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Economía

Santos y el desarrollo regional
El nuevo gobierno le apunta, de manera acertada, al desarrollo regional y a la modernización del sector

agropecuario. Análisis de las virtudes y debilidades del nuevo plan de desarrollo.  

Por Jorge Iván González*

dos virtudes: la insistencia en el desarrollo 
regional y la modernización del sector 
agropecuario. Todos los componentes 
del plan apuntan hacia ambas dimen-
siones. El documento acierta al escoger 
estos dos aspectos neurálgicos de la eco-
nomía nacional. El desarrollo regional no 
ha sido convergente y se han creado brechas 
notables, no sólo entre el campo y la ciudad 
sino también entre las ciudades. Las regio-
nes del país se distancian en lugar de acer-
carse. El desarrollo no ha tenido un enfoque 
regional, entre otras razones, porque no se 
ha consolidado el mercado interno. La recu-
peración de la productividad del sector 
agrario comienza por el reconocimiento 
de los títulos y por la restitución de las 
tierras a quienes se las han arrebatado. 
La primera condición para la consolida-
ción de un Estado de derecho es “el dis-
frute apacible de la propiedad”.

Durante los dos gobiernos de Uribe el 
país pasó de importar 1 millón de toneladas 
de alimentos a 8.5 millones. La concentra-
ción de la tierra se agudizó, extensas zonas 
se dedicaron al ganado, se ampliaron las 
hectáreas de las grandes plantaciones (espe-
cialmente de caña y palma) y la dinámica de 
la economía extractiva se acentúo (petróleo, 
carbón, minerales). En resumen, la actividad 
económica se re-primarizó, el modelo Cari-
magua se impuso, la pequeña producción no 
recibió incentivos y el mercado interno no se 
consolidó.

El proyecto de plan de desarrollo Hacia 
una Sola Colombia: Camino a la prospe-
ridad Democrática (DNP, 2010) tiene 

refleja un nue-
vo espíritu: sólo 
hay desarrollo regio-
nal si hay convergencia. 
En el proyecto se definen 
seis áreas homogéneas para la pla-
nificación estratégica regional: Cen-
tral, Caribe, Nororiental, Sur, Ama-
zorinoquia y Pacífica. Estas zonas tienen 
diferencias notables en población, ingreso 
per cápita, pobreza por necesidades básicas 
insatisfechas (NBI) y coeficiente de Gini. La 
zona Central abarca el 60.6% de la población 
del país, mientras que la Amazorinoquia tie-
ne el 1.1%. La zona Nororiental tiene un in-
greso per cápita anual de $15 millones (pe-
sos del 2009) y la de Amazorinoquia de $4,4 
millones. En la zona Central la incidencia de 
la pobreza por NBI es 17.2%, en la Pacífica es 
62.5% y en Amazorinoquia de 63%. El menor 
Gini es el de la zona Sur, 0.42, y el mayor el de 

Durante los gobiernos de
Uribe la actividad económica 

se re-primarizó, el modelo 
Carimagua se impuso, la 

pequeña producción no reci-
bió incentivos y el mercado 

interno no se consolidó

“
”.

En contraste, el nuevo plan de desarrollo 
2010-2014 que propone el gobierno Santos, 

la zona Sur, 0.42, y el mayor el de la Noro-
riental, 0.64. A partir de las diferencias entre 
zonas, el diagnóstico del plan es correcto: 
en Colombia no hay convergencia entre ciu-
dades y regionales. De ahí la importancia de 
estimular el desarrollo regional.

Las dudas

Aunque la intencionalidad es correcta 
y el análisis es apropia-

do, no es claro cuál es el 
propósito de estas zonas, 
ni sus alcances desde el 
punto de vista adminis-

trativo.  No son zonas de 
planeación regional con 

un estatuto bien definido. 
Son “áreas homogéneas para 
la planificación estratégica re-
gional”.

