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RESUMEN

El interés de este trabajo es determinar si Invest in Bogota puede considerarse un
instrumento de Buen Gobierno. Se analizara como desde la perspectiva del Analisis de
Politicas Publicas, puede evaluarse la agencia, desde su formulacién hasta su
implementacion, revisando los momentos y actores claves que participaron en este
proceso, para el periodo 2006-2010. Lo anterior se realiza para establecer si la agencia
responde a las logicas de Buen Gobierno, entendido como la efectividad de los gobiernos
para dar respuesta a sus gobernados y la consecucion de alianzas publico privadas en
beneficio de lo colectivo, gobernabilidad democréatica y gobernanza respectivamente.
Como resultado de este ejercicio se determind que la agencia puede considerarse,
parcialmente, como un mecanismo de Buen Gobierno debido a que los beneficios no
siempre son direccionados hacia el bien comdn.

Palabras Clave:

Invest in Bogota, politicas publicas, Analisis de Politicas Publicas, Buen Gobierno,
gobernabilidad democrética y gobernanza.

ABSTRACT

The interest of this work is to determinate if Invest in Bogotd can be considered an
instrument of Good Governance. It will analyzed how, from the perspective of Public
Policy Analysis, the agency may be evaluated, since de moment of it conception to its
implementation, reviewing the moments and key players involved in this process, for the
period 2006-2010. This is to determine if the agency responds to the logic of Good
Governance refers to the effectiveness of governments to respond to their constituencies
and the achievement of public private partnerships seeking the social utility, democratic
governance and governance respectively. The result of this exercise determined that the
agency can partially seen as a tool of good governance this is because the benefits obtained
of its operation are not always directed towards the common good.
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INTRODUCCION

“Los retos de la tarea de gobernar
obligan a emplear, cada vez con mayor
frecuencia, modelos de gestion
novedosos, innovadores y atingentes,
que permitan imprimir mayor
racionalidad y eficacia a las politicas
publicas.” (Estrada 2011, pag 45)

La creciente competencia mundial de las ciudades por atraer nuevos capitales a su territorio
que les permita prestar mejor sus complejas y crecientes funciones ha llevado a que estas
desarrollen estrategias para su promocion y la basqueda de nuevos socios en el mundo. En
el caso de Bogotd, la estrategia de consecucién de recursos y difusion de la ciudad se ha
realizado a través de la creacion y puesta en funcionamiento de la Corporacion para el
desarrollo y la productividad de Bogota, Invest en Bogota.

Las ciudades han logrado una integracion econdmica que supera los limites
territoriales nacionales, consiguiendo una interaccion directa entre ellas, promoviendo
directamente flujos de informacion y recursos que van mas alla de los gobiernos centrales.
Emergiendo como nuevos actores econdmicos y politicos en el contexto internacional,
compiten por la obtencion de una mejor posicion y reconocimiento y por tanto mayor
atraccion de inversion.

Esta nueva arquitectura internacional, ha obligado a las ciudades a emplear
estrategias novedosas realizando programas y proyectos direccionados a responder a las
necesidades y retos un presente fuertemente marcado por la competitividad territorial. “La
globalizacion de la actividad econdmica hace necesaria una nueva clase de estructura
organizativa” (Sassen 2011, pag. 51) que implica una nueva forma de administracion, en
busca de la competitividad.

La competitividad antes mencionada esta demarcada por idoneidad de factores de
diversa  naturaleza, desde el capital humano hasta las politicas de desarrollo
medioambiental, pasando por el desarrollo de la infraestructura y el acceso a las nuevas
tecnologias. Todos estos factores son cuantificados, dando como resultado diversos

rankings, donde se muestran las ventajas comparativas con respecto a otras ciudades.



Bogota en los 4 dltimos afios ha ocupado el puesto nimero 8 en el ranking de América
Economia: Las mejores ciudades para hacer negocios.*

Lo anterior demuestra una fortaleza e independencia econémica con respecto a las
dindmicas y politicas nacionales y locales. Es decir, la ciudad muchas veces esta blindada o
por lo menos tiene cierto grado de independencia con las crisis politicas que se pueden
presentar. Esto se evidencia con la crisis institucional que vivio la ciudad en el 2010 con el
escandalo de corrupcién del que fue protagonista el entonces alcalde Samuel Moreno, lo
cual pudo afectar, pero no detener, el crecimiento de la ciudad. Sin embargo, para la
consolidacién de una urbe con fortaleza econdémica, politica, social y cultural requiere de
afios de trabajo conjunto entre la administracion distrital y otros actores sociales y
economicos.

Esta sinergia involucra una nueva dinamica dentro de la direccion de la ciudad, en la
que ya no solo se presenta el gobierno distrital como Unico actor en las decisiones publicas.
La participacion, por parte de organizaciones sociales y econdémicas, es cada vez mayor y
mas efectiva. Lo anterior ha generado un aumento en el flujo de demandas las cuales, para
ser resueltas, necesitan de recursos a nivel monetario, humano de flujo de informacion y de
gestion del sector privado, para el caso de este documento, la Camara de Comercio de
Bogota. Esta vinculacién del sector privado a las dindmicas publicas implica un cambio en
el modelo de gerencia territorial, para este caso distrital.

No obstante, este nuevo paradigma de administracion publica se tiene que
materializar de alguna manera. Y la mejor forma de resolver y responder a las
problematicas y demandas sociales es a través de las politicas publicas, utilizandolas como
una herramienta para intervenir directamente sobre la sociedad y de esta manera, lograr
cumplir tanto con la satisfaccién de las necesidades de la poblacion como con este nuevo
reto de internacionalizacion.

“Las politicas publicas son un marco, una estructura formal que permite la
especificacion de las intenciones u objetos que se desprenden de la agenda politica”

(Lahera 2011, pag. 23). Son fendmenos complejos en donde sus partes estan estrechamente

! Ampliar informacién en pagina electronica: http://rankings.americaeconomia.com/mejores-ciudades-para-
hacer-negocios-2013/. Elaborado por la Revista América Economia.
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interrelacionadas dado que sus actores y el medio en el que se desarrollan interacttan entre
si, ya sea para modificarlo o para mantenerlo inalterado. Igualmente, las politicas publicas
son un proceso que se extiende en el tiempo y que se debe reinventar de acuerdo a los retos
del momento.

Las politicas publicas son el resultado de la transformacion de los recursos
econdmicos y en especie, aportados por los actores durante el proceso de formulacion,
implementacién y evaluacion, que buscan intervenir una situacion determinada. Para esta
intervencion el distrito y los actores sociales disponen de una variedad de recursos, donde
cada cual aporta de acuerdo a sus intereses y su expectativa de resultados.

En el accionar del gobierno existen diversas politicas publicas, las cuales son
clasificadas dependiendo de su objeto a intervenir. Mas alla de esto, las politicas deben ser
virtuosas, en el sentido que persiguen el bien comun y son el resultado de una participacién
activa de agentes sociales durante todo el proceso, esto sumando a que cuentan con los
recursos e instrumentos necesarios para responder a las demandas sociales. De igual forma,
“En el mundo real de las politicas, encontramos algunas que se alejan de lo publico o del
interés coman, porque grupos particulares permean las esferas de poder para obtener a
través de la politica una ventaja en desmedro de los intereses de una colectividad”
(Velasquez 2009, pag. 151).

Con esto en mente, se podria afirmar que las politicas publicas son uno de los
elementos que reflejan los valores mas importantes para la sociedad, por lo tanto su
madurez, y como estos entran en conflicto unos con otros. El resultado normalmente es un
conflicto de preferencias en la sociedad, es por eso, que las politicas pablicas implican un
proceso de negociacion, en el mejor de los casos, entre los actores que defienden y buscan
que prevalezcan sus intereses sobre los de los demés. Este conflicto se presenta
internamente dentro de la administracion o con otras entidades, lo que impone un reto
institucional, donde debe prevalecer el interés comun sobre el particular.

Este reto institucional va de la mano de un nuevo tipo de gobierno, mas gerencial y
administrativo, capaz de negociar con los sectores sociales y hacerlos participes del
proceso. Bogota ha establecido alianzas estratégicas con el sector privado para llevar a cabo

diversos procesos y programas, que van desde la proteccion a la infancia hasta la
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internacionalizacion de la ciudad. En este Gltimo punto, la ciudad ha sido pionera al ser un
ejemplo a nivel nacional e internacional. Entendiéndolo como un ‘“gana-gana”, entre el
sector publico, que representa a la sociedad, y el sector privado. Para lograr esto es
importante comprender el proceso que culmind con la creacion de la Corporacion para el
desarrollo y la productividad de Bogoté, posteriormente Invest in Bogota.

Teniendo en cuenta lo anterior, la agencia de atraccién de inversion extranjera,
Invest in Bogota, emerge como el ejercicio conjunto del sector privado y el publico,
representados por la Cadmara de Comercio de Bogotd, la Alcaldia de Bogota y otros actores
y organizaciones, cuya finalidad es la promocion de la ciudad a nivel internacional. Para
lograr esto se configura esta agencia como un instrumento canalizador de estos esfuerzos.

El desarrollo de este ejercicio se pretende dar respuesta a la pregunta de
investigacion ¢puede ser considerado Invest in Bogotad como un mecanismo de Buen
Gobierno o simplemente como una agencia que facilita que el sector privado se beneficie
de recursos publicos en detrimento de lo colectivo? Para contestar esta pregunta se plantea
un estudio de caso y se utilizara como instrumento de investigacion el Andlisis de Politicas
Publicas, disciplina que nos ayudara a establecer el éxito o fracaso de la agencia de acuerdo
a las dimensiones de analisis, gobernanza y gobernabilidad, que componen el Buen
Gobierno.

Para su realizacion se plantearon tres objetivos, los cuales se desarrollan en tres
capitulos. En el primero, se plantea la caracterizacidn de Invest in Bogota, realizando una
breve resefia historica y esbozando sus resultados, la cual se realiza desde comienzos de los
90 hasta el afio 2006, momento de su creacidn, y posteriormente, hasta el afio 2010. Este
ejercicio busca realizar un panorama donde se visualicen los intereses y valores que posee
cada uno de los actores. Este ejercicio asigna un rol central al sistema de valores que los
decisores o los actores que se involucraron en el proceso, “el predominio de un sistema de
valores frente a otros condiciona el modo en el que se construye la agenda de los problemas
publicos, y en consecuencia, el rango o tipo de soluciones que se consideran legitimas”
(Nogueira 2000, pag. 19).

Posteriormente, en el capitulo dos se explicard en que consiste el Analisis de

Politicas Pablicas (APP), entendido como una disciplina que evalta la politica desde el
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momento de la formulacion del problema hasta la implementacion de la misma, analizando
sus resultados y el porqué de estos. De igual manera, dentro de este punto se desarrollara el
concepto de Buen Gobierno, entendido como la consecucién de la Gobernabilidad y
Gobernanza democrética.

Para el desarrollo del trabajo se tomara la gobernabilidad como una externalidad,
entendida como un efecto positivo del correcto ejercié de la gobernanza, centrando el
trabajo en la gobernanza. Esta representa un nuevo reto para los gobiernos, involucrando a
diversos actores, donde se establecen relaciones méas horizontales, implicando una
participacion directa del sector privado en las decisiones publicas.

El APP se emplea como un apoyo para los tomadores de decisiones, donde se busca
la ejecucidn de la mejor politica, entendida como el cumplimiento o la satisfaccion de las
demandas de la poblacion de manera eficaz y eficiente. “Un buen gobierno es aquel cuyas
politicas publicas logran los resultados méas cercanos a los 6ptimos, para lo cual se requiere
que ellas se disefien, ejecuten y evallen en las mejores condiciones y con la mayor utilidad
social” (Lahera E 2000, pag. 1).

Como capitulo final se presenta un analisis de Invest in Bogota a la luz del Analisis
de Politicas Publicas, con el fin de determinar que tanto responden a las légicas de Buen
Gobierno. Finalmente, se expondran una serie de conclusiones que se evidenciaran durante
el desarrollo del trabajo.

