiones de México constituye una filosofia similar para las
regiones a lo que es la Estratediaala Red Unidos para las familias en pobreza extrema, vale decir:
1) Microregiones opera sobre las municipalidades mas pobres de México organizadas en
“mi croregiones que agrupan un numero de muni ci
para cada ricroregion se definen las dimensiones que cada una de ellas debe tener coma activo
para el desarrollp3) con el fin de lograr una masa critica que impacte el desarrollo local, se definen
centros comunitarios que actian como centrds las microrregioney donde seespera que
gradualmente confluya la poblacién. El principal mecanismo del programa es la coordinaciéon de
inversiones y de acciones de politica en dichos centros comunitarios lo cual conlleva un gran
esfuerzo de coordinacién interagencial.

En lapractica, tanto el FONCODES como el programa Microregiones de México, se concentraron
en el desarrollo de infraestructura social y en menor medida en el desarrollo de infraestructura para
proyectos productivos, especialmente en el caso del Peru.

Las evalaciones existentes de estos dos programas, si bien han tenido problemas
metodoldgicos y han carecido de informacion precisa, muestran que han sido efectivos en la entrega
de infraestructura social basica y en el caso de FONCODES en efectos pequefios aunque
significativos en la reduccién de la pobreza. Un mecanismo para ampliar la efectividad de los
programas ha sido utilizar los recursos mismos del programa en herramientas para negociar con
actores regionales e inducir el redireccionamiento de otros recujsosejemplo del orden local)
hacia los objetivos seleccionados (Banco Mundial 2009).

Mas alla de la evaluacion institucional global, hay evidencias de proyectos especificos con
buenos resultados como el Proyecto de Microcorredores Secimémicos (MC$E cargo de la



Unidad Gerencial de Fomento al Desarrollo Productivo de FONCODES. Este programa, realizado con
el apoyo delBanco Interamericano de DesarreBdD tenia comoobjetivo centralel impulso a
proyectos productivos parenejorar los ingresos fatiares de los usuarios éorma sosteniblea

través de servios de desarrollo de capacidades &tnologia poductiva, gestion empresarigl
articulacion al mercadd.os resultados del programa fueron muy exitosos (Cuadro 2).

Vale la pena enfatizar un elemento institucional de gran valor en la experiencia de Perd como
son los Nucleos Ejecutores, gue permiten una activa participacién de los productores y sus familias,
y de los habitantes locales en general (en la experienciaPd®/ias, por ejemplo) en la
implementacion de los prograntas

Cuadro 2
Proyecto de Corredores Socio -Econdémicos en el Peru

Resultados de la Experiencia

534 proyectos productivos aprobados. 506 proyectos productivos ejecutados

13.487 empleos generados

21 lineas de negocios atendidos. 17 productos de exportacion
Certificaciones internacionales, en especial en café organico, panela, entre otros.

Constitucion de organizaciones de productores.

Resultados de la Evaluacién Final

Incremento de un 42.2% en los ingresos totales familiares, que equivalen a S/ 368
mensualesy una mejora de 25.6% en el gasto total de las familias. Los proyectos
contribuyeron a reducir la pobreza monetaria en el “no pobre” de 5.7%.

Los proyectos permitieron un notable incremento en el valor de la produccién mensual,
equivalentea 916%. Elvalor mensual de los recursos requeridos para la produccién se
incrementaronen 251%.

Se formaron 300 asociaciones de productores en 11 MCSE.

Fuente: Foncodes

C. ESTRATEGIA / INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO DE LA RED VIAL TERCIARIA

Enfoque de la estrategia:

4Un esquema similar de participacion de la poblacién local ha sido utilizada en Colombia en
proyectos como EPrograma de Microempresas Asociativas parfdlahtenimiento y Conservacion de las
Carreteras Nacionalegjue se utilizd complementariamente al Programa Integral de Rehabilitacion y
Mantenimiento Vial (PIRM). Sin embargo, estos esfuerzos no han sido sistematicos y no han tenido
continuidad.



