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Prólogo
En 2014 un grupo de empresarios, al notar la falta de con-
tinuidad en los proyectos de Bogotá y sus municipios ale-
daños, fundó la Fundación para el Progreso de la Región 
Bogotá. Desde entonces, ProBogotá ha operado como un 
tanque de pensamiento sin ánimo de lucro, privado e inde-
pendiente, con el propósito de contribuir a la construcción 
de una visión regional que garantice el bien común, inci-
diendo en la formulación y continuidad de políticas públi-
cas a largo plazo. Este proyecto ha unido a actores de la 
academia, el sector público y el sector privado en la cons-
trucción conjunta de esta visión. En este sentido, la organi-
zación se enfoca en la investigación basada en evidencia 
para generar impacto en las políticas públicas y la opinión 
de los ciudadanos de Bogotá, abordando prioridades re-
gionales en temas de movilidad, desarrollo urbano soste-
nible, seguridad, gobierno y futuro del empleo. Hoy en día, 
la fundación apuesta por la construcción de esta visión a 
través de acciones y proyectos que impulsen el desarrollo 
integral de los municipios, fomentando el crecimiento eco-
nómico, el desarrollo empresarial y la calidad de vida de 
sus habitantes.

Con el objetivo de construir una visión conjunta de las ne-
cesidades de la región, hemos establecido diversas alian-
zas y trabajado con diferentes actores con conocimiento 
sobre las dinámicas de Bogotá-Región. En este contexto, 
nos complace colaborar con Pablo Velásquez, quien for-
mó parte de la dirección de Futuro del Empleo y Desarrollo 
Económico, en la publicación del presente documento que 
recoge las principales conclusiones de su tesis de grado 
de la Maestría en Desarrollo Económico Urbano en Uni-
versity College London. Como analista, siempre demostró 
un alto compromiso con el análisis técnico y riguroso de 
las políticas públicas de la ciudad. Para Probogotá es mo-
tivo de satisfacción que su paso por la fundación haya sido 

enriquecedor y formativo, y que continúe profundizando su 
interés por el desarrollo económico de las ciudades, con un 
énfasis especial en la ciudad por la que todos trabajamos.

Consideramos que el documento, la competitividad de Bo-
gotá Región: una retrospectiva sobre su modelo de gober-
nanza, sobre la evolución de la capacidad de orientación 
de la Comisión Regional de Competitividad de Bogotá y 
Cundinamarca, resulta fundamental para comprender có-
mo las alianzas público-privadas contribuyen al desarrollo 
económico de las ciudades. Este documento amplía nues-
tro conocimiento sobre el papel de la metagobernanza en 
el desarrollo económico de las ciudades del país, espe-
cialmente desde una perspectiva de planeación a futuro, y 
destaca la importancia de utilizar estos espacios para ge-
nerar insumos útiles a largo plazo. El análisis de la historia 
de la Comisión nos permite comprender su propósito ini-
cial, las transformaciones que ha experimentado a lo largo 
del tiempo como resultado de decisiones tanto locales co-
mo nacionales, y su capacidad para impulsar el desarrollo 
económico de la región.

El análisis es esencial para comprender estas dinámicas y 
garantizar la efectividad de la planeación a largo plazo en 
Bogotá y su región metropolitana. 

María Carolina Castillo
Presidente Ejecutiva ProBogotá
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La competitividad de Bogotá Región:
una retrospectiva sobre su modelo de gobernanza

1. Introducción
En las últimas décadas del siglo XX se produjo un redirec-
cionamiento de la planificación urbana. 

Los gobiernos de las 
ciudades pasaron 
de tener un enfoque 
basado exclusivamente 
en planes maestros 
centrados en 
controles sobre suelo 
y zonificación, a 
centrarse en orientar el 
cambio estructural de 
sus economías urbanas 
y regionales (Harris, 
2014). 
Organizaciones como el Banco Mundial empezaron 
a promover Estrategias de Desarrollo de Ciudad (Ci-
ty Development Strategies) como herramientas para que 

múltiples actores construyeran una visión integrada y de 
largo plazo de la economía urbana (Banco Mundial, 2002). 