Aunque la
intencionalidad es 
correcta y el análisis“

”.

apropiado, no es claro 
cuál es el propósito de las zo-
nas que propone el gobierno, 
ni sus alcances desde el punto 

de vista administrativo

En ese sentido, quedan numerosas dudas 
sobre la instancia que deba hacer la plani-

ficación estratégica regional. Podría ser el 
Gobierno Central, o los gobiernos locales 

(departamentos y municipios). Pero hay que 
tener en cuenta que la forma de hacerlo en 
cada nivel tendría que ser muy diferente. Los 
municipios podrían avanzar hacia una plani-
ficación estratégica a través de la integración 
de los planes de ordenamiento territorial 
pero para ello sería necesario que se apro-
bara la nueva Ley Orgánica de Ordenamiento 
Territorial (Loot) (DNP, 2010). Y si la plani-
ficación quedara en manos de los departa-
mentos, éstos tendrían que renunciar a sus 
intereses particulares con el fin de avanzar 
hacia la articulación regional. Hasta ahora no 
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ha sucedido así y no hay ninguna cir-
cunstancia especial que permita pen-
sar que los gobiernos departamenta-
les van a cambiar de posición. En las 
condiciones actuales, la única instan-
cia que podría hacer la planificación 
estratégica es la Nación. 

Con el argumento de la equi-
dad regional (ver recuadro abajo), 
tal y como se define en el proyecto 
de ley que modifica la distribución 
de las regalías, el Gobierno Central 
podría decidir las prioridades de la 
planeación regional. Es cierto que la 
distribución de las regalías no ha fa-
vorecido la equidad regional. No sólo 
porque ha habido mal manejo de los 
recursos, sino porque no han existi-
do proyectos de desarrollo regional con una 
perspectiva de mediano y largo plazo. Puesto 
que en las actuales condiciones del ordena-
miento territorial del país, la única instancia 
que puede realizar la planeación estratégica 
regional es el Gobierno Central, éste decidirá 
de manera discrecional qué tanto le consulta 
a los gobiernos locales. Por lo tanto, se em-
pieza a vislumbrar cómo el plan de desarro-
llo no ofrece mecanismos institucionales que 
permitan la armonía de los intereses locales 
con los nacionales.

Imagen de  newsmatic.e-pol.com.ar

El Gobierno Central es la única instancia que puede realizar la planeación 
estratégica regional lo cual demuestra que el plan de desarrollo no ofre-
ce mecanismos que armonicen los intereses locales con los nacionales.

El proyecto de regalías, así como el plan de desarro-
llo del actual gobierno, propone tres nociones de 
equidad que son pertinentes. La equidad interge-
neracional, la equidad social y la equidad regional.

· La equidad intergeneracional se ha reducido al 
manejo de los flujos financieros futuros, buscan-
do que haya ahorro en los momentos de bonanza 
y desahorro en los períodos de crisis. La formula-
ción más clara de este principio contracíclico es el 
proyecto de regla fiscal (ver artículo “¿Atentado 
contra los DESC?” en esta misma edición).  

· La equidad social tiene que ver con la necesidad 
de disminuir la pobreza y mejorar la calidad de 
vida.  Es la aproximación convencional a la equidad.

· La equidad regional toca de cerca los temas re-
lacionados con el desarrollo regional, y es el tema 
más promisorio del plan y de los proyectos que el 
Gobierno ha presentado al Congreso. La equidad 
regional se alcanzaría si el Congreso aprueba una 
nueva ley orgánica de ordenamiento territorial 
(Loot) que permita fortalecer los procesos endó-
genos de las regiones, e integrar su dinámica a la 
de las ciudades.

Las locomotoras

En consonancia con el desarrollo regio-
nal, el plan le da mucha importancia al sector 
agropecuario. Por lo menos cuatro de las cinco 
“locomotoras del crecimiento sostenible” tie-
nen que ver con el sector: innovación, impul-
so al sector agropecuario, vivienda, infraes-
tructura de transporte y comunicaciones.

El plan de desarrollo regional
le da mucha importancia al 
sector agropecuario pues 

cuatro de las cinco ‘locomoto-
ras del crecimiento sostenible’ 

tienen que ver con el sector

“
”.

La primera locomotora es la innovación. 
Aunque no es un tema particular del sector 
agrario, sí tiene una relación directa. En los 
últimos 20 años se ha ido deteriorando la ins-
titucionalidad del sector y la capacitación e 
innovación tecnológica se ha concentrado en 
cultivos específicos. Es conveniente, enton-
ces, que los avances lleguen a toda la agricul-
tura. La innovación debe hacerse pensando 
en la articulación de la producción agrope-
cuaria con las necesidades de las ciudades y 
con las potencialidades de las exportaciones.

La segunda locomotora es, específica-
mente, el impulso al sector agropecuario que 
se vería beneficiado si, además, se mejora la 
seguridad alimentaria, se reduce la depen-
dencia de las importaciones y, finalmente, 
se consolidan los procesos internos de las 
ciudades-regiones.