El mejoramientode la gestién de la infraestructura vial regional y en particular de las vias
terciarias requierede una eforma institucionafjue fortalezca el acompanamiento a las ETs desde el
gobiernocentral, yaborde el problema desde una perspectiva regional y no muricipa

En el mediano plazo, es necesaria Edefinicion / flexibilizacion en la definicion de
competenciassobre la construccion, rehabilitacién y mantenimiento de la red vial terciaria a favor
de departamentos o asociaciones de municipios.

Acciones para implementar la estrategia:

Utilizar la experiencia de los Planes Viales Regionales y del Programa Integral de Rehabilitacion y
Mantenimiento (PIRM) para disefiar una estrategia para el desarrollo de la infraestructura vial
regional (priorizando en municipicgde nt i fi cados en el “Conpes” de Vi

Crear proyectos regionales deonstruccion, rehabilitacion ynantenimiento vial (bajo el
liderazgo de los departamentos o de asociaciones de municipios) financiados con recursos de
regalias.

Creaciéon de unNVIAS DESCENTRALIZADO (similar al Provias Descentralizado del Perd) para el
acompafiamiento a las ETs en la planeacién y gestién de la red vial regional y fortalecimiento
institucional de ETEI Provias Descentralizado en Per( es una entidad del Gobiagionkl cuyo
objetivo es “promover, apoyar y orientar el incremento de la dotacion y la mejora de la
transitabilidad de la infraestructura de transporte departamental y rural y el desarrollo institucional,
en forma descentralizada, planificada, articulagaegulada . La experiencia peru
componente que puede llegar a tener un alcance muy importante y sofelsisnas de Desarrollo
Local que buscan identificar y aprovechar [@sortunidades de negocios rurales en las areas de
influencia de logaminos rehabilitado?ara ello se promueveacciones que incentiven y faciliten el
emprendimiento de negocios rurales s@los en productos potenciales a través daraas
estratégicas con los gobiernos regionales, provinciales y distritales.

Introducir mecanismos para la cesién voluntaria de competencias de los municipios a los
departamentos (0 de municipios pequefos a ciudadesquema ciudadegion) e introduccion de
incentivos para promover la asociacion de municipios para la gestion de la reztcieiia.

Revision del esquema de descentralizacion en infraestructura vial (Ley 105 de 1993) para darle
mas preponderancia a los departamentos y a esquemas asociativos municipales

D. ESTRATEGIA / FORTALECIMIENTO DEL PAPEL DE LOS DEPARTAMENTOS EN LA GESTION
DEL DESARROLLO TERRITORIAL

Enfoque de la estrategia:

La reforma a las regalias abrié una ventana de oportunidades para la planeacion y el desarrollo
regional, y en esta misma medida a los Gobierno Departamentales como gestores del desarrollo
territorial. Esto es particularmente cierto con respecto a los recursos dedondos Regionales de
Regalias @¢hdo deCompensaciérRegionaly Fondo deDesarrolloRegiona) que financian proyectos
gue deben tener un alcance regional.

A partir de las capacidades ackesde los departamentos, no se puede pretender, sin embargo,
gue desarrollen a corto plazo una capacidad de planeacion integral que no existe en la gran mayoria
de los casos. Pero en realidad, y aun si esto es una debilidad en el largo plazo, enpazoro
gue | os departamentos requieren en capacidad ir



especializada para identificar la necesidad de acciones coordinadas para eliminar restricciones

| ocal es al crecimient o” tq éhdugar del dbbsarroltb ideadapacidadesd 7 ) .
globales de planeacion, lo que se requiereprimera instancias fortalecer las capacidades de los
departamentos para el disefio e implementacién de programas y proyectos.

Acciones para implementar la estrategia:

Para desarrollar las capacidades relevantes de los Departamentos para el disefio e
implementacion de programas y proyectos, se pueden trabajar varias lineas de accion simultaneas:

1) Tomar como eje prioritario la formacion de capacidades a niephdamental en el disefio de
estrategias para la identificacién, formulacion, disefio y estructuracion de proyectos con
i mpacto regional. El conjunto de estos proye
regional es” de cada daelpmaateticapnmeanpara la mavidizacorodes t i t u
recursos de regalias. De lo que se trata, por supuesto, es que en la construccion de este
portafolio de proyectos los criterios técnicos de impacto regional, de impacto social y de
remover barreras al crecimient@ontribuya a un equilibrio mas saludable entre los criterios
politicos y técnicos en la toma de decisién sobre proyectos de inversion.