Debido a las reformas de descentralización y a la presen-
cia de gobiernos locales fuertes, Colombia fue uno de los 
primeros países en adoptar este enfoque. En este contex-
to, se encargó a la consultora de Michel Porter, Monitor, la 
realización del primer estudio de competitividad de Bogotá 
y su Región. Como resultado del estudio, en 2002 se creó 
la Comisión Regional de Competitividad1. 

La Comisión fue el espacio donde diferentes actores públi-
cos y privados elaboraron visiones de largo plazo para la 
ciudad, que luego servirían de base para los planes a corto 
y mediano plazo de los alcaldes de Bogotá y gobernado-
res de Cundinamarca. Por lo tanto, la Comisión era el es-
cenario idóneo para orientar el desarrollo económico local.

Actualmente, la Comisión reúne a políticos electos de dos 
entidades territoriales, la ciudad de Bogotá y el departa-
mento de Cundinamarca, así como a representantes de 
asociaciones gremiales, empresas, universidades y otras 
instituciones y redes que trabajan en temas de competitivi-
dad. Cuenta con 52 miembros y es co-presidida por el Go-
bernador de Cundinamarca y el Alcalde Mayor de Bogotá 
(Figura 1, Secretaría Técnica CRCI, 2024). 

1. Originalmente, la Comisión se llamó Consejo Regional de Competitividad. Des-
de su creación la Comisión ha sufrido distintos cambios de nombre (ver figura 4).
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Figura 1. Composición de la Comisión

Elaboración propia con base en la Secretaría Técnica CRCI (2024).

Al ser entendida como una red de gobernanza, la Comi-
sión está sujeta a distintas estructuras jerárquicas. A nivel 
interno, desde su creación, la Comisión ha sido liderada 
por la Cámara de Comercio de Bogotá (CCB). A nivel ver-
tical, hace parte del Sistema Nacional de Competitividad, 
lo que significa que está influenciada por las acciones del 
gobierno nacional. A nivel horizontal, se espera que articu-
le y dé coherencia a la red más amplia de entidades que 
trabajan en temas relacionados con la competitividad en 
la región.

Esta investigación busca entender en qué medida la Co-
misión ha orientado el desarrollo económico local de 

la región. Propone que la Comisión ha estado sujeta a 
diferentes dimensiones de metagobernanza, que a su vez 
han influido en su capacidad de orientación. Mientras que 
en un primer periodo (2002-2016) estas dimensiones le 
dieron a la Comisión un enfoque de largo plazo y la hi-
cieron relevante para los políticos electos, en un segundo 
periodo (2016-2023) sesgaron la Comisión hacia una pla-
nificación de corto plazo y un enfoque operativo.

El análisis de la Comisión contribuye a entender la evolu-
ción de la gobernanza económica de Bogotá y la Región, 
y plantea una discusión sobre la necesidad de repensar el 
modelo actual. 
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2.
Para analizar la capacidad de orientación de la Comisión 
en el desarrollo económico local, se aplicó un estudio de 
caso (Yin, 2014). Desde este enfoque, dicha capacidad de-
pende de variables contextuales, incluidas las dimensio-
nes de la metagobernanza.

A través de métodos cualitativos (Creswell, 2018), se re-
construyó la evolución de la Comisión, se evaluó su capa-
cidad de orientación en distintos períodos y se identificaron 
los cambios que tuvo en varias de sus dimensiones. 

La capacidad de 
orientación se definió 
como la influencia de la 
Comisión en la agenda 
de los políticos electos.

Esto se puede ver en la inclusión de la visión y las estrate-
gias de la Comisión en los planes de desarrollo y políticas 
públicas de Bogotá y Cundinamarca.