Este trabajo representd un reto para mi formaciéon como politdlogo, al estudiar el
proceso constructivo de Invest in Bogota, el cual es el resultado del didlogo entre agentes
publicos y privados. De igual manera, me permiti6 comprender la nueva forma de
administracion publica, donde se involucra el sector privado como un agente activo dentro
del ejercicio estatal, entendiendo las problematicas y retos que representa la gobernanza vy,
por consiguiente, la gobernabilidad. Se espera que el documento permita al lector acercarse
mas al tema de la gobernanza como un nuevo reto de la administracion a través del

Analisis de Politicas Publicas
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1. CARACTERIZACION DE LA AGENCIA DE ATRACCION DE
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA INVEST IN BOGOTA.

Este capitulo nos aproximara a la agencia de atraccion de inversion extranjera Invest in
Bogota, a través de la realizacion de una fotografia donde se visualicen los actores que
estuvieron involucrados durante el proceso de su creacion y posterior evolucion y las
circunstancias que se presentaban en esos momentos, que facilitaron o no este proceso.
Adicional a esto, cuales fueron los acuerdos y acciones que se realizaron y, para el afio
2010, qué es lo que ha sucedido. Para esto el capitulo se divide en tres partes que pretende
informar al lector sobre el objeto de estudio, explorando los antecedentes, es decir, los
momentos y acciones que resultaron en su constitucion. Se explorara cuales fueron los
acuerdos o reglas de juego que se suscribieron para su operacion. Finalmente, se realizara

una breve resefia de su trabajo.

1.1.  Antecedentes
Para comprender el origen de Invest in Bogota es necesario remontarse al Plan Estratégico

3

Bogotd 2000 iniciado durante el periodo de Jaime Castro, el cual respondia a “un
compromiso de los gobiernos nacional y distrital, el sector privado, las organizaciones
sociales y la ciudadania para trabajar en un proyecto compartido de ciudad, [...] planear la
ciudad con vision de futuro y optimizar la inversién publica y privada en sectores
estratégicos de interés comun” (Vélez 2007, pag. 8). En el afio 1994 se realizaron los
primero talleres de discusion en donde se evalud las ventajas comparativas de la ciudad y
de como potencializarlas para generar mayor atraccion.

Este plan se presentd como una respuesta a una planificacién prospectiva del
territorio, en donde converge lo econémico, social y cultural, para lograr direccionar la
ciudad hacia un futuro deseado. De igual manera, respondié a constitucion donde son los
entes territoriales los que estan encargados de dirigir su rumbo, y para el caso de Bogota se
implementa una planeacion estratégica como forma de planificacién territorial. La cual
cuenta con componente de planificacién, unos objetivos especificos y un componente de

estrategia, es decir el que y el como:
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En la adopcion de un plan estratégico, la ciudad trata de identificar, construir y consolidar lo
colectivo, es un entrecruce de las racionalidades privadas y semipublicas que hoy dirigen la
ciudad; el plan no es una propuesta, no es propiedad del concejo o de la administracion sino
es de la ciudad. El plan es una cultura, es un pacto social permanente y renovable. Es un
escenario para la identificacion y la concertacion de proyectos o acciones que deban
ejecutarse entre el gobierno, el sector privado y la sociedad civil. Es una metodologia para
lograr acuerdos generales o sectoriales, y para acordar reglas en la resoluciéon de los
conflictos urbanos. Es un proceso abierto y ordenado de participacion ciudadana y
construccion de ciudadania. (Buendia 1994, pag. 50).

Luego del periodo de Jaime Castro, la ciudad quedé en manos de politicos
independientes, Antanas Mockus, por dos periodos, y Enrique Pefialosa, que mostraban una
nueva forma de gerencia. Antanas Mockus, electo en 1995, centrd los esfuerzos de su
gobierno en la construccién de la cultura ciudadana. Durante este gobierno se realiz6 el
estudio sobre la competitividad de la ciudad, ejecutado por la empresa de consultoria
internacional Monitor donde se evidencid “que el problema de la ciudad era su falta de
visién ante la internacionalizacién de las economias que se estaban dando a escala
mundial” (Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social [CONPES], 2003, pag. 5). En
1996 concluye Plan Estratégico Bogota 2000 con la formulacion de las lineas de trabajo,
dentro de las que se destaca, “Competitividad y Atractivita”, la cual pretendia la mejora del
personal calificado, una estrategia regional e instituir una imagen positiva de la ciudad.
(Barbosa 2009, pag. 32)

Ya una vez adoptado el Plan, comenzé una carrera por convertir a la ciudad en un
lugar equitativo y a la vez competitivo a traves de objetivos comunes entre la sociedad y los

agentes publicos y privados.

El “Plan Bogota 2.000” busco disefiar la estrategia para tener una ciudad amable,
descentralizada y bien administrada; que fuera transitable para lo cual era necesario
reorientar técnicamente su flujo vehicular; que tuviera espacios publicos de encuentro con la
recuperacion del centro histdrico y la proteccién de las zonas mas valiosas; que fuera una
urbe respetuosa de su entorno ambiental y una ciudad con infraestructura urbana moderna y
adecuada a una economia global y de alta competitividad (Vélez 2007, Diapositiva 7).

Uno de los grandes legados del proceso del Plan Estratégico fue el Consejo
Regional de Competitividad (CRC). Instituido en el 2001 e instalado el 20 de marzo de
2002, el cual se constituye como la “unién de los sectores publico y privado en un proceso
de largo plazo para posicionar a la region entre las mas competitivas de Latinoamérica”

(Vélez 2007, p4g. 17) conformado “por 1.800 organizaciones de los sectores publico,
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empresarial, académico y civico-social de Bogota y Cundinamarca” (Cdmara de Comercion
de Bogota 2013, parr 1) el cual tuvo como propdsito formular y desarrollar una visién
econdmica regional a largo plazo.

El Consejo sentd, en el 2003, las bases del Plan de Competitividad 2004-2014, las
cuales se fundamentaron en una vision de economia regional sobre la base del perfil
econdmico del &rea, las perspectivas nacionales e internacionales y en los factores de
crecimiento, o potencialidades regionales. Igualmente, las perspectivas tuvieron en cuenta
los estudios y “aportes de los participantes publicos y privados en los talleres de
identificacion de los elementos para la vision econémica regional, realizada por el Consejo
en el 2002 (Consejo Regional de Competitividad Bogotd — Cundinamarca [CRC] 2003,
pag. 33).

A partir de lo anterior, se establecio la vision y los objetivos y estrategias que buscé

posicionar competitivamente a la region.

Gréfico 1. Objetivos y estrategias del Plan Regional de Competitividad.

Vision

Bogota y Cundinamarca, en el 2015, sera la region de Colombia mas integrada
institucional, territorial y economicamente, con una base productiva diversificada con
enfasis en servicios especializados y agroindustria, articulada al mercado mundial para ser
una de las cinco primeras regiones de América Latina por su calidad de vida.

Objetivos estratégicos

1 2 3 - 5 6

20 estrategias
36 lines de accion
97 proyectos

Fuente: (CRC 2003, pag. 34)

Esta vision implicaba la busqueda de una integracion institucional, econémica y
territorial, promoviendo a Bogotad como un centro urbano internacional de servicios y a

Cundinamarca como un centro agroindustrial, que nutre los procesos de la ciudad. De igual
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manera, se reconoce la necesidad y compromiso de una articulacién al mercado mundial,
integrando redes de innovacion y fortaleciendo lazos comerciales. Como consecuencia de
estos compromisos, se pretendia que la region se caracterizara por sus sostenibilidad
econdmica, la cual se veria reflejada en una mejora en la calidad de vida de sus habitantes,
promoviendo un entorno politico, econémico y social seguro, y que del mismo modo,
resultara atractivo para los capitales extranjeros.

El interés por captar estos capitales se debe a que la inversion extranjera directa
“contribuye a aumentar la transferencia de tecnologia, la formacion de capital, la
competitividad y la calificacion de la mano de obra a, asi como a reducir los costos de las
empresas” (Garavito, et al. 2012, pag. 2). De esta forma se benefician a las ciudades a
través de la generacion de riqueza.

Para el afio 2004 la administracion distrital, encabezada por el entonces alcalde
Luis Eduardo Garzdn y la gobernacion de Cundinamarca, por Pablo Ardila articularon sus
planes de desarrollo con el Plan de Competitividad, respondiendo a un proceso integracion
regional. Como resultado de este proceso, se toma la competitividad regional como un
prioridad para los entes publicos, y un compromiso de la empresa privada, en donde de se
preveia un crecimiento econdmico sostenido que convertia a la ciudad y a su regién en un

polo de desarrollo del pais.

Bajo las administraciones del alcalde Luis Eduardo Garzén y el gobernador Pablo Ardila,
tienen lugar nuevos arreglos institucionales al interior del CRC, orientados a fortalecer la
Secretaria Técnica del Consejo y a focalizar su accién en la ejecucion de proyectos con
impacto directo en el logro de las metas en los 5 objetivos estratégicos acordados. Entre los
proyectos gestionados durante este periodo se destacan: region bilingle, regién turistica,
region atractiva, megaproyecto agroindustrial, agenda regional de servicios y region
emprendedora, que en la actualidad presentan grados diferentes de realizacion (Secretaria
Distrital de Planeacion [SDP] 2007, pags. 49-50).

Dentro del plan de desarrollo del distrito se plate6 un Eje Urbano Regional cuyo

horizonte estaba determinado asi:

Conformar una ciudad de las personas y para las personas, con un entorno humano que
promueva el ejercicio de los derechos colectivos, la equidad y la inclusion social. Una
ciudad moderna, ambiental y socialmente sostenible, equilibrada en sus infraestructuras,
integrada en el territorio, competitiva en su economia y participativa en su desarrollo
(Oficina Asesora de Prensa y Comunicaciones 2007, pég. 61).
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Sobre este eje se plantearon cinco estrategias, dentro de ellas “Region Integrada
para el Desarrollo” la cual pretendia una continuidad con el trabajo realizado por el Consejo
Regional de Competitividad en la integracion regional e internacional, consolidandose
Region Integrada para el Desarrollo. “El programa se concentré fundamentalmente en
articular las iniciativas de impacto regional y fortalecer los lazos de cooperacion para el
desarrollo local y regional, estrechando las relaciones con Cundinamarca, la region central
y las redes de ciudades” (Oficina Asesora de Prensa y Comunicaciones 2007, pag. 81).

Este objetivo de internacionalizacion daba continuidad a procesos anteriores, donde
la cuidad ya venia participando en la Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas —
UCCI- y el Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano — CIDEU- . De Igual
manera ‘“habia suscrito 5 acuerdos de hermanamiento bilateral (Quito, Caracas, Miami,
Sedl, Rabbat-Hassan) y un acuerdo multilateral de hermanamiento con 25 ciudades (a
través de la UCCI). También suscribié convenios de cooperacion descentralizada con
municipios en Republica Dominicana, Venezuela, Italia y Ecuador” (Oficina Asesora de
Prensa y Comunicaciones 2007, pag. 82).

Este fendmeno de internacionalizacion de las ciudades y regiones se da como
consecuencia a un nuevo orden internacional. Dentro de este orden las entidades
territoriales comienzan a tener relevancia y cierta independencia, especialmente en los
aspectos econdémicos y politicos. Estos nuevos agentes deben buscar y generar
complementariedades mas alla de los limites politico-administrativos, buscando una mayor
participacion en el panorama mundial, a través de la atraccion de inversion extranjera
directa (IED), generando un ambiente de competitividad.

Para el caso de Bogota, que se erige como el principal destino del pais para este tipo
de inversion, “Cerca del 60% de los flujos de capital extranjero recibidos por el pais en los
ultimos afos (sin incluir petroleo) se han concentrado en la capital colombiana y su area de
influencia, consolidando a Bogota como el principal destino de la inversion extranjera
directa en Colombia” (Invest in Bogota 2006, pag. 5). Durante la década de 1996 a 2005, la
ciudad ha recibido mas de 17 mil millones de ddlares provenientes de este tipo de
inversion, siendo Estados Unidos y Espafia, los principales inversionistas, representado mas
del 45%.
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Gréfico 2. Origen de la inversion extranjera directa (IED) recibida por Bogota 1996-
2005.

Origen IED recibida por Bogotd 1996-2005
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Fuente: (Invest in Bogota 2006, pag. 5).