2) Al mismo tiempo es fundamental el apoyo de agencias especializadas del Gobierno Nacional
como se esta haciendo actualnteren el contexto de los Planes Viales Departamentales. En
efect o, en este caso el Il nvias ha puesto su ¢c¢

3) La estrategia de fortalecer las capacidades especificas de los departamentos para el disefio e
implementacién de programas yqyectos puede ser eficientemente complementada desde las
Agencias de Desarrollo Regional que se proponen mas adelante.

4) EI “l aboratorio” para el fortalecimiento inst

prioridades, deben ser los Contratos Plane ge constituyen en el espacio privilegiado para la
coordinacién de acciones, intervenciones, y proyectos entre los diferentes niveles de Gobierno y
en particular entre el nivel central y los niveles sathonales.

A. ESTRATEGIA / REFORMA AL DNP PARA POTENCIARLO COMO COORDINADOR DE LA
PRESENCIA DEL GOBIERNO NACIONAL EN LAS REGIONES Y LIiDER DE LA ARTICULACION
ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Enfoque de la estrategia:

El avance en el desarrollo regional en Colombia requiere una organizacion explicita del
GobiernoNacional con capacidad de coordinar esfuerzos sectoriales en un territorio, evaluar el
cumplimiento de metas y el desarrollo de progrardasmpacto regionalasistir técnicamente a
los Entes Territoriales en sus procesos de planeacion y disefio de safelmstde proyectos, y
actuar como Prefecto (a la manera que se ha practicado en Francia) en la aplicacion del
instrumento mas importante de coordinacion entre niveles de Gobierno y entre agencias
sectoriales en un territorio, como es el Contrato Plan.

Seha propuesto la creacion de una Agencia del Gobierno Nacional para la Descentralizacion
gue tendria a su cargo los anteriores roles junto a los propios del funcionamiento del Sistema
General de Regalias que actualreetiene el DNP. Sin embargo, este polede cumplirlo un
DNP repotenciado para una accion mas eficaz en el territorio. En efecto, la gran oportunidad
gue abre una reforma al DNP en esta direccion es que permite identificar oportunidades de
interaccion y complementariedades entre la planeadit@sde el nivel central y la planeacion



desde el territorio. En particular, permitel acoplamiento de las agendas de inversion entre
niveles de Gobierno al tener en la misma entidad el disefio y seguimiento al portafolio de
proyectos financiados con el Prgmiesto General de la Nacién y el regisdmlos proyectos de
inversion financiadogon los recursos del SGRdemas del papel que cumple el DNP como
Secretaria Técnica de la Comisién Rectoda gu presencian los OCADS regionaleE) DNP
puede ser ptenciado, por lo tanto, como el gran rector de la agenda de inversion publica del
pais, con la posibilidad de dinamizar el aporte de recursos privados a través de la prodeocion
lasalianzas publicgrivadas (APPS).

A esto se debe sumar, una tarea pemdéeque debe realizar el DN cuanto da medicidon
de la productividad y la eficiencia de la inversiéngue contribuiria a mejorar ladma de
decisionessobre el presupuesto de inversion de la Nacion basadarigrias técnicos de
productividad y efiencia en citerios técnicos deequidad y en criterios técnicos de
contribucién al desarrollo regional.

Por supuesto, todo esto corre un serio peligro de perderse si el presupuesto de la Nacién
(inversion y funcionamiento) se unifica en el Ministerio Hacienda como ha sido una
propuesta que cobra fuerza crecientementacluso dentro del propio Gobierno. El Ministerio
de Hacienda, por su naturaleza no puede cumplir con un rol de planeacion estratégica del
presupuesto de inversion publica como si lo paédcer (y lo debe hacer) el DNP.