Esto parte de dos supuestos: que los gobiernos locales 
son claves en el desarrollo económico (Alburquerque, 
2004), y que un político que adopte la visión de la Comisión 
intentará implementarla. Esta última premisa no siempre 
es cierta y representa una limitación del estudio.

El análisis se basó en investigación documental y entrevis-
tas semiestructuradas. Se revisaron planes de desarrollo, 
políticas públicas, legislación y documentos de la Cámara 
de Comercio de Bogotá, así como videos de reuniones de 
la Comisión. Esta perspectiva temporal sobre su evolución 
constituye una contribución original del estudio. Además, 
la evolución de la Comisión se dividió en dos periodos: 
2002-2016 y 2016-2023. Esto permite tener una lectura de 
consolidación y auge de la Comisión en el primer periodo 
y de disminución de sus capacidades en el segundo. 

Las entrevistas permitieron entender los desafíos actua-
les de la Comisión. Sus hallazgos orientaron la revisión de 
fuentes secundarias para triangulación (Creswell, 2018). 
Las entrevistas fueron grabadas, transcritas y codificadas 
inductivamente, sirviendo de base para el marco analítico.

Metodología

Foto: Cámara de Comercio de Bogotá
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3. Marco 
conceptual

1. Gobernanza: 
Se refiere a la transformación de los mecanismos de go-
bierno, pasando de un modelo jerárquico y centralizado a 
una forma de organización más horizontal y autoorgani-
zada (Gjaltema et al., 2020; Jessop, 2003; Peters, 2002; 
Rose, 1999; Sørensen, 2022). La gobernanza implica la in-
teracción entre múltiples actores estatales y no estatales, 
en la toma de decisiones y la implementación de políticas 
públicas.

2. Redes de gobernanza:
Son arreglos institucionales que articulan actores interde-
pendientes, pero operativamente autónomos en una es-
tructura horizontal. Estas redes pueden originarse por 
mandato gubernamental o por autoorganización y varían 
en su grado de formalidad y apertura a nuevos participan-
tes (Torfing et al., 2012). Según su composición, pueden 
ser redes público-mercado, público-sociedad civil o mixtas 
(Gjaltema et al., 2020; Torfing et al., 2012). Su eficacia de-
pende de la coordinación entre los actores y su alineación 
con el interés público. En esta investigación, la Comisión 
se entiende como una red de gobernanza sujeta a distin-
tas estructuras jerárquicas (Scharpf, 1994, citado en Gjal-
tema et al., 2020). 
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3. Acuerdos de gobernanza:
Son los mecanismos mediante los cuales se estructuran 
y regulan las redes de gobernanza. Sin embargo, pueden 
fracasar debido a problemas de fragmentación, falta de co-
herencia o divergencia de intereses entre sus miembros 
(Gjaltema et al., 2020). Asimismo, pueden presentar falta 
de legitimidad democrática si no garantizan una represen-
tación equitativa de los actores involucrados (Torfing et al., 
2009).

4. Metagobernanza:
Es un concepto que surge en la década de 1990 para des-
cribir los mecanismos mediante los cuales se supervisa, 
orienta y coordina la gobernanza dentro de redes de ac-
tores interdependientes. En términos generales, se define 
como el “gobierno de la gobernanza”, es decir, la regu-
lación y estructuración de los acuerdos de gobernanza 
a través de distintos instrumentos de control e influencia 
(Etherington & Jones, 2016).