La ciudad de Bogota, consiente de este fendmeno, articulé en un solo documento la
“Agenda Interna para la Productividad y Competitividad de la Region Bogota—
Cundinamarca”, la cual contd con la participacion de una diversidad de instituciones del

sector publico y privado.? Este documento define la competitividad de la siguiente manera,

Por competitividad de un pais o una regién entendemos la capacidad de producir bienes y
servicios que compitan exitosamente en mercados globalizados, generen crecimiento
sostenido en el largo plazo y contribuyan de esa manera a mejorar los ingresos y la calidad
de vida de sus habitantes. Esta relacionada con multiples factores que condicionan el
desempefio de las actividades productivas, como la infraestructura, los recursos humanos, la
ciencia y la tecnologia, las instituciones, el medio ambiente y el entorno macroecondémico
(DNP 2007, pag. 5).

Esta definicion se estructura el planteamiento de competitividad de la ciudad.
Permite comprender su complejidad donde involucra la oferta de bienes y servicios que se

relaciona directamente con el ingreso y la calidad de vida de sus habitantes. De igual

2 Estaba conformada por la Alcaldia de Bogoté, la Camara de Comercio, el Comité internacional, el Consejo
Regional de Competitividad y la Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca.
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manera, implica un gran esfuerzo, en este caso, Distrital en la mejora fisica, institucional y
de recursos humanos de la ciudad, aportando a un mejor entorno macroeconoémico.

Con esto en mente, la Camara de Comercio, que hacia parte Secretaria Técnica del
Consejo Regional, firm6 un convenio con la Agencia Multilateral de Garantia de
Inversiones (MIGA), del Banco Mundial, para acompafiar el proceso de instalacion y
puesta en marcha de la Corporacion para el Desarrollo y la Productividad Bogota Region.
Este apoyo se materializd preparando un plan de negocios inicial, un apoyo en la

transferencia de conocimiento y tecnologia y finalmente la capacitacion del equipo.

1.2.  Creacion de Invest in Bogota
En septiembre de 2006, luego de un proceso, que duré6 mas de una década, mediante el
Acuerdo Distrital No. 210, el Concejo de Bogotéa autorizé al Alcalde Mayor, Luis Eduardo
Garzon, y Maria Fernanda Campo Saavedra, entonces directora de la Cdmara de Comercio
de Bogota, a asociarse y constituir la Corporacion para el Desarrollo y la Productividad
Bogota-Region a través Escritura Publica No. 3707, donde se establece que la corporacién
estara regida bajo el derecho privado y se establece como una entidad sin &nimo de lucro.
Continuando con esto, mediante acta de constitucion y estatutos, el aporte inicial de
la Camara de Comercio de Bogota era de $50.0 millones y de Bogota Distrito Capital, los
mismos, $50.0 millones, estableciéndose el patrimonio de la corporacién con una
participacion del 50% cada uno (Zufiiga 2007, Art. 5). Asi miso, el estatuto establece que
“Los gastos de funcionamiento y de sostenimiento de la persona juridica se realizaran con
cargo a su propio patrimonio y a sus propios recursos” (Zufiiga 2007, Art. 5). Es importante
aclarar que estos recursos son aportados inicialmente por el Distrito y por la Camara de
Comercio, Yy que el patrimonio estara constituido por los aportes que reciba de los
miembros fundadores, de los miembros adherentes o de cualquier tercera persona, sea esta
natural o juridica, nacional o extranjera, de derecho publico; o de derecho privado, del nivel
central o descentralizado, territorialmente o por servicios. También conformaran el
patrimonio los rendimientos de los aportes efectuados y de todos los ingresos percibidos en

desarrollo de su actividad.
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Este estatuto, asi mismo, establece a la Junta Directiva como el érgano directivo de
la Corporacion, el cual esta conformado por nueve miembros, con sus respectivos
suplentes. De estos miembros, cuatro son designados por el Alcalde, los cuales podrian ser
personas de derecho privado o servidores publicos. Por otro lado, otros cuatro miembros
eran designados por la Camara de Comercio de Bogota. Y finalmente, existe un miembro
adicional, del sector privado, el cual serd escogido por la Cdmara de Comercio, de los
miembros adherentes. Como se puede ver, esta sociedad esta regida por el derecho privado
con una mayor participacion de este sector, representado por la Camara de Comercio de
Bogota.

Inicialmente, la representacion del Distrito estaba asignada al entonces,
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, hoy Secretaria Distrital de
Planeacion, el cual buscaba la ejecucion y funcionamiento de la Corporacion mediante un
seguimiento y apoyo a los procesos para el cumplimiento de sus objetivos misionales. Esta
participacion estaba enmarcada en el decreto 418 de 2006.

De igual manera mediante el decreto 257 de 2006, por el cual se dictaron las normas
basicas sobre estructura, organizacion y funcionamiento de los organismos y entidades
distritales, se establecio que la Corporacion estaria vinculada a la Secretaria Distrital de
Desarrollo Econémico. Es importante comprender, que mediante este decreto se transforma
el Departamento Administrativo de Planeacion en la Secretaria Distrital de Planeacion, al
igual que la creacion de la Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico, permitiendo una
mejor planificacion econdémica y territorial. Adicional a esto, en marzo del 2007 la
Corporacion reforma sus estatutos, aprobandose la utilizacion del nombre Invest In Bogota
y se da una actualizacion de la desigancion de sus miembros a través del Decreto 074.

De igual manera conjuntamente, entre los socios fundadores, se construye la mision

de Invest, la cual a la letra dice:

Nuestra mision es atraer nueva inversion extranjera directa (IED) a Bogota y su region, con
el fin de contribuir al desarrollo econdémico, diversificando la base productiva con
actividades de valor agregado, generando nuevas oportunidades de empleo, propiciando la
transferencia de conocimiento y tecnologia y facilitando la creacion de vinculos entre el
empresariado local y los inversionistas (Invest in Bogota 2009, pag. 5).
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Para lograrlo, inicialmente la CAmara de Comercio y el Distrito realizaron un aporte
de 8.400 millones en partes iguales, durante los tres primeros afios (Invest in Bogota 2006,
padg. 9). Este monto contemplaba los gastos de sostenimiento y operacion de la
Corporacion.

Para ocupar la posicion de director ejecutivo es escogido Virgilio Barco Isakson.
Hijo del expresidente Virgilio Barco, graduado de Ciencia Politica de la Universidad de
Harvard y con maestrias en economia en la Universidad de Nueva York y en
administracion en MIT. Se ha desempefiado, tanto en el sector privado como en el publico,
como jefe de proyectos especiales del ministerio de Hacienda y asesor del, entonces,
Departamento Distrital de Planeacion. Virgilio Barco, cuenta con una preparacion y

experiencia donde logra una sinergia entre la economia y la politica.

1.3.  Operacion de Invest in Bogota

Durante los dos meses de funcionamiento que tuvo la Corporacién en el 2006, ésta realiz6
labores de atencion, apoyo y seguimiento a empresas interesadas en llegar a la ciudad, a
través del suministro de informacion y un apoyo juridico y atencién. Durante el trascurso
de este periodo la agencia recibié 700 millones de pesos, de los cuales 342 millones fueron
utilizados en actividades para su operacion, dando como resultado 357 millones de activo
(Invest in Bogota 2006, pag. 21).

Para el afio siguiente, 2007, la agencia, tal como se autodenomina segun los
informes, logra cierto reconocimiento y consigue importantes éxitos. Obtiene seis
inversiones por un valor proyectado de US$137 millones (Invest in Bogota 2008, pag. 14),
que a su vez tienen un potencial de generar 3.600 empleos nuevos, en los proximos tres
afios,® segtin aparece en los informes de Invest.

Este éxito es ratificado por la Contraloria de Bogotd donde, segun el plan
estratégico disefiado en el 2007, se proyectaron inversiones a tres afios por 137.1 millones
de ddlares y la creacién de 3.674 empleos. De acuerdo con este informe*, la agencia logré

¥ Estos valores corresponden a estimaciones realizadas por a la agencia a través de unas encuestas a las
empresas que se ubicaron en la ciudad.

* Corporacién para el Desarrollo y la Productividad Bogota Regién — Invest in Bogota periodos 2009 y 2010. ”
el cual hace parte del Plan de auditoria Distrital 2011.
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una inversion efectiva de 192 millones de ddlares generando 3.140 puestos de trabajo, este
resultado equivale a 140%, de inversion, y 85%, de empleos, segin lo programado
(Contraloria de Bogota 2011, pag. 6). Estas inversiones responden a la principal
potencialidad de la ciudad, segin su entonces director, Virgilio Barco Isakson, el talento
humano.

Este es el resultado de gestiones de promocién proactiva, que incluyeron la
implementacion de campafias de promocion en el exterior y la participacion en ferias
especializadas. Asi mismo, se realizé una importante gestion de promocion reactiva con los
inversionistas que llegaron por su propia cuenta y con empresas instaladas. Todo esto se dio
a través de 7 campafias en el exterior, 185 presentaciones realizadas a los inversionistas y
594 empresas contactadas o0 que contactaron a Invest (Invest in Bogota 2008, pag. 14),
generando un efecto multiplicador de 125%, es decir por cada délar que se invirtio en este
proceso, se logré la inversion directa de 125 millones de ddlares, esto segun los informes de
la organizacion.

De igual manera, durante este afio se incluye dentro del presupuesto de la Secretaria
Distrital de Desarrollo Economico el proyecto de inversion N° 424 denominado:
Fortalecimiento de la productividad y competitividad de la ciudad region. Para ejecutar este
proyecto, la Secretaria de Desarrollo Econdmico suscribié el 31 de agosto de 2007 el
convenio de asociacion N° 024, con Invest in Bogota, que tiene por objeto “Identificar
estrategias de promocion de inversion pro-activa en sectores priorizados”. El valor de este
convenio es de 1.450 millones, de los cuales $1.100 millones fueron aportados por la
Secretaria, en dinero, y 350 millones por la Corporacién en especie. Posteriormente, en

noviembre la secretaria adicion6 250 millones.

Para el afio 2008, a pesar de la crisis econdémica mundial, las proyecciones de
inversion presentaron un aumento significativo, creciendo 2 millones de délares. En cuanto
a la generaciéon de empleo se proyectdé menos de lo esperado el afio pasado, presentando
una reduccion de 70 empleos. Independientemente de estas cifras la agencia logré la
instalacion de 16 empresas nuevas en la ciudad, dentro de las cuales se destacan 3M y

Siemens dentro del sector de dispositivos médicos.
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Durante este periodo la agencia logro el desarrollo de un programa de capacitacion
para agentes de contact centers con el SENA, para potenciar el recurso humano disponible
para este sector clave. Adicionalmente disefi0 y puso en marcha un programa de formacion
de inglés enfocado a personas empleadas o que pueden ser contratadas en los sectores
prioritarios, Talk to the World. Y finalmente, realiz6 el diagnostico y desarrollo de
recomendaciones para mejorar el marco regulatorio nacional para el sector de dispositivos
médicos, con el fin de mejorar la competitividad del pais en la atraccion de inversion
(Invest in Bogotad 2008, pag. 15). A si mismo, para el programa Bogota Turistica y
Atractiva “la Camara de Comercio de Bogota y el IDT, suscribieron con la Corporacién el
convenio 196/08 por $1.100.0 millones, destinados para definir una estratégica de
mercadeo de ciudad Bogotd” (Contraloria de Bogota 2011, pag. 6).

Para el afio 2009, Invest logré la instalacion de 13 empresas y ejecuta tres proyectos
con presupuesto de la ciudad. Para cada uno de estos proyectos se destind dinero del distrito
de la siguiente manera: Para la ejecucion del proyecto de Fortalecimiento de la
productividad y la competitividad, la Secretaria Distrital de Desarrollo Econdémico
suscribio un convenio el cual tenia por objeto la identificacion de estrategias de promocion
de inversion en sectores priorizados, el cual tenia un valor de $1.450 millones de pesos
(Contraloria de Bogota 2011, pag. 5). Para el proyecto de idioma extranjero la Secretaria
invirtié en el afio 2009 $5.034.7 millones de pesos, con una adicion de $703.7 millones,
adicionales a los montos convenidos en los dos afios anteriores, para un total de $1.500
millones, de los cuales incluia el piloto por $310 millones. De igual manera, se destinaron
un total de $1.650 millones para el programa, Bogota turistica y atractiva, donde $550
millones de pesos se destinaron para la creacion de la marca ciudad.