Acciones para implementar la estratégia:

Con el fin de cumplir eficazmente con el rol de ser el gran promotor y coordinador del desarrollo
territorial en el Gobierno Nacional, y de acompanfar eficazmente a los entetialgs en este
proposito, el DNP debe avanzar en varias acciones concretas:

1. La gran camisa de fuerza que tiene en este momento el DNP y que le impide concentrarse
en la agenda del desarrollo regional, esta asociada a la responsabilidad de participar como
delegado del Gobierno Nacional en la aprobacion de proyectos financiados con recursos de
regalias en los OCADs municipalestas se refieran a proyectos que en promedio puede
tener un valor de $10filloneso menosy que en el agregado representarenosdel 10%
de | as regalias anuales pero que facil mente
humanos que eDNPdebe invertir en cumplir sus funciones en el SBeor aln, estos no
constituyen, en su gran mayoria, proyectos estratégicos ni relevalgsde el punto de
vista del desarrollo regional (aunque ciertamente lo pueden ser para el desarrollo
municpal). Ante la dificultad que implica la obligatoriedad por norma constitucional de que
el Gobierno Nacional acompafie estos procesos como partesd®®ADs municipales, se
debe buscar una figura que permita reemplazadiP en esta taréa

2. La reforma al DNP durante la presente administracion quedd incompleta. La actual
estructura sigue reproduciendo, en lo fundamental, la vision sectorial que agresét gran
limitante para que el Gobierno Nacional logre un mayor impacto territorial. El tema de las
vias terciarias, por ejemplo, no constituye una prioridad en el trabajo de la Direccién de
Infraestructura (DIES) porque los énfasis de la agenda soprdpsos del Ministerio de
Transporte cuya prioridad son las dobles calzadas y los corredores de competitividad y no
las vias terciarias que legalmente son competencia de los municipios. De otro lado, la

5 Lo que salebe garantizar, por supuesto, es la aplicacién de mecanismos efectivos de monitoreo y
seguimiento a estos proyectos locales.



Direccion de Desarrollo Rurab se involucra en logemas de infraestructura regional,
excepto en casos excepcionales como | os del
debe ser antes que nada, un tanque de pensamiento y de politica de los temas de desarrollo
rural visto integralmente.

En este contexto, las direcciones técnicas del DNP deben estructurarse en torno a ejes de
politica transversal y de coordinacion interagencial de las politicas que es en donde los
ministerios sectoriales tienen un menor campo de accidbn o menor posibitidagjercer

dicha labor eficazmente. EI DNP debe complementar, y alimentar la labor de los ministerios
y agencias sectoriales. Como ejemplo, en el Diagrama 1 se muestra un esquema simplificado
de wun DNP “t rgaencanwlkia dichdsipo@sitotb importante es que los
campos de accion de las direcciones también se deben redefinir. Por ejemplo, como se dijo
anteriormente la DDR debe incluir el tema de la infraestructura vial regional, y también la
dinamica de los municipios que no hacen parte disteétha de Ciudades. Los temas de
politica de los municipios pequefios que si hacen parte de dicho Sistema son objeto de la
Direccion de Ciudades y Desarrollo Urbano asi sean municipios pequefios. El punto esencial
en este caso es pemectarmménespaci al mente” y no

Diagrama 1
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B. ESTRATEGIA / IMPULSO A GERENCIAS PARA LA GESTION DEL DESARROLLO
TERRITORIAL

Enfoque de la estrategia:

Colombia ha avanzado en la generacion de una institucionalidad para apogasatollo
regional a través de las Comisiones Regionales de Competit{@és)Aunque el grado de avance
de estas comisiones es claramente desigulals mayores desarrollos se concentran en pocas CRCs,
éstas han constituido un espacio de articulacfiblicoprivada para la construccién de Planes
Regionales de Competitividad articuladas en algunos casos a visiones de desarrollo regional, y a la
identificacion de apuestas productivas y de brechas de competitividad que deben ser superadas a
través de aciones coordinadas entre los diferentes niveles de Gobierno.