A diferencia de la gobernanza tradicional, que implica la 
interacción horizontal de múltiples actores en la toma de 
decisiones, la metagobernanza reconoce que estas redes 
no funcionan de manera completamente autónoma, sino 
que están insertas en estructuras de poder que pueden in-
fluir en su funcionamiento. Esta influencia puede venir tan-
to de actores públicos como privados (Sørensen, 2022) y 
no necesariamente se ejerce de manera jerárquica, sino a 
través de mecanismos indirectos, como el diseño institu-
cional, la facilitación de procesos y la configuración de in-
centivos (Gjaltema et al., 2020, Sørensen, 2006; Torfing et 
al., 2009).               
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5. Desarrollo económico local:
Es un enfoque de desarrollo que busca generar oportuni-
dades de empleo e ingresos a través de la mejora de la 
productividad y competitividad de los sistemas de produc-
ción locales (Alburquerque, 2004). Su fundamento teórico 
radica en el enfoque territorial del análisis económico, que 
cobra relevancia frente a la transformación de las dinámi-
cas económicas globales, las cuales han puesto en cues-
tión la eficacia de las políticas nacionales tradicionales.

En el contexto latinoamericano, este concepto está estre-
chamente vinculado con la descentralización del poder y 
la expansión de la democracia participativa, lo que permi-
te una mayor autonomía de los territorios en la definición 
y ejecución de estrategias económicas adaptadas a sus 
condiciones específicas.

6. Competitividad:
Inicialmente concebida como un concepto microeconómico 
para analizar el desempeño de empresas, la competitividad 
ha sido ampliada para evaluar el éxito de países, regiones 
y ciudades en los mercados globales. Según Porter (1990), 
la competitividad de una nación no depende exclusivamen-
te de sus recursos naturales o ventajas heredadas, sino de 
su capacidad para innovar y mejorar continuamente. A ni-
vel regional, la competitividad se asocia con la existencia 
de activos sociales, tecnológicos, infraestructurales e insti-
tucionales que favorecen la productividad de las empresas 
(Camagni, 2002).     

Además, factores como las economías de aprendizaje, la 
circulación de conocimiento tácito, las redes de confianza y 
los spillovers tecnológicos desempeñan un papel clave en 
la construcción de ventajas competitivas sostenibles (Stor-
per, 1995). Así, la competitividad trasciende la productividad 
e incorpora dimensiones como la calidad del capital huma-
no, las redes sociales, las instituciones locales y el capital 
cultural y creativo, fundamentales para el desarrollo econó-
mico sostenible de un territorio. 
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7. Políticas de Desarrollo 
Productivo:
Al trasladar la teoría de la competitividad al ámbito de la 
formulación de políticas públicas, las Políticas de Desa-
rrollo Productivo (PDP) han sido una estrategia común 
utilizada a escala nacional y local para alcanzar la compe-
titividad. Se pueden definir como un conjunto de interven-
ciones destinadas a fortalecer la estructura productiva de 
una economía (Melo y Rodríguez-Clare, 2006) mediante 
la identificación y el tratamiento de las fallas del mercado, 
como las asimetrías de información y las fallas de coordi-
nación (Crespi et al., 2014). 

Las PDP se pueden clasificar según dos dimensiones     
(Crespi et al., 2014). (Figura 2):

a. Según su alcance: 
● PDP vertical: son aquellas políticas que se enfocan en 
un sector económico específico.

● PDP Horizontal: son políticas que tienen un impacto 
transversal en toda la economía.

b. Según el tipo de intervención: 
● Provisión de bienes públicos: Incluye la dotación de 
infraestructuras y servicios, entre otros.

● Intervenciones en el mercado: Abarca mecanismos 
como los subsidios a la inversión y los aranceles, entre 
otros.

El Consejo Privado de Competitividad de Colombia (CPC) 
utiliza esta clasificación para discutir el nivel de involu-
cramiento de los diferentes niveles de gobierno, argu-
mentando que las PDP horizontales son generalmente 
responsabilidad del gobierno nacional, mientras que los 
gobiernos locales tienen un papel protagónico en las PDP 
verticales. 