La cuarta locomotora es la consolidación 
de la infraestructura de transporte y comuni-
caciones. Gran parte de las dificultades de la 
producción agropecuaria tienen que ver con la 
ausencia de un mercado doméstico integrado. 

La falta de vías de comunicación 
(ríos, trenes y autopistas) ha impedi-
do que el mercado interno se conso-
lide.  Es irónico ver cómo treinta años 
después, el plan retoma la prioridad 
del Plan de Integración Nacional 
(PIN) de Turbay (1978-1982), pues 
cada vez se hace más evidente que 
sin integración nacional no hay desa-
rrollo regional.

La quinta locomotora es el im-
pulso a la minería y a la energía. Es 
la más problemática porque puede 
ir en contravía de las demás. Hasta 
ahora la explotación extractiva ha 
tenido todas las características de las 
economías de enclave: boom transi-
torio, revaluación del peso, poca ge-

neración de valor agregado, débil creación de 
empleo y destrucción de los recursos natura-
les. Por ningún lado se observa una fórmula 
clara que permita evitar esta especie de “mal-
dición” de las bonanzas.

Innovación

“Locomotoras del crecimiento sostenible”
que tienen que ver con el sector agropecuario

Impluso al sector agropecuario

Infraestructura de transporte y comunicaciones

Impulso a la minería y energía
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Así, a pesar de que el gobierno acierta en 
el enfoque, un análisis detallado del plan evi-
dencia cómo el proyecto no tiene un elemen-
to articulador suficientemente fuerte. A veces 
parecería que la segunda locomotora, la de 
vivienda, podría ayudar a la armonización de 
algunos sectores, pero estos mecanismos de 
integración son débiles. Nada garantiza que 
la fuerza de todas las locomotoras apunten 
hacia una misma dirección. Hay serias dudas, 
por ejemplo, sobre la forma como la lógica ex-
tractiva pueda ser compatible con la moder-
nización de la agricultura y con la creación de 
valor agregado, que se refleje en un mayor 
empleo. No es suficiente decir que las loco-
motoras serán impulsadas por la iniciativa 
privada y, por esta razón, es necesario forta-
lecer las alianzas público-privadas. Tampoco 
basta con afirmar que la prosperidad demo-
crática permite que todo confluya. Entonces, 
es claro que en el plan no hay una secuen-
cia analítica que armonice las locomotoras.

Falta direccionamiento

Un optimismo moderado

*Jorge Iván González
Economista e investigador
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No es suficiente decir que las
locomotoras serán impulsadas 
por la iniciativa privada, tam-
poco basta con afirmar que 
la prosperidad democrática 

permite que todo fluya

“
”.

Finalmente, el proyecto le da mucha 
importancia a las comisiones regionales de 
competitividad (CRC) que tienen, entre sus 
funciones, la tarea de “articular las instancias 
del desarrollo regional”. Pero no se ofrecen 
mecanismos claros que permitan que dichas 

El proyecto de plan de desarrollo del 
gobierno Santos tiene dos metas muy ambi-
ciosas: el desarrollo regional y la moderni-
zación del sector agropecuario. Para lograr 
estos propósitos tiene que modificar el tipo 
de desarrollo nacional. Primero, estimulando 
procesos endógenos que articulen las nece-
sidades del campo y de la ciudad. Segundo, 
consolidando el mercado interno. Tercero, 
desestimulando la importación de alimentos 
básicos y buscando la seguridad alimentaria. 
Para cumplir con estos objetivos debe lograr 
la aprobación de proyectos de ley tan im-
portantes como la Loot y la modificación de 
la distribución de las regalías. Pero, además, 
tiene que tener en cuenta que el desarrollo 
regional debe hacerse en consonancia con los 
intereses de los gobiernos locales, que temen 
que con el argumento de la equidad regional 
aumente el centralismo y se les reduzca su 
margen de maniobra. Para evitar que esto 
suceda la Loot tiene que darle mucha autono-
mía a los gobiernos municipales, sobre todo 
en los temas relacionados con la el manejo 
del suelo y la gestión urbana, en consonancia 
con la ley 388 de 1997. 

comisiones tengan capacidad de articular las 
decisiones regionales. La única posibilidad 
de que tales comisiones tengan poder efecti-
vo es mediante la intervención explícita del 
Gobierno Central. En tal caso, la estrategia de 
desarrollo regional sería definida por la auto-
ridad central.
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