Como se puede evidenciar, el distrito ha suscrito millonarios convenios con la
agencia, obteniendo recursos publicos por més de $8.000 millones de pesos, de los cuales
no todos han logrado su objetivo. Por ejemplo, para el caso del programa Talk To The
World, Idioma extranjero, “la meta para el afio 2009 era certificar 2.000 personas. En
desarrollo del programa iniciaron clase 1.720 personas en una primera fase, de las cuales se
certificaron solo 89, posteriormente iniciaron clase 282, de las cuales solo certificaron 31,

luego la meta no se cumplio para el periodo citado” (Contraloria de Bogota 2011, pag. 7).

24



Pese a este problema, todos los esfuerzos que se venian haciendo desde el pasado,
complementados por Invest desde su constitucion, hacen que Bogoté ocupe el puesto 16 del
Benchmarking Mundial de agencias, logrando ser la primera dentro de los paises en via de
desarrollo. Este estudio analiza la capacidad de las agencias gubernamentales o privadas
para actuar como intermediarios y atraer a sus regiones proyectos de inversion extranjeros.
Esto evidencia las buenas précticas realizadas por la agencia y su posicionamiento a nivel
internacional.’

Para la vigencia 2010, “la Corporacion alcanzé un total consolidado de 51 nuevas
empresas, asi: Seis (6) empresas en el afio 2007, dieciséis (16) empresas en el 2008 y trece
(13) empresas para el afio 2009, y dieciséis (16) empresas de 2010, con una inversion de
US $250.6 millones y empleos generados de 6.096” (Contraloria de Bogota 2011, pag. 8).
En cuanto a la continuidad del programa Talk To The World, la agencia establece una
alianza estratégica con el gobierno nacional, especificamente con el programa | speak del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, para continuar con el proceso de certificacion

del idioma inglés.

En cuanto al proyecto de Bogota turistica y atractiva, se presentaron dos objetivos,
por un lado una estrategia de mercadeo y por el otro, el disefio de la marca ciudad, de los
cuales se cumplio parcialmente el de mercadeo, debido a que para el afio 2011 no se habia
realizado su lanzamiento oficial. Este proyecto consistia en disefiar una marca para la
ciudad realizando su activacion a nivel nacional e internacional (Contraloria de Bogota
2011, pag. 9).

Esta marca ciudad, es el resultado de una convocatoria, realizada por la agencia,
donde se recibieron 16 propuestas diferentes dando como ganadora, Bogota es mas, de la
agencia Misty Wells & Zea Asociados. En noviembre se selecciond la que se considero la
mejor propuesta por innovacion, modernidad, impacto y pertinencia (EI Tiempo 2010, parr
7).

® Para ampliar la informacién consultar el Global investment promotion benchmarking 2009: Sumary Report.
Elaborado por el Banco Mundial. Disponible en pagina web
https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/GIPB2009.SummaryReport.pdf
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Como se evidencia en las cifras expuestas anteriormente, la agencia ha sido exitosa
en cuanto al objetivo de atraccion de inversion, logrando un monto acumulado de $250
millones de dodlares. Por otro lado, la cantidad de convenios que ha suscrito la organizacion
entre el 2009 y 2010, los cuales suman 13, en donde se encuentran diversas entidades
como: la Alcaldia, la Gobernacién, la Corporacién Andina de Fomento —CAF, el Instituto
Distrital de Turismo, la Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico, entre otros®. De cada
una de estas entidades se recibié un dinero para poner en ejecucion su programa.

Como se puede ver, la agencia tiene un origen mixto, donde convergen los intereses
del Distrito y su region, representado por distintas entidades publicas, y los intereses
privados de la Camara de Comercio de Bogota. A pesar de lo anterior, Invest opera bajo
una logica privada, donde se beneficia de los aportes de sus socios al igual que los
convenios que contrae, especialmente con entidades estatales.

A modo de conclusion preliminar, se puede decir que Invest se convierte en un
articulador entre los sectores publicos y privados. Lo anterior, dado que por un lado, logrd
la instalacion de nuevas empresas en la ciudad y dispuso un acompafiamiento durante las
distintas fases investigacion e instalacion, lo cual beneficia o va en concordancia con la
finalidad de la Camara de Comercio. Y por otro lado, consiguio la creacién de mas de 6 mil
empleos para la ciudad, al igual que una inversién de $250 millones de délares. La pregunta
que se tiene que responder, a través del Analisis de Politicas Publicas, es si Invest In Bogota
es el resultado de una buena politica publica, y por tanto, si es coherente con los fines del
Distrito o responde a las légicas privadas constituyéndose un brazo mas de la Camara de

Comercio.

® Para ampliar informacién ver Informe Anual 2010, paginas 42-46. Documento electrénico, Pagina Web:
http://es.investinbogota.org/sites/iib/files/informe-anual-2010-invest-in-bogota.pdf
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2. ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS Y BUEN GOBIERNO (GOBERNANZA
Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA).

Para definir si Invest in Bogota responde a las l6gicas del Buen Gobierno es necesario
comprender una serie de conceptos que se estudiardn en el presente capitulo. El primer de
ello es el de politica publica; el segundo es el del Analisis de Politicas Pablicas como
disciplina que contribuye a estudiar y mejorar la administracion pablica. Posteriormente se
expondra el concepto de Buen Gobierno para terminar con la relacion entre el Analisis de

Politicas Publicas y el Buen Gobierno.

2.1. La politica publica
Las politicas publicas son una parte fundamental del accionar gubernamental al ser los
instrumentos que materializan las decisiones de las autoridades publicas. Se tratan de
instrumentos a través de los cuales el Estado debe cumplir con los fines y principios que le
sefiala la Constitucion.

Como primera aproximacién para entender qué es una politica pablica, se utilizara

la propuesta por el profesor Radl Velasquez que dice asi:

Politica publica es un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e
instrumentos, adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de los
particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida como
problemaética. La politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y
al cual pretende modificar o mantener. (Velasquez 2009, pag. 156).

Como se puede ver la definicion tiene varias dimensiones de analisis que permiten
comprender el proceso sistémico que implica las politicas publicas, la participacion de una
diversidad de actores, los acuerdos o acciones que son tomadas y, de igual manera,
dimensiona la relacion que existe entre las partes y como estas estan determinadas por una

temporalidad y espacialidad:

Es importante hacer notar que el hacedor de politicas se ubica en un contexto determinado a
partir del cual comparte o rechaza elementos con otros actores; en otras palabras, los
valores, las creencias, las expectativas y las necesidades determinan la manera de visualizar,
interpretar y favorecer una actuacion politica determinada. (Rodriguez 2002, pag. 101).

Advertir que las politicas publicas son un proceso que involucra aceptar que no hay

politicas publicas perfectas y que estas estan en constante revision y por tanto estan mas
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propensas a los cambios. Este fendmeno favorece la capacidad de respuesta de la entidad
gubernamental frente a los nuevos retos que se le proponen. Pero para lograr una mejor
respuesta, tal como lo expresa la definicion, debe ser el resultar de una construccion social.
“Por tratarse de una construccion social, la concepcidn de la politica estara afectada por las
ideologias, enfoques y experiencias de los analistas; asi, es muy probable que un analista al
servicio del Gobierno produzca una version de la politica diferente a la de su opositor”
(Velasquez 2009, pag. 162). Es por eso que es tan importante involucrar actores politicos,
sociales y econdmicos.

Comprender la politica implica entender que “esta accion estatal abre la posibilidad
de reflexionar acerca de los alcances y los limites politicos que se tienen frente a los
problemas publicos,” (Jiménez J. M 2012, pag. 144). Es evidente que los gobiernos cuentan
con recursos limitados para su accionar, por tanto, es fundamental el desarrollo de buenas
politicas que procuren el bienestar social, con la menor cantidad de recursos a las demandas
sociales.

Las politicas publicas tienen como nlcleo comun gue su actor promotor es el sector
publico, donde debe ser el director de este proceso. En el caso de Bogota, la Secretaria
Distrital de Desarrollo Econdémico “tiene como funcién, la formulacidon, orientacion y
coordinacion de las politicas, planes, programas y proyectos relacionados con el desarrollo
econdmico, industria y turismo de la ciudad” (Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico
[SDE] 2009, pag. 3).

2.2. El Analisis de Politicas Publicas

El Andlisis de Politicas Publicas (APP) se constituye como un nuevo instrumento para la
valoracion de la accién publica. Esta nueva vision sustituye la perspectiva tradicional de la
administracion, donde esta era evaluada por sus resultados, a través del método
cuantitativo, y se dejaba de lado el proceso. Su evaluacion se centraba en encontrar la
eficacia de las decisiones administrativas, pero no se tenia en cuenta como llego a la toma
de esta decision, teniendo en cuenta los actores y el entorno en que se desarrolla la politica.

Para Dunn, pionero en la disciplina del Analisis de Politicas Publicas, los define como una
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metodologia a traves de la cual se pueden formular problemas y presentar la busqueda de

sus posibles soluciones.

El andlisis de politicas publicas es una disciplina de la ciencia social aplicada que utiliza
multiples métodos de investigacion y argumentacion para producir y transformar
informacién relevante para las politicas que puede ser utilizada en los escenarios politicos
para resolver problemas de politica pdblica (Dunn 1994, citado por Vieira 2012, pag. 3).

Para esto, se propone un analisis ciclico, que comprende la definicion del problema,
la eleccidn de la mejor solucién (mejor politica), el monitoreo, la evaluacion y nuevamente
la redefinicion del problema, este analisis no se realiza por etapas sino que es llevado a
cabo de manera simultanea, “De tal forma que ninguna fase aislada del proceso tiene
sentido en si misma ni basta para definir las caracteristicas del proceso” (Sdenz 1997, pag.
284). Asi mismo, este analisis, como afirma Hernandez (1999, pag. 84) se instaura como
“un marco de analisis que permita reflexionar acerca de un problema de manera clara y
coherente. Una de las maneras mas comunes de resolver este problema ha sido desagregar
el proceso de produccion de politicas publicas (policy cycle), en una secuencia de etapas
funcional y temporalmente diferentes.”

Esta metodologia permite obtener informacion sobre las causas y consecuencias de
los resultados de una politica publica, lo cual se convierte en una herramienta para realizar
unas recomendaciones para mejorar la misma y para la solucion de otras problematicas de
una naturaleza parecida. Este andlisis pretende ser practico para los tomadores de
decisiones, “tiene como objetivo producir investigaciéon que los tomadores de decisiones
pueden usar para evaluar y mejorar las politicas publicas” (Vieira 2012, pag. 3).

Segun lo anterior, este analisis se basa en un conocimiento de los hechos, se explora
desde el momento de su formulacion, que actores estaban involucrados, cuales fueron las
discusiones que se llevaron a cabo y en donde se perciben sus resultados. Esto se realiza
con el fin de comprender lo que estaba y esta sucediendo con algin programa o accion de la
politica publica.

De igual manera, procura dotar de informacién para los tomadores de decisiones,
los cuales no necesariamente deban seguir las recomendaciones del analisis. Quien toma las
decisiones tiene en consideracion la estructura del poder politico, el tiempo y los recursos

con los que cuenta, Yy, adicional a esto, posee unos valores que condicionan la decision.
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Estos valores corresponden a una forma de pensar, a una afinidad politica o a la pertenencia
a un grupo especifico. Es por esta razon que

Dunn considera la accidn de estructurar problemas como la mas importante del proceso
analitico, la define como “the process of generating and testing alternative
conceptualizations of a problem situation. Segiin Dunn “Knowledge about the structure of a
problem is essential for forecasting and all subsequent phases of policy analysis” (Vieira
2012, pag. 17).

Segun esto, la politica publica, aunque es una expresion o materializacion de la
administracion, es a su vez un proceso dialéctico en donde se involucran diversos actores e
instituciones con desigual distribucién de poder y recursos dentro de unas reglas de juego
predeterminadas, un sistema politico y sus regulaciones. Es por esto que los actores juegan
un papel fundamental dentro de la politica publica, sus racionalidades e intereses se ven
expresados sobre esta.