Figura 2. Dimensiones de las Políticas de Desarrollo Productivo

Nota. Elaboración propia con base en BID – Crespi, 2014



14

La competitividad de Bogotá Región:
una retrospectiva sobre su modelo de gobernanza Marco conceptual

8. Capacidad de orientación de las 
redes de gobernanza:   
Las redes de gobernanza se han vuelto una herramienta 
clave en el desarrollo económico local, como una alterna-
tiva a las tradicionales soluciones de mercado y gobierno 
(Alburquerque, 2004). Una de sus funciones principales es 
construir una visión común entre los actores de la ciudad 
y la región.

Según Cuervo (2000), esta institucionalidad social es cru-
cial para adaptar dinámicamente el territorio a los cambios 
económicos y reconciliar su legado histórico con escena-
rios futuros (p.78). Esta capacidad de adaptación puede 
entenderse como una forma de orientar la economía regio-
nal, comparada por ONU-Habitat (2017) con un buque de 
carga, cuya trayectoria cambia lentamente pero con efec-
tos profundos a largo plazo.

La investigación define la capacidad de orientación co-
mo la influencia que una red de gobernanza ejerce so-
bre el desarrollo económico local, la cual depende de su 
metagobernanza. 

Se propone un marco de análisis en el que la capacidad 
de orientación de una red de gobernanza depende de la 
interacción entre tres dimensiones de metagobernanza:

a. Metagobernanza vertical: relaciones entre actores de 
distintos niveles territoriales

b. Metagobernanza horizontal: articulación entre actores 
del mismo nivel territorial

c. Metagobernanza interna: regulación y coordinación de 
actores al interior de la red.

Para analizar estas dimensiones, se utilizará el marco de 
Gjaltema et al. (2020) que aborda el quién, el qué, el por 

qué y el cómo de la metagobernanza: quién se refiere al 
actor que ejerce la metagobernanza, qué se refiere al ob-
jeto de la metagobernanza, por qué se refiere a su fun-
damento o motivación y cómo se refiere a sus medios e 
instrumentos.

Este enfoque permite examinar cómo la interacción entre 
estas dimensiones condiciona la capacidad de orientación 
de la Comisión Regional de Competitividad de Bogotá y 
Cundinamarca.
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4. Dimensión 
interna

En cuanto al análisis del nivel interno de la Comisión, el 
qué de la metagobernanza es la propia Comisión, y el 
quién es la Cámara de Comercio de Bogotá (CCB). Aun-
que este rol de metagobernante suele estar en manos de 
actores públicos (Gjaltema et al., 2020), Sørensen (2006) 
señala que cualquier actor con recursos y voluntad de in-
fluir puede ejercerla.      

La CCB, aunque no es 
pública, ejerce funciones 
de carácter público. Esta 
organización administra 
el registro mercantil en 
Bogotá y municipios 
de Cundinamarca, 
y su financiación 
depende del dinamismo 
empresarial, por lo 
que tiene incentivos 
claros para impulsar 
la competitividad. Este 
interés justifica su rol 
como metagobernante 
de la Comisión.

Durante el primer periodo, la CCB entendía la competi-
tividad desde la óptica de Porter (1998) y el estudio de 
Monitor (1997), que identificaba tres pilares clave: calidad 
de vida, conectividad y compromiso cívico. Para mejorar-
los, se requería fortalecer siete tipos de capital (ambiental, 
financiero, infraestructuras, institucional, cultural, cono-
cimiento y humano) (CCB, 1998). Así, su enfoque privile-
giaba estrategias transversales o políticas de desarrollo 
productivo horizontales.

Una segunda característica del enfoque de la CCB era su 
apuesta por la planificación a largo plazo. Incluso antes del 
estudio Monitor y de la Comisión, impulsó el movimiento 
Fuerza Capital para reunir a líderes de distintos sectores 
en torno a una visión estratégica para Bogotá y la región 
(CCB, 1992). En línea con esta visión, el presidente de la 
CCB advertía en el estudio Monitor sobre la falta de rum-
bo de la ciudad, señalando la necesidad de una visión co-
mún para el nuevo milenio.
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La CCB utilizó herramientas de metagobernanza (el có-
mo) para dirigir a la Comisión hacia su visión horizontal y 
de largo plazo. Además de participar activamente en los 
debates como parte de la Secretaría Técnica, usó herra-
mientas informativas, como el estudio Monitor para influir 
en las discusiones mediante evidencia técnica novedosa 
(el primer ejercicio de evaluación comparativa entre Bogo-
tá y otras ciudades del mundo, por ejemplo).