Sin embargo, las CRCs adolecen de varias falencias que les quita capacidad de impacto y de
alcance en términos territoriales:

a) Las CRCs se han concentrado en gran medida en la agenda prodecimpegitiva en
torno a las ciudades, principalmente capitales, mientras que la agenda del desarrollo
rural tiende a ocupar un lugar secundario. Esto es aigrto en los departamentos en
los cuales hay un centro urbano o aglomeracién urbana fuerte queisteeson un
sector rural desconectado y rezagado.

b) Las CRC han sido, a lo sumo, una instancia de planeacion, pero no de gestion efectiva del
desarrollo, como si lo son, por ejemplo, las Agencias Regionales de Desarrollo, en
muchos casos exitosos que se perdustrar a nivel internacional.

¢) Vinculado con lo anterior, en la gran mayoria de los casos (quizas con la excepcion de
Antioquia) las acciones de las CRCs no han estado explicitamente dirigidas al desarrollo
de estrategias de clusterizacién que constén, a la postre, la verdadera fortaleza
competitiva de una region.

Laexperiencia internacional muestra quesl&gencias Regionales de Desarrollo (ARD) pueden
jugar un papel clave en colaboracion con socios locales y regionales en el desarroll@gienes r
(Banco Mundial2007¥.

Las actividades de las ARDs amrentre y dentro de los paises, pero mientrdguaas
organizacionestienen un enfoque amplio,otras se concentran en actividades especificas.
Tipicamente las principales actividades:son

a) Apoyo a las empresas locales, a las comunidades y a las asociaciones- publico
privadas (servicios de asesoramiento, apoyo financiero, creacién de centros de
informacion, redes)

b) Promocion de la inversion (Infraestructura, Turismo, Clusters y parques
empresarales, Investigacion y comercializacion, patrocinio o participacion en ferias,
etc.)

c) Mejora de los recursos humanos (educacion, formacion, recomendaciones sobre
demandas de profesiones y ocupaciones en una region).

5 Las ideas que siguen sintetizan los elementos principales contenidos en el documento del Banco
Mundial (2007) enfocada en lagariencia de ARD en Europa, Canada y Nueva Zelanda, asi como la
experiencia chilena.



En el apoyo especifico a sectolas ARs suelencentrarse en los sectores tradicionalmente
importantes de la region y que representan una parte relativamente grande de su empleo y
produccion bruta donde probablemente residen lagentajss comparativad de una regién Sin
embargo, hay algunos sas en los que las ARDs participan en el desarrollo de nuevas industrias
dentro de una region como biotecnologia, tecnologias de la informacian, etc

La propuesta especifica consiste, por lo tanto, en la conformacién de Agencias Regionales de
Desarrollo anivel departamental, las cuales pueden ser una evolucion de las Comisiones Regionales
de Competitividad.

El grafico Spermite hacer un paralelo entre las ARBPmo funcionan en Chilg las CRQ.as
funciones que cumplen las CRC en Colombia se asemeganA®RD en cuanto a la generacion de
agendas regionales prompetitividad, al desarrollo de una institucionalidad regional, y también
contribuyen en mayor o menor grado a la generacion de capital social en la regién. Sin embargo, las
CRC no han operado comehiculos para la clusterizacion o para la implementacién de programas
micro de mejoramiento de la competitividad.

Gréfico 5
Funciones de las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo en Chile
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Vale la pena detenerse un momento en este mh el caso chileno uno de las funciones
principales de las ARBs el fortalecimientode clisters existente® el surgimiento de nuevos
clusteres regionalegjue aproveche los patronesde ventajas competitas. Esta agenda se
concretiza en el disefide Programas de Bjoramiento dela @mpetitividad (PMC) que estan
dirigidos a incrementar la competitividad de la cadena de valor de un detadmisector o clister
(Gréfico §.

En este sentido la estrategia de los PMC tiende a parecerse mas a la estructura del Programa de
Transformacion Productiva pero en un territorgspecifico y articulado a la institucionalidad y
caracteristicas de dicho territorio, lo que le da una mayor posibilidad de impacto. Las ARDs son, ante
todo, agencias de negocios orientadas a responder a las necesidades de la economia local.