Por consiguiente, el ambiente o contexto en que se desarrolla la politica es
fundamental para comprenderla. Po un lado, de esta se extrae la definicion o construccion
del problema o situacion, y por el otro lado, la formulacién y eleccion de la alternativa, que
responda de mejor manera al escenario analizado.

“Tener presente la unidad de la politica publica y, por tanto, del proceso no exime
de la contemplacion especifica y detenida de cada una de las fases y elementos del proceso”
(Séenz 1997, pag. 284). Es por esto que se va a realizar una pequefia descripcién de cada
una de estas etapas.

Como primera fase se presenta la definicion del problema. Fundamental para el
analisis, debido a que es una primera aproximacion a la situacion propuesta por los actores.
Cada actor realiza una construccion y aproximacion distinta del problema, “Actores
distintos entenderan el problema planteado de manera diferente, reflejando en sus
respectivas definiciones sus propios intereses y valores” (Saenz 1997, pag. 286). Esta fase
se puede comprender como una cuestion politica y técnica. En un primer momento, la
decision sobre la definicion del problema se resuelve a través de instrumentos politicos,
reuniones, acuerdos, consultas, intercambios de informacion entre otros, todo esto se da

entre los actores donde cada uno pretende defender sus intereses. Y luego de esto, a traves
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de la cuantificacion y cualificacién del problema se definen las fronteras o limites del
mismao.

Esta fase posee un “caracter eminentemente politico que se muestra en toda su
extension cuando observamos las consecuencias que produce optar por una definicién del
problema y no por otra” (Sdenz 1997, pag. 286). Consecuencias dependen directamente
desde donde se objetivese el problema y se reflejan sobre las alternativas de solucion.
Alternativas que son las distintas opciones, politicas y medios disponibles para alcanzar los
fines de la politica. Estas alternativas “no tienen por qué ser excluyentes entre si; en
ocasiones, la decision final es una combinacion de alternativas” (Saenz 1997, pag. 294).

Como fase siguiente se presenta la eleccion de la alternativa. Para llegar a este punto
se tuvo un paso previo de valoracion de las alternativas propuestas, se trata de saber que
ocurrira si se selecciona una alternativa y no otra, se intenta prever las externalidades y
costes de oportunidad que generaria esta eleccion. Al igual que la definicion del problema,
la alternativa debe ser valorada politica y técnicamente. Politica en cuanto a cuales son los
beneficios que obtendrian los actores con esta decisidn, sean econémicos, sociales o de otra
indole. Y, técnica, se evaluan las posibles limitaciones de implementacion de esta
alternativa. Limitaciones como, recursos e informacion limitada, el tiempo de ejecucion, la
facilidad de medicion de los resultados, basicamente lo que se pretende en determinar su
viabilidad.

Una vez escogida la mejor alternativa, es ejecutada o implementada. “En la
implementacion se realizan las acciones que permiten materializar la solucion prevista”
(Dias, 1992, pag. 15). En esta etapa, posiblemente se involucran mas actores que los
iniciales, los cuales pueden de alguna manera modificarla, “durante la implementacion,
ciertos actores logran imponer sus puntos de vista aunque, en el momento de la definicion
del problema, hayan tenido que hacer concesiones o, incluso, hayan dado la impresién de
haber resultado derrotados” (Dias 1992, pag. 11).

Este dinamismo en el proceso de implementacion es posible que modifique el
resultado de la politica. Es por esto que “la evaluaciéon no puede reducirse a describir la

distancia entre lo previsto y lo hecho; se debe més bien intentar explicar por qué aparece
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esta distancia” (Dias 1992, pag. 11). Como resultado de esto el mismo problema puede ser
redefinido y por tanto nuevamente todo el ciclo.

El andlisis de politicas es a la vez un arte y una ciencia. Es un arte porque hace referencia a
la labor de los directivos publicos, que intuitivamente reproducen con sus decisiones las
fases del proceso de las politicas sin dominarlo conceptualmente. Es una ciencia porque
aspira a entender el complejo mundo de la accién publica y prescribir, en la medida de lo
posible, la mejor forma de aproximarse al proceso de las politicas. (Saenz 1997, pag. 310).

Este analisis, produce informacion relevante para quien toma la decision, pero este a
su vez tiene que tener en cuenta el contexto en el que se desarrolla, es decir la estructura del
poder puablico, el tiempo y recursos que dispone. Para un régimen democratico la
participacion de una diversidad de actores en fundamental para el éxito de este proceso.
“En un régimen democratico, el andlisis de politicas publicas conlleva a la alteracion del
marco de accién publica tradicional —la Politica decide y la Administracion ejecuta- y la

definicion de politica pablica” (Moure 2007, pag. 3).

2.3. Buen Gobierno, la consecucion de la gobernabilidad democrética y gobernanza
“Las demandas por la eficacia del Estado estan, relacionadas en buena parte con lo que en
la literatura especializada se reconoce como la teoria del buen gobierno (Good
Governance)” (Salazar 2009, pag. 63). Los determinantes del Buen Gobierno estan dados
por la forma como se ejerce el poder en un pais y la determinacién del gobierno de utilizar
los recursos disponibles a favor del desarrollo econémico y social. Es por esta razon que el
Buen Gobierno se entiende como un concepto que intenta dar respuesta a las necesidades
de una sociedad caracterizada por un aumento en la complejidad en sus demandas y
dimensiones —sociales, econdmicas, tecnoldgicas, etc.-. Pero que se caracteriza por ser
mucho mas informada y activa en los procesos publicos y, sobre todo, cada vez harta de
gobiernos que gastan mas sin lograr una ganancia social (Salazar 2009, pag. 63).

En este sentido las caracteristicas del buen gobierno serian “la eficiencia, la
transparencia, la rendicion de cuentas, la participaciéon de la sociedad civil y el estado de
derecho” (Universidad Sergio Arboleda, 2013, parr 1). Igualmente no puede existir Buen

Gobierno si no hay gobernabilidad democrética y gobernanza.
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Para el desarrollo del Buen Gobierno en primer lugar se expondré el concepto de
Gobernabilidad Democratica y como primera aproximacion Manuel Garretdn,

Considera que la gobernabilidad esté ligada directamente con la capacidad del régimen para
cumplir con tres funciones basicas: Definicion de las relaciones entre los individuos y el
Estado, forma de gobierno de la sociedad y canalizacion institucional de las demandas y
conflictos sociales. (Jiménez, et al. 2007, pag. 40).

Esta se establece como el equilibrio de un regimen, siendo el resultado de una
construccion colectiva, es decir la participacion activa de diferentes actores sociales. Esta
hace referencia no sélo a la institucionalidad estatal, sino a las relaciones entre el Estado y
la sociedad civil. Esto quiere decir, que no se puede hablar de solo gobernabildiad sino se
debe agregar un nuevo atributo, que abarque las dinamicas de un pacto social democratico.

Como resultado de esto se establece la gobernabilidad democratica.

Es por esto que la gobernabilidad democratica debe comprenderse como la necesidad
que tienen los gobiernos de una eficiencia administrativa de la mano de elementos
democraticos. La coordinacion entre estos dos aspectos permite lograr una estabilidad
institucional y una legitimidad frente a sus gobernados. Esta sinergia entre la
institucionalidad estatal y la institucionalidad social permite entenderla como “la capacidad
institucional del gobierno para superar las crisis, mantener el equilibrio y la legitimidad, vy,
sobre todo, como la capacidad de respuesta del aparato publico politico ante las demandas y

problematicas sociales” (Jiménez 2008, pag. 3).

Estas demandas de la sociedad se representan de diversas formas, para el caso del
desarrollo economico son bastante complejas. Para el desarrollo del documento estas
necesidades se analizardn a través de indicadores macroeconomicos, tales como el
desempleo, o la generacion de este, y la generacion de riqueza. Esta riqueza se puede
evidenciar con un mayor recaudo fiscal para la ciudad y su regidn al igual que por el monto

de inversion que genera la operacion de la agencia Invest en la region.

Esta gobernabilidad es fundamental para cumplir los fines del estado y la ausencia
de ella resulta bastante problematica, “la crisis de gobernabilidad hacia alusiéon a la
distancia entre las demandas sociales y la habilidad del gobierno para satisfacerlas o
llevarlas a términos manejables” (Jiménez, et al. 2007, pag. 31). Esta ingoberanabiliad se
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presenta por diversas razones. Por un lado, falta de recursos que dispone el estado para
darle respuesta a las necesidades de la sociedad, y por el otro, que las demandas sociales

sean racionalmente alcanzables:

La ingobernabilidad o crisis de gobernabilidad tiene elementos entremezclados: unos que se
refieren a la esfera de lo objetivo como son la eficacia, la efectividad, la eficiencia del
sistema politico y otros elementos de mas cariz subjetivo como son la legitimidad, la
credibilidad y el apoyo de los gobernados al sistema politico. (Neira 1999, pag. 37).

En definitiva la gobernabilidad representa un reto para el gobierno, significando
estabilidad institucional y politica, y efectividad en la toma de decisiones y la
administracion publica. Adicional a lo anterior, para el ejercicio del gobierno se necesita el
apoyo de sus gobernados. Apoyo que, actualmente, trasciende las urnas y que se materializa
en la participacién y ejecucion de las decisiones.

De igual manera existen diversas formas de legitimidad, basadas en la introduccion
de intereses y de grupos diversos en los circulos de poder donde se toman las decisiones.
Esto ha modificado el proceso de policy making, basandose en la conviccion de una mejor
capacidad para la resolucion de problemas, a través de la integracion con diferentes actores
sociales. Este enfoque “sostiene que las tres “Es” (Economia-Eficacia-Eficiencia), por si
solas, explican la legitimidad de las acciones de los funcionarios publicos y el resultado de
la Administracién Publica” (Moure 2007, pag. 4). Buscando esto, el Estado, ha redefinido
su accionar lo que ha permitido que se involucren en las politicas nuevos actores,
principalmente del sector privado, buscando una respuesta eficiente y eficaz a los
problemas econémicos y sociales.

Para continuar con el desarrollo de Buen Gobierno es menester presentar el
concepto de Gobernanza, el cual esta responde a un proceso histdrico. La evolucion del
Estado y de las demandas que recibe, han puesto en cuestion la legitimidad de la actuacion
publica, implicando la intervencion del Estado en los asuntos socioeconomicos, en la
organizacion cultural y otros temas de la esfera privada creando una red de influencias e
intereses que han desdibujado la linea entre las esferas privada y la pablica. En el caso

colombiano, con la constitucion de 1991 se le otorgan al Estado unos deberes economicos y
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sociales para con sus ciudadanos’, que en algunos casos le permite involucrarse e intervenir
en dindmicas econdmicas privadas, buscando siempre el bien comun.

Estos deberes y derechos del estado van direccionados a una mejor capacidad de
gobernar, y por ende una lograr dar una respuesta a las demandas sociales de sus
gobernados. Para esto, la administracion publica ha involucrado al sector privado, ya no
como un agente receptor de las decisiones, sino como un actor politico activo.

La intervencion del sector privado en las decisiones publicas se presenta como

consecuencia a:

los cambios sociales, econémicos y tecnoldgicos ocurridos que han provocado una
disminucién de la capacidad de los gobiernos para resolver por si mismo problemas de
importancia para la sociedad y han dado origen a formas de interdependencia entre los
actores politicos y sociales en el abordaje de los problemas sociales y en el aprovechamiento
de oportunidades de futuro (Aguilar 2010, pag. 32).

Con la inmersion del sector privado en los asuntos publicos, directa o
indirectamente, se establece un nuevo panorama y retos para la administracion publica: la

gobernanza, la cual:

debe ser entendida como un nuevo estilo de gobernar, distinto al modelo de control
jerérquico; se trata de gobernar mediante un mayor grado de cooperacion y por la
interaccion entre el Estado y los actores no estatales en el interior de redes decisionales
mixtas entre lo publico y lo privado (Mendoza 2005, pag. 22).