Aunque no está claro cuándo y por qué la CCB cambió su 
visión de la competitividad, la evolución de su misión ins-
titucional sugiere un giro de un enfoque amplio que incluía 
a las empresas, al gobierno y a la comunidad en general 
a un enfoque centrado principalmente en el fortalecimien-
to empresarial (CCB, 2024b). Este cambio se materializó 
con la Iniciativa Cluster (2012) y posteriormente su Estra-
tegia de Especialización Inteligente (2015), que dejó atrás 

el enfoque horizontal para adoptar estrategias verticales 
centradas en resolver fallas de mercado específicas. Estas 
iniciativas respondían a las necesidades de las empresas 
y consistían en su mayoría en proyectos de corta duración 
(Llinás, 2021).

Mientras que hoy en día la Secretaría Técnica de la Co-
misión está dirigida únicamente por la CCB, en el pasado 
también participaban en ella dos asociaciones gremiales 
y tres entidades públicas. En la primera versión de la Co-
misión, las entidades privadas constituían dos tercios del 
Comité Ejecutivo, mientras que las públicas representaban 
un tercio. En la actualidad, estas proporciones se han in-
vertido y las entidades públicas están más representadas, 
pues ocupan dos tercios del Comité. Además, la Comisión 
solía incluir a otros miembros que hoy ya no están presen-
tes, como organizaciones civiles y sociales (CRC, 2003).

Figura 3. Cambios en la estructura de la Comisión 2003-2023

Nota.Elaboración propia con base en el Departamento de Cundinamarca (2021), CRC (2003) y Alcaldía Mayor de Bogotá (2007).
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5. Dimensión 
vertical

La integración de la Comisión al Sistema Nacional de 
Competitividad en 2006 añadió una dimensión adicional a 
su metagobernanza. 

En este nivel, el Gobierno nacional (el quién) metagobier-
na un sistema compuesto por 32 comisiones regionales (el 
qué), con el propósito de regionalizar las políticas de com-
petitividad (el por qué). Para ello, ha buscado fortalecer las 
comisiones, especialmente en regiones con menos capa-
cidades (José et al., 2016). El Ministerio de Comercio ha 
empleado herramientas como programas de fortalecimien-
to institucional y decretos que exigen mayor inclusión, por 
ejemplo, de actores de la economía informal (Ministerio de 
Comercio, 2023).

Sin embargo, el principal obstáculo para el trabajo de las 
comisiones regionales ha sido la falta de participación de 
los actores locales, en particular de los políticos electos 
(Gobierno Nacional, 2016). La falta de una propuesta de 
valor clara de las comisiones ha llevado a los goberna-
dores departamentales a ignorar estos espacios y a no 
articular sus planes de desarrollo con sus visiones de com-
petitividad regional (CAF, 2022b).

Con el objetivo de incrementar su atractivo, en 2012, el 
gobierno nacional incorporó las comisiones al Sistema 
General de Regalías, dándoles un rol asesor frente a los 
OCAD, órgano que aprueba los proyectos financiados por 
regalías, aunque sin poder vinculante (José et al., 2016). 

También permitió que formularan proyectos para el Fondo 
de CTeI, pero al permitir que otros actores locales también 
compitieran por esos recursos, se desincentivó la coope-
ración (Llinás, 2021).

En 2016, la Política Nacional de Productividad (CONPES 
3866) propuso que cada comisión desarrollara su propia 
Agenda Departamental de Competitividad como instru-
mento de planeación de corto y mediano plazo. A cambio, 
el Gobierno se comprometía a apoyar la ejecución de pro-
yectos que cumplieran ciertos requisitos (CAF, 2022a). 