Gréfico 6
Programas de Mejoramiento de la Competitividad (PMC) impulsados por las Agencias
Regionales de Desarrollo Productivo en Chile
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Fuente: Ruiz Fernandez, J. (2018jencias Regionales y Programas de Competitividad en Chile: el caso
de At acama” .ll FdalLatisoamericarmo idedAgencias de Desarrollo Local.

El Grafico 7 muestra el ejemplo de los Programas de Mejoramiento de la Competitividad en el
caso de Atacama. Como se puede observar, los recursos invertidos en estos programas son
considerables y sdirigen a diferentes rubros que atacan directamente los problemas de la cadena
de valor de los procesos productivos seleccionados en esta Region.

Gréfico 7
Programas de Mejoramiento de la Competitividad (PMC) en Atacama, Chile
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Fuente: Ruiz Fernandez(2010)‘Agencias Regionales y Programas de Competitividad en Chile: el caso
de At acama”. Presentaci én 11 Foro Latinoamericano de

Acciones para implementar la estrategia:

Una primera accion factible y alcanzable es repligarexperiencia de varios gobiernos
subnacionales gue tienen agencias eficaces que han contribuido con el desarrollo productivo en
temas especificos y principalmente asociados con la atraccion de la inversion hacia el territorio. Es el
caso de Invest In Bot4, ProBarranquillaa méas recientemente ProPacifidén una perspectiva mas
general esta la experiencia de Pkatioquia. En todos los casos han mostrado ser gerencias
efectivas, producto de alianzas pubhpovadas como Invest In Bogota, aunque algudesellas
como ProAntioquia y ProBarranquilla son iniciativas privadas, principalmente del sector empresarial,
conuna presencia importante de universidades y fundacicgresl caso deProBarranquilla. Estas
experiencias podrian ser replicadas en otraslades y departamentos con propdsitos similares, es
decir, la atraccién de inversion (nacional y/o extranjera) a una ciudad o region.

Para hacer mas efectiva esta accidn, seria conveniente que en cada regién se hiciera una
identificacion explicita de losestores, ejes productivos y cllsters que constituyen la apuesta
productiva de la region con el fin de concentrar los esfuerzos hacia dichos sectores y clusters.

Una segunda accién que se considera es la constitucién de Agencias Regionales s
nivel departamental. Estas agencias pueden conformarse sobre la base de las Comisiones Regionales
de Competitividad, o dicho de otra manera, éstas pueden evolucionar hacia la conformacioén de una
Agencia Regional de Desarrollo. Se considera que esta trarafidn institucional mejoraria el
foco, el alcance y la capacidad de impacto de las CRCs.

Para que las ADR tengan la capacidad de liderar y gestionar los PMC, ademas de otras funciones,
éstas deben tener una estructura organizativa qusplermita operar on continuidad y dedicacién
a los propésitos que persigue. Por esta razas,ARD&n Colombigpodrian tener una estructura
similar a la de las ARDs que ha implementado Chile en los Ultimos siete afios con el liderazgo del
Gobierno Central (ver Gréaficd.8

Graéfico 8
Estructura de las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo en Chile
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Fuente: Ruiz Fernandez, J. (2018jencias Regionales y Programas de Competitividad en Chile: el caso
de At acama”. Presentaci 6n | |IDedawotlodocalat i noameri cano de

En cualquier caso, el cumplimiento de las funciones asignadas a las ARDs implica que éstas
deben tener una estructura minima organizativa permanente que va mas alla de lo que han sido las
CRC5s

En el caso de Chile CORFO es eftageperativo en todas las ARDs. Se podria pensar que
iNNpulsa cumpliera ese rol en el caso colombiano, al menos en los departamentos con menores
capaci dades institucional es, en una “extensi on
Competitivas.

"En el caso de larlibn Europea, las ARDs suelen tener la siguiente estructura y autoridades
estatutarias: a)Asamblea Generab) Presidente y Vicepresidente) Junta Drectiva y Comité
Ejecutivg d) Comité de auditoriae) Gerente General / Director