Su ejercicio implica una cooperacién horizontal entre actores, donde cada uno de
ellos debe ser reconocido a la hora de la toma y ejecucion de las decisiones. Esta
horizontalidad implica la configuracion de instituciones, gubernamentales y/o no
gubernamentales, solidas, con alta capacidad de gerencia, negociacion y ejecucion para
defender sus intereses. Esta nueva forma de gobierno de coaccion, “entendida como la
accion conjunta o asociada entre el sector publico y el privado o el social, que se manifiesta
en formas observables de co-regulacion, co-produccion, co-direccidn, co-gestion,
colaboracion, corresponsabilidad... al abordar los asuntos de interés publico” (Aguilar
2010, pag. 32), implica que el rol directivo del gobierno ha cambiado, “que él ya no decide

de forma auténoma las politicas ni impone sus objetivos y actividades” (Aguilar 2010, pag.

" Para ampliar informacion consultar el Titulo 11, Capitulo 2 de la constitucién politica de Colombia.
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35), como consecuencia a que las organizaciones econémicas y sociales tienen ahora un
papel influyente en la definicion y efectuacion de las politicas.

El resultado de este ejercicio es un cambio en el modo de gobernar que trasciende la
unilateralidad gubernamental y se dirige hacia nuevas formas de interdependencia con los
actores privados y distintas organizaciones. La forma de organizacion y la manera como se
distribuyen los costos y los beneficios ya no se imputar Gnicamente al gobierno central, este
son el resultado de un trabajo conjunto con las organizaciones sociales. Para el caso
colombiano estas organizaciones son en su mayoria econdmicas, debido a su capacidad de

influencia sobre las instancias gubernamentales:

La gobernanza (nueva, moderna) en sentido propio es el proceso de gobernar
correspondiente a sociedades que estructuralmente son interdependientes, en las que los

actores publicos y los privados o sociales se remiten y requieren mutuamente tanto para

realizar los asuntos de su interés particular como para ocuparse de los asuntos de interés y

beneficio general, dado que reconocen que los recursos que poseen son limitados e

insuficientes para realizar las preferencias de su interés y que los recursos que necesitan para

estar en aptitud de realizarlas estan en posesién de otros actores que son independientes, por

lo que no tienen control sobre ellos ni tendran acceso a ellos a menos que lleven a cabo

actividades de intercambio con sus poseedores y que el intercambio sea considerado de

valor y utilidad mutua para realizar las preferencias de cada uno (Aguilar 2010, pag. 42).

Como se puede evidenciar, la gobernanza implica un cambio en el modelo del
ejercicio gubernamental tradicional. No solo la pluralidad de actores implica este cambio,
sino una nueva visién de cémo solucionar las probleméticas o demandas sociales. Vision
que se materializa en alianzas publico-privadas las cuales definen y ejecutan las politicas

publicas.

2.4. Andlisis de Politicas Publicas como mecanismo de Buen Gobierno

Tanto la gobernabilidad como la gobernanza:

Son dos enfoques conceptuales y practicos que se relacionan ambos con la accion del
gobierno, hacen referencia al problema de la capacidad gubernativa o directiva del gobierno
y buscan su solucién, pero tienen un diverso planteamiento del problema y ofrecen una
diversa respuesta (Aguilar 2007, pag. 4).

Teniendo en cuenta que “El buen gobierno tiene un arte en el que se mezclan
aspectos de liderazgo y de interaccion con la sociedad y el sistema politico,” (Lahera E
2000, pag. 1) su estudio se realizara a través del Analisis de Politicas Publicas. “Un buen

gobierno es aquel cuyas politicas publicas logran los resultados méas cercanos a los
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Optimos, para lo cual se requiere que ellas se disefien, ejecuten y evallen en las mejores
condiciones y con la mayor utilidad social.” (Lahera E 2000, pag. 1)

Es por esta razon que las politicas deben cumplir con una cantidad de
caracteristicas, que a la larga determinan su éxito o fracaso. Las politicas publicas deben ser
representativas, esto quiere decir, que deben satisfacer una o varias demandas sociales,
donde la reinversién de los recursos publicos sea direccionada a un bienestar social. A si
mismo, la construccidn de las politicas publicas debe implicar cierta cautela, especialmente
cuando se establezcan alianzas con el sector privado. Este cuidado se debe representar en
pactos o acuerdos donde las dos partes ganan, haciendo prevalecer el beneficio colectivo.
Este tipo de politicas, que logran establecer un acuerdo de gana — gana con el sector
privado, se pueden denominar: politicas pablicas pro-gobernanza®.

De igual manera, para el buen ejercicio de las politicas publicas estas deben
complementarse unas con otras para lograr de esta manera una respuesta integral para con
la sociedad. Una politica “sumada a la anterior, deberia lograr un apoyo politico sostenido
para los programas de gobierno,” (Lahera E 2000, pag. 1) buscando generar continuidad.
Finalmente, las politicas publicas implican una constante comunicacion con distintos
sectores sociales, de esta manera se procura un trabajo coordinado entre distintos actores,
donde cada uno aporta los recursos necesarios durante el proceso de constitucion de la
politica.

Es por esta razén que el analisis de politicas publicas se constituye como una
disciplina que ha sido utilizada por los gobiernos “a efectos de mejorar sus procesos de
decision y gestion, y, de esta manera, aumentar su precaria gobernabilidad;” (Jiménez
2008, pég. 6) De igual manera, “los estudios sobre politicas publicas han ofrecido una
importante contribucién sobre enfoques, conceptos, metodologias y herramientas para
entender el funcionamiento del Estado dentro del complejo entramado social.” (Jiménez
2008, pag. 2)

Estas politicas publicas deben responder a como se deben intervenir las realidades

sociales para producir cambios en términos de asuntos politicos. “En este sentido las

8 Concepto desarrollado por el profesor Radl Velasquez, director del presente trabajo de grado, en las
conferencias de clase y discutido en tutorias.
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politicas publicas se han convertido tanto en una perspectiva de andlisis como en una fuente
instrumental sobre el como estructurar acciones que conduzcan a la solucién de los
problemas publicos” (Rodriguez 2002, pag. 95). Es importante comprender que la
constitucion de Invest in Bogoté no pretende la solucion a un problema, sino que representa
el aprovechamiento de una realidad, la globalizacion de los entes territoriales.

Esta inmersion en el mundo global, por parte de los entes territoriales o ciudades o
regiones, implica un reto para la administracion. Reto que para ser alcanzado debe vincular
actores sociales, principalmente econdémicos, los cuales aportan recursos, ya sea en dinero o
en especie, para lograr un posicionamiento del territorio. Bogot4 conjuntamente con su
region se ha preocupado por esto y, a través de distintas acciones o acuerdos con entidades
privadas, ha logrado posicionarse en Latinoamérica como un destino atractivo para la
inversion:

Las ciudades que nos sorprender por su capacidad de renovacion constante y de generacion

de bienestar social y oportunidades para sus habitantes, son ciudades en las que existen

sistemas de gobernanza abiertos, dindmicos e inclusivos (Mendoza 2012, pag. 12).

Vistos los conceptos de politica publica, Analisis de Politica Publica y la relacion de
las politicas publicas con el Buen Gobierno, en el siguiente capitulo se definird que tanto la

agencia Invest in Bogota respondio a las l6gicas del Buen Gobierno.
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3. INVEST IN BOGOTA A LA LUZ DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS Y
EL BUEN GOBIERNO

La aplicacion del Analisis de Politicas Pablicas al entendimiento del origen y operacion de
Invest In Bogota conduce a precisar la naturaleza de las diversas politicas que han
constituido este proceso debido a que estas no siempre han sido publicas en el sentido
explicado en el capitulo anterior. Fueron publicas aquellas politicas que adelantaron las
autoridades distritales para constituir Invest. Igualmente, fueron politicas publicas aquellas
decisiones que enmarcaron la participacion del distrito en los procesos de planeacién
estratégica que fueron descritos en el capitulo 1 y que se materializaron en el Plan
Estratégico Bogota (2000), el Plan Regional de Competitividad (2004) y la Agenda Interna
para la Productividad y Competitividad de la Region Bogota—Cundinamarca (2006). Sin
embargo, estos procesos y los documentos arrojados no son politicas publicas propiamente
dichas pues definen un norte que no es obligatorio adoptar a la ciudad, esta politicas puede
ser llamadas de gobernanza. Por otra parte, tampoco son politicas publicas en el sentido
estricto de la palabra, las decisiones que se derivan de la operacion de Invest in Bogota,
pues esta entidad es de caracter mixto® y produce politicas de similar naturaleza

Pese a la naturaleza variada de estas politicas, en el presente capitulo se utilizara el
APP para determinar qué tanto estos tres grupos de politicas han contribuido al Buen

Gobierno.

3.1. Analizando las politicas de gobernanza que dieron paso a Invest in Bogota
Las politicas que hicieron parte del proceso que se materializd en los planes el Plan

Estratégico Bogota (2000), el Plan Regional de Competitividad (2004) y la Agenda Interna
para la Productividad y Competitividad de la Region Bogotd—Cundinamarca (2006). No
son publicas en el sentido estricto de la palabra pues no son adelantas exclusivamente por
autoridades publicas sino por la participacion concurrente de autoridades publicas,
privadas y sin animo de lucro. Los acuerdos que de ellas surjan no tienen un poder

vinculante desde el punto de vista legal. Si un alcalde de la ciudad se niega a cumplir lo

% Aportes de conferencias de clase y tutorias.
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adoptado en un plan no sera por ello investigado. La obligatoriedad de cumplirlas es mas
de tipo politico y social. Como se desprende del recuento del capitulo 1, estos procesos y
los planes aprobados constituyeron un ejercicio muy bueno de gobernanza, distinguido por
su caracter democratico, donde el sector privado y el publico actuaron de manera conjunta,
suscribiendo metas y objetivos comunes en pro del desarrollo territorial. De igual manera,
el proceso se caracterizé por su apertura al publico y se establecié como un éxito en materia
de participacion y en cuanto a los retos y metas que se esperaban. Esto ultimo, gener6 un
accionar publico en materia de inversion y realizacion de futuras politicas que pretendian el
desarrollo y la internacionalizacion de la ciudad.

Como resultado de este proceso se presenta una preocupacion por la integracion
regional, la competitividad y posicionamiento internacional de la ciudad, derivando en los
ejercicios de planeacion estratégica que promovieron el desarrollo de otros planes marco
que pretendian encaminar la ciudad hacia una direccion deseada.

Las politicas de gobernanza previamente analizadas, dieron origen y permitieron
que las autoridades distritales se movilizaran y generaran una politica pablica que les
autorizara la creacion, junto con el sector privado de Invest in Bogotad. Esta si es una

politica tipicamente publica y se analizara a continuacion.

3.2. Analizando la politica publica que dio origen a Invest in Bogota
El origen de Invest se puede considerar como el resultado de una politica publica debido a

que posee las caracteristicas descritas en la definicién propuesta por Raul Velasquez. Por
un lado, es el resultado de un proceso, promovido por autoridades publicas, la Alcaldia de
Bogoté y el Consejo Distrital, principalmente, el concluyé en documentos legales, como el
acuerdo de instalacion 210 de 2006 y posteriores decretos, 418 y 257 de 2006, que lo
desarrollaron. Estos documentos constituyen un papel fundamental para la politica publica
debido a que se establecen las reglas de juego para su implementacion.

Este proceso de politica estuvo acompariado de la participacion de particulares que
pueden ser vistos desde dos categorias. Por un lado, las personas u organizaciones que
fueron convocadas por el Distrito para que participaran en los estudios y demas

investigaciones con el fin de obtener informacion relevante sobre la ciudad, en términos
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econdmicos y sociales, para su proceso de internacionalizacién. La otra categoria de
particulares o agentes, se caracteriza por que ademas de participar activamente en el
proceso de investigacion y recoleccion de informacion estaban buscando que se aprobara la
politica pablica de tal manera que se pueda consolidar la creacion de una entidad mixta;
dentro de esta categoria sélo se encuentra la Cdmara de Comercio que finalmente se
convirtio en parte de Invest.

Este agente tuvo una participacion fundamental en el proceso de formulacion de la
politica, ayudando a financiar los estudios y proveyendo informacién, la cual sirvié como
sustento y justificacion para la agencia. De tal forma que la Camara de Comercio se
convirtio en un aliado estratégico para la administracion por su capacidad y experiencia en
el desarrollo de temas econdémicos. La problematica surge si este debe ser el Unico actor
privado que se asoci6 con el Distrito, que pueden tender igual 0 mayor experiencia en estos
temas.

De igual manera, como afirma Velasquez (2009, pag. 166) la politica ptablica “no se
forma en el vacio; hace parte de un ambiente con el que se interrelaciona y sin el cual no
puede existir”. En este caso, el acuerdo mediante el cual el Concejo autoriza al alcalde a
asociarse con la Camara de Comercio representd una oportunidad ideal para la consecucién
de una politica publica pro-gobernanza. A si mismo, esta oportunidad permitié realizar una
imagen de los sectores mas productivos de la ciudad, la cual suponia una estrategia de
inversion para explotar sus potencialidades, las cuales se derivan por ser la capital del pais
y se centran en el mayor mercado nacional, siendo a su vez uno de los mayores de
Latinoamérica, el tipo de funciones que concentra, la jerarquia econdmica y un capital
humano altamente calificado. A si mismo se dimensiond el reto que era competir con otras

ciudades por inversionistas y posicionarse como un lider en la region.

"Escogimos Bogota porque es la capital de Colombia. También es un eje de negocios en la
region, especificamente en los sectores de petréleo y gas. Creemos que es lider en la regién
andina (...) El nivel de calidad, en general es bastante alto. (...) Hemos tenido una muy
buena experiencia con los profesionales colombianos.” (Nur 2012, parr 5)

La creacion de Invest responde un proceso de dialogo y concertacion el cual conto
con la participacion de autoridades publicas, las cuales promovieron y dirigieron el proceso,

y distintos actores sociales y econdmicos, que representaban los intereses de los agentes
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privados. Sin embargo, contrario a la planificacion estratégica y los otros procesos descritos
anteriormente, la creacion de la agencia no constituyé un proceso del todo democratico de
cara a la sociedad. Su elaboracion e implementacion ha sido mas bien cerrada al contar
unicamente con dos agentes, evitando la participacion de diferentes actores y agencias

claves que podrian haber enriquecido este proceso (Caicedo 2001, pag. 53).

3.3. La operacion de Invest in Bogota y el Buen Gobierno. Politicas mixtas

Las politicas que adopta e implementa Invest in Bogota no encuadran completamente
dentro de la definicion de politica mixta pues son adelantadas conjuntamente por el sector
publico y privado a través de una entidad mixta. Sin embargo esto no impide un control
riguroso de su implementacion pues se estan ejecutando recursos publicos los cuales
deberian ser invertidos buscando la mayor ganancia social.

Asi como se expresd en el capitulo 1, durante el periodo de anélisis 2006-2010, la
operacion de Invest ha generado una inversion directa por mas de 250 millones de dolares a
través de la instalacion de 51 empresas. De igual manera, la agencia ha suscrito 10
convenios, con entidades publicas y privadas, por un valor superior a 13 mil millones de
pesos, que segun la Contraloria (2010 pag. 59), existe un saldo pendiente de ejecucién por
$3.732.0 millones, a la fecha del informe, 2010.

Para el desarrollo de estos convenios la agencia suscribié contratos con diversas
entidades. Un ejemplo de esto es el programa Talk To The World, convenio 003/08 y
posterior 062/08, el cual tuvo un costo total de 6.392 millones de pesos, de los cuales 939
millones se ejecutaron en la primera fase y los 5.453 millones en la segunda. EI 85% de
estos recursos fueron aportados en efectivo por la Secretaria Distrital de Desarrollo
Econdmico y el 15% restante por Invest, en especie. Para su ejecucion se contrataron a
cuatro entidades, British American, Multilingiie, Politécnico Grancolombiano, Teaching
and Tutoring-college de Colombia, First Class English Ltda y Union Temporal Interlingua
Cencabo Ltda las cuales apoyaron la capacitacion de las personas objetivo.

Este tipo de convenios sumando a los recursos recibidos por sus socios fundadores
compone el dinero que dispone la agencia para su operacion. Esta operacion supone una

serie de gastos, entre los que se destacan los gastos de mantenimiento de equipos, de pago
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de arriendo y servicios y de pago de salarios. Para el estudio de estos gastos se utilizara
como fuente las auditorias realizadas por la Contraloria de Bogota, debido a que los
informes presentados por Invest no poseen la informacidn suficiente para este analisis.

Sobre la base de lo anterior, la Contraloria de Bogota realizé el anélisis de los
reportes de inversion efectuados a las empresas asesoradas por Invest in Bogotd, para el
periodo 2008. Sobre este aspecto se encontraron diferencias entre las cifras que se
reportaron en los informes anuales realizados por la agencia con los hallazgos de la
Contraloria. Para el caso de la inversion se presenta una diferencia de 93.6 millones de
dolares. En el informe, del 2008, se reportaron inversiones por 123.8 millones de dolares
contrario a la inversion de 39.2 millones de dolares encontrada por la Contraloria. Asi como
también se reporta un total de 3.604 empleos generados, cuando en realidad fueron 1.217
empleos (Contraloria de Bogota 2011, pags. 89-90)

Estos reportes de inversion tienen una incidencia directa sobre la construccion de
los indicadores presentados por Invest, lo que genera unas espectativas irreales sobre la
operacion de la agencia. De igual manera, los indicadores inciden sobre las bonificacoines
que reciben los empleados, esta estipulado por aprobacion de la Junta Directiva que “la
Corporacién otorgard una remuneracion variable de hasta el 25% del salario basico que se
pagara con base en el desempefio del empleado durante el periodo comprendido entre el 1
de enero y el 31 de diciembre del afio anterior,” (Contraloria de Bogota 2011, pag. 104)
este desemperfio esta determinado por las metas de inversion y generacion de empleo.

En adicion a lo anterior, la Contraloria encontré irregularidades debido a que la
liquidacion de la bonificacion, en el caso de salario integral se hizo sobre el 100%, sin tener
en cuenta que el 30% de este correspondia a las prestaciones sociales (Contraloria de
Bogota 2011, pags. 104-105). De igual manera, a empleados que ya se han retirado de la
agencia y se les pagd la bonificacion sobre las proyecciones de los primeros tres afios,
presentando una incocistencia y riesgo que convellaria a un detrimento patrimonial.

Adicionalmente, se presenta la utilizacion de la tarjeta de crédito corporativa para
gastos personales en beneficio de un particular. Esta tarjeta de crédito es entregada para
cubrir los gastos en que se debe incurrir por concepto de los viajes y visitas realizadas por

el personal directivo de la entidad. Para este caso el monto registrado fue cercano a los 86

43



millones de pesos y la Contraloria advierte que pese a que este valor fue descontado por
noémina a las personas responsables esto no se hizo oportunamente. (Contraloria de Bogota
2011, pag. 57)

Con lo anterior, se pretende evidenciar la falta de control interno demostrando unas
inconsistencias y desorganizacion en la documentacion contable. “Por otra parte se
evidencia falta de claridad en el detalle de los comprobantes de egresos, de caja menor,
entre otros, estos no presentan una descripcion suficiente relacionada con el gasto que se
estd cancelando.” (Contraloria de Bogota 2011, pag. 35) Esto da una sensacion de
inseguridad en cuanto a la correcta utilizacion de los recursos publicos y pone en entre
dicho la veracidad de los estados contables de Invest in Bogota, y por consiguiente, su
utilidad para lograr el beneficio social de los ciudadanos, que a través del pago de
impuestos sostienen esta entidad.

Segln lo anteriomente expuesto, el detrimento patrimonial de la agencia no solo
afecta al Distrito, o lo colectivo, sino que de igual manera afecta a la Cdmara de Comercio.
Al parecer la agencia ha generado beneficios para unos pocos sus trabajadores, ya que no
todos estan vinvulados sobre un salario integral, a costa de los dineros publicos.

Con lo anterior, se eviendian los descuidos por parte de la Alcaldia y de la Camara
de Comercio en el seguimiento y control en los recuros invertidos en la agencia. Es
evidente que mil o dos mil millones de pesos no representan mucho dinero frente al
presupuesto total del Distrito, que para el 2010 supera los 12 billones de pesos, de los
cuales cerca de 92 mil millones de pesos correspondieron a la Secretaria Distrital de
Desarrollo Econémico. Pero no se debe olvidadr que estos recursos son publicos y deben
ejecutados eficientemente buscando el mayor beneficio social. Si no se realiza esto se
puede cuestionar a administracion del gobierno distrital.

A pesar de lo anterior, en cuanto al obetivo misional, la agencia se establecio el
convenio 424, después 528, en el cual el Distrito realizaba un aporte inicial de 4.200
millones de pesos, durante los tres primeros afios de operacion. Posteriormente, este
programa se articuld con el plan de desarrollo, Bogota Positiva: para vivir mejor, y en el
2009 se asignaron 1.450 millones de pesos para el desarrollo del proyecto Fortalecimiento

de la Productividad y Competitividad de la Ciudad, este giro estuvo a cargo de la Secretaria
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Distrital de Desarrollo Econémico, el cual tiene por objeto identificar estrategias de
promocion de inversion pro-activa en sectores priorizados.

Si se analizan estas cifras, los gastos operacionales hasta el 2009 no superan los 15
mil millones de pesos, o 7,5 millones de dolares aproximadamente, incluyendo los gastos
de los convenios suscritos que van de acuerdo al objetivo de atraccion de inversion, la
inversion para la ciudad supera los 250 millones de dolares, o 500 mil millones de pesos
aproximadamente. Esto quiere decir que se presenta un efecto multiplicador donde por cada
ddlar invertido se han generado o atraido treinta y tres. Lo anterior, representa un éxito para
la ciudad debido a que este dinero invertido representa un aumento en la base gravable y
por lo tanto una mayor recoleccion de impuestos. A si mismo, esta inversion ha generado
méas de 6 mil empleos para el 2010. Esto teniendo en cuenta que la ciudad, segun el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) para ese afio la ciudad tenia
una tasa de desempleo de 10,6.

De igual manera, como se expreso anteriormente, los convenios que ha suscrito
Invest representan un ingreso considerable ya que su trabajo de atraccion de inversion no
genera recursos para su operacion. Lo que es criticable, puesto que es extrafio que una
empresa encargada de atraer inversion para la ciudad, su fuente de recursos sean los aportes
y convenios suscritos, principalmente, con entidades publicas, es decir dinero publico.

Como se puede ver, Invest ha logrado un ingreso de empresas y de dinero nada
despreciable para la ciudad. La problematica que se encuentra es la falta de control interno
sobre los programas y proyectos que desarrolla con otras entidades. Estos presentan
problemas de ejecucién de dinero y de plazos, lo que ha generado que los resultados no
sean los esperados. Igualmente, algunos de estos programas no han cumplido con las
expectativas del Distrito obligando a cambiar su objetivo. El ejemplo mas claro sobre esto
es el programa Talk to The World donde las metas esperadas no se han cumplido debido a
que las “modificaciones realizadas durante la ejecucion del mismo, han venido
distorsionando la politica publica de ensefianza y aprendizaje del idioma inglés, habiéndose
convertido en un programa de solo certificacion, cuando el fin principal era el aprendizaje y

la certificacion” (Contraloria de Bogoté 2011, pag. 9)
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A modo de sinteisis, el distrito ha obtenido beneficios como consecuencia de la
operacion de Invest, es claro que estos beneficios se centran en la inversion extranjera y no
tanto a los convenios realizados. Muchos de estos requirieron mayor tiempo y adiciones
presupuestales para su ejecucion, lo que genera dudas sobre la eficiencia en la utilizacion
de los recursos publicos. Para ejemplificar esto, en el afio 2009 la agencia tenia un pasivo a
diciembre 31 de 7.317.2 millones de pesos compuesto por obligaciones financieras 0.6
millones, cuentas por pagar 280 millones, obligaciones laborales 57.6 millones, pasivos
estimados 253.5 millones y otros pasivos 6.779.4 millones, que correspondian a los saldos
pendientes de ejecucion de los convenios. (Contraloria de Bogota 2011, pég. 11)

De igual manera, las inconsistencias en los informes anuales presentados por la
agencia con respecto las interventorias de la Contraloria demuestran que la rendicion de
cuentas no es clara y se presta para confuciones al pablico. Lo anterior se debe a que en los
afios 2006 a 2009 las cifras que se presentaban se realizaban sobre proyecciones y en los
afios siguientes se presentaban las cifras acumuladas. Analizando detenidamente estas
cifras se muestra que en los afios 2010, 2011 y 2012, los dos ultimos no forman parte del
periodo de andlisis pero sirven para ilustrar las inconsistencias que aun se presentan.

Las inconsistencias a las que se hace alusion son, por un lado, segun el informe del
2011 para el afio 2010 se tenia una inversion acumulada de 250 millones de ddlares y para
el 2011 de 318.8 millones de ddélares, dando un diferencia de 68.8 millones, que
representarian la inversion efectiva del 2011, Por otro lado, en el informe del 2012, donde
los indicadores se calculan sobre una base a nual y no acumulada, para el 2011 se resgistré
una inversién de 26.7 millones de délares™. Como se evidencia se presenta una diferencia
de 42.1 millones de dolares que no queda claro si existen o no. Esto mismo pasa con las
cifras de empleo y otros indicadores que componen las tablas.

Estas fallas representan una problematica de transparecia en las cifras presentadas
en la rendicion de cuentas publicas, lo que significa una dificultad para determinar el éxito

de la agencia, que a pesar de ser evidente es cuestionable.

19\/er Anexo 1. Tabla Indicadores de gestion Invest in Bogota 2009-2011.
1 \er Anexo 2, Indicadores de gestion Invest in Bogota 2010-2012.
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Finalmente, segun el periodo analizado, 2006-2010, la Invest puede ser categorizado
de acuerdo a las tipologias descritas por Veldsquez (2009, pag 182-185) como una politica
inacabada debido a que presenta unas deficiencias o inconsistencias durante su proceso de
implementacion, que se evidencia de mejor manera en las inconsistencias descritas
anteriormente. A si mismo, segln su naturaleza, se puede comprender como una politica
compleja en cuanto a que comprenden varias politicas y contaron con la participacion, en el
proceso de formulacion, de una diversidad de actores.

De igual manera, se puede considerar una politica difusa ya que requirié un esfuerzo
de investigacion para definirla al igual que gran trabajo para comprender y establecer la
relacion entre sus componentes. En definitiva Invest in Bogota, adicional a la
categorizacion anterior, se puede catalogar como una politica pablica mixta, desde su

origen hasta su implementacion.
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4. CONCLUSIONES

Invest in Bogota ha representado un nuevo modelo de administracion Distrital, donde
convergen los intereses de actores publicos, representados por la Alcaldia Mayor de
Bogotd, y el sector econémico privado, representado por la Cdmara de Comercio de
Bogota. Esta sinergia ha significado un reto para los gobernantes de la ciudad, los cuales
deben hacer prevalecer los intereses de la sociedad sobre los de los privados. Para realizar
esto es necesario la construccion de politicas pro gobernanza, es decir donde se establezcan
acuerdos donde las dos partes ganen, politicas publicas propiamente dichas que permitan
que las autoridades se asocien, y en ocasiones, politicas mixtas derivadas de la constitucion
de nuevas entidades del caracter mixto.

Con base en el procesos complejo anteriormente descrito, la ciudad ha establecido
una alianza estratégica para la promocion de la ciudad a nivel internacional en busca de
inversion extranjera directa —IED. Esta alianza ha posibilitado la llegada e instalacion de
empresas con grandes montos de dinero que a su vez han generado empleo para la ciudad.
Este es el resultado de un proceso que comenzé desde los afios 90, donde se consideraba la
necesidad de la internacionalizacion y de la ciudad a través de la explotacion de sus
ventajas comparativas, tales como el talento humano y el tamario del mercado.

De igual manera, esta agencia se ha inscrito en el panorama de la administracion
distrital como un agente que desarrolla programas y proyectos del Distrito y la Camara de
Comercio, como de otras entidades publicas y privadas, a través de convenios y contratos.
Estos convenios estan direccionados a explotar las ventajas comparativas de la ciudad
frente a la region latinoamericana, buscando posicionarse como uno de los mejores lugares
para inversion.

Con lo anterior, se verifica que Bogota ha abierto nuevos espacios de negociacion
con el sector privado. No obstante es importante resaltar que existen algunas condiciones
que limitan la capacidad de accion del Distrito, estas condiciones dependen directamente
del cuidado con el que se suscriban los acuerdos. Este cuidado debe procurar una ganancia

social donde los recursos invertidos estén en pro de la sociedad y no de particulares.
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Sobre esta logica, el documento que aqui se presenta tenia como objeto valorar la
accion de la Agencia de promocion y atraccion de inversion extranjera directa para la
ciudad de Bogota y su region, Invest in Bogota, a la luz del Andlisis de Politicas Publicas y
determinar si esta podia ser considerada como un instrumento de Buen Gobierno. A si
mismo, se planted como hipdtesis que esta si respondia a estas logicas, entendidas como la
consecucion de gobernabilidad democratica y gobernanza.

Ante lo anteriormente planteado, luego de realizar el documento se encuentra que
Invest in Bogota responde parcialmente a la l6gica de Buen Gobierno. En primer lugar es
importante aclarar que Invest si puede ser considerada una politica publica, que de acuerdo
con las tipologias expuestas por Raul Velasquez se puede comprender como una politica
publica de estado, debido a que tiene una perduracién en el tiempo siendo, de cierta
manera, inmunes al cambio de los gobiernos (Velasquez 2009, pag. 183). Paraddjicamente,
es bajo una administraciéon de izquierda que se materializa la necesidad de competencia e
internacionalizacion de la ciudad.

Continuando con la loégica de Buen Gobierno, se encontré que la agencia implica
una colaboracién entre el Distrito y la Camara de Comercio, cooperacion que va desde el
momento de su formulacion hasta su implementacion. En este punto, Invest ha logrado la
generacion de ganancia econémica para la ciudad, que de manera tangencial se refleja en
un beneficio colectivo, ya que la ciudad al recibir mayores inversiones genera mayor
cantidad de empleo directo e indirecto, aumenta la base tributaria de la ciudad, contribuye a
la formacion de capital humano mejor calificado y posibilita la exportacion y transferencia
de conocimiento.

Contrario a esto, a través del control fiscal que realiza la Contraloria de Bogota se
evidencid que existid un detrimento patrimonial de los recursos publicos. Por tanto, los
recursos invertidos en su operacion y suscritos a través de convenios no han sido en su
totalidad bien administrados y ejecutados cuestionando el ejercicio de la agencia. A si
mismo, las inconsistencias presentadas por los informes anuales reflejan una falta de
control y coordinacion interna que afecta la credibilidad y analisis de la agencia.

De igual forma, la gobernabilidad democratica se establece como una consecuencia

positiva de la correcta ejecucion de la gobernanza. Aca no se supone que sin gobernanza no
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hay gobernabilidad, lo que se establece, es que el distrito al no tener la capacidad técnica,

econOdmica o de gestion, debe aliarse con los actores privados para lograr la respuesta a las

demandas sociales. Esta respuesta debe estar legitimada a través de un sistema democratico

donde se logre una estabilidad y legitimidad en la toma de las decisiones.

Con esto en mente, la gobernabilidad democrética se ejerce debido a que logra la

legitimidad de las decisiones y acuerdos que se establecen a través de un sistema juridico.

Sin embargo, como se evidencid este proceso no fue del todo de acceso publico y la

participacion de actores sociales se vio limitada.

Ante lo anteriormente planteado, ésta investigacion conduce a una serie de

recomendaciones que pueden conducir a hacer mas efectiva la operacion de Invest in

Bogotd y posteriores politicas publicas basadas en la gobernanza.

Se considera necesario que el Distrito continle con este tipo de alianzas de
gobernanza debido a que representan una forma mas eficiente de gobierno,
mejorando su capacidad de respuesta. Es importante tener en cuenta que estas
acciones requieren de cautela por parte de la Administracion Distrital “porque
grupos particulares permean las esferas de poder para obtener a través de la politica
una ventaja en desmedro de los intereses de una colectividad.” (Velasquez 2009,
pag. 151) Finalmente, son deseables las alianzas entre lo privado y lo publico
constituyendo un marco de cooperacion donde puedan existir areas comunes para el
desarrollo y la maximizacion de recursos.

Las politicas publicas pro gobernanza deben estar constituidas con cuidado donde
las autoridades publicas y entes de control, en este caso la administracién distrital,
la Secretaria Distrital de Desarrollo Econdmico y la contraloria y personeria vigilen
las acciones que se realizan en estas politicas, procurando la mayor ganancia social.
Se sugiere continuar con la implementacion de la politicas mixtas a través de la
operacion de Invest debido a que se han logrado casos interesantes de éxito donde se
beneficia la ciudad, en tanto ha generado empleo directo e indirecto, ha logrado
avances en el reconocimiento las ventajas comparativas de la ciudad a nivel

internacional, y finalmente ha logrado la inversién de grandes montos de dinero.
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En el mismo sentido, se recomienda que Invest fortalezca a través de politicas
mixtas sus procesos de control interno contable que permita la vigilancia en los
gastos de menor cuantia debido a que esto ha generado inconsistencias evidenciadas
en las revisiones fiscales de la Contraloria y que evidencian un detrimento

patrimonial.
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ANEXOS.

ANEXO 1. Tabla Indicadores de gestion Invest in Bogotd 2009-2011

Variacion %
2010-2011

Indicador

Inversion total penerada 1970 2506 318.8 27%
(Millones de US5) (1) i i

Empleo total generado (1) { 4.898 : 6.096 10.019 64%

Inversion total generada/gastos i
acumulados del programa de 51.2 : 44,6 423 i -5%
promocidn de inversion (2) : :

Costo promedio por empleo
generado (gastos acumulados | :
del programa de promocidn de i 7859 ! 9224 753 -18%
inversion/empleo total generado) { i

(Us3)(2) (3)

Inversion promedio generada por

empleado del programa de promo- :

cion de inversion (inversion total :

generada/nimero de empleados ! 6.3 : 5.4 5.3 -2%
del programa de promocion de in- | : :
versitn/fafios acumulados) i

(Millones de USS) (1) (3)

Empleo promedio generado por :

empleado del programa de pro- |

mocion de inversion (empleo total | 1555 : 1325 167 6%
generado/ndmero de empleados : ' : ' :

del programa de promocion de in- :

versionfafios acumulados) (1) (3)

(1) Corresponde a valores estimados acumulades a 31/12/2009, 31/12/2010 y 31/12/2011 respectivamente.
Para 2011 falta informacién del monto de la inversidn de Genpact.

Fuente: (Invest in Bogota 2011, pag. 15)



ANEXO 2 Tabla. Indicadores de gestion Invest in Bogota 2010-2012.

Variacion %

Indicadores 20112012
Inversidn generada (millones de US3) (1) 86,3 26,7 95,5 2580
Empleo generado (2) 1.469 827 1.808 119%
Inversidn generada/gastos anuales del programa de 49 14 47 240%

promaocidn de inversidn (3)

Costo promedio por empleo generado (gastos anuales 1.208 2.342 1.127 -52%
del programa de inversién/empleo generado) (US$) (3)

Inversion generada/nimero de erpleados del programa 6,6 21 6,8 232%
de promocién de inversion (Millones de USS) (1) (4)

Empleo generado /namero de empleados del programa 113 64 129 103%
de promocidn de inversion (2) (4)

(1) Comesponde a valores de inversidn estimados de los proyectos certificados por Invest in Bogota cada afo.

(2) Comesponde a los empleos estimados de los proyectos de inversién certificados par Invest in Bogota cada afo

(3) Los gastos anuales del programa de promocidn de inversidn durante el 2010, 20011 y 2012 fueron U551,77 millones; U551,93 millones y US52,03 millones
respectivamente. Estos valores se caloularon a precios comrientes y la TRM promedio del ano segin el Banco de la Repablica.

(4) El nimero de empleados vinculados al programa de promocion de inversidn durante 2010, 2011 y 2012 fueron 13 personas; 13 personas y 14 persenas
respectivamente.

Fuente: (Invest in Bogota 2012, pag. 10)
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