Este enfoque redujo 
la importancia del 
Plan Regional de 
Competitividad, 
tradicionalmente 
centrado en la visión de 
largo plazo. 
Así, el gobierno nacional comenzó a ver las comisiones 
como espacios para estructurar y priorizar proyectos a cor-
to y mediano plazo, más que como redes de gobernanza 
para definir el rumbo estratégico de las regiones.
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En 2015, a través de 
una ley, se ordenó que 
todas las entidades 
locales vinculadas 
a la competitividad 
se integraran a la 
comisión regional, 
estableciéndola como 
la única interlocutora 
ante el gobierno 
nacional en esta 
materia (Gobierno 
Nacional, 2015). 
La estrategia buscaba fortalecer la metagobernanza hori-
zontal de la Comisión, posicionándola como coordinadora 
de una red amplia de instituciones dedicadas a temas co-
mo CTeI, inversión o integración regional. En este sentido, 
en esta dimensión la Comisión es el metagobernante (el 

quién) que metagobierna una red más amplia de institucio-
nes, asociaciones e incluso otras redes (el qué).

Durante su primer periodo la Comisión de Bogotá- Cundina-
marca contaba con comités técnicos bien definidos que abar-
caban cinco temas (Figura 3). Estas instancias fueron clave 
para articular instrumentos nacionales con la visión regio-
nal. Por ejemplo, el comité técnico de Exportaciones absor-
bió al Comité Asesor Regional de Comercio Exterior en 1999 
(CCB, 2005), mientras que el comité técnico de CTeI parti-
cipó en los Consejos de Ciencia y Tecnología de Bogotá y 
Cundinamarca (Universidad Nacional, 2013). También impul-
saron nuevas entidades, como Invest in Bogotá (2006), para 
atraer inversión a la región, y el Megaproyecto Agroindustrial, 
enfocado en servicios para empresas del sector agroindus-
trial (CCB, 2005). Al surgir desde la Comisión, estas iniciati-
vas respondían a una visión estratégica compartida.

La Comisión ganó protagonismo en una ciudad con pocos 
espacios de diálogo público-privado. Participó, por ejem-
plo, en la Mesa de Planificación para promover estrategias 
de integración regional (Región Central, 2005). Mientras la 
Mesa coordinaba entidades públicas, la Comisión facilitaba 
la cooperación público-privada.

No obstante, cuando se estableció legalmente su primacía 
en 2015, la Comisión ya había perdido impulso en su meta-
gobernanza horizontal. Los comités técnicos perdieron pro-
tagonismo tras consolidarse las iniciativas que impulsaron, 

6. Dimensión 
horizontal
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como ocurrió con el Comité de Inversiones tras lanzar In-
vest in Bogotá. Además, desde 2004 la Secretaría Técnica 
asumió funciones de gestión antes delegadas en los comi-
tés (Alcaldía de Bogotá, 2007).

Al mismo tiempo, surgieron nuevas redes con objetivos si-
milares, como Connect Bogotá (2011), enfocada en inno-
vación, y ProBogotá Región (2014), impulsada por grandes 
empresas para incidir en políticas de largo plazo. Así mis-
mo, el CODECTI, a pesar de que se integró a la Comisión 
en 2016, fue relanzada como entidad independiente en 2024 
(Atenea, 2024).

La creación de la Región Metropolitana sumó otro actor cla-
ve. Esta entidad administra políticas y proyectos regionales 
en áreas como competitividad, con agencias especializadas 
y recursos propios (Congreso de Colombia, 2022). Actual-
mente cuenta con agencias en movilidad, seguridad y segu-
ridad alimentaria, y puede expandirse a otros temas como 
desarrollo económico (Región Metropolitana, 2022). En este 
sentido, es una entidad que replica algunos de los objetivos 
de la Comisión con la gran diferencia de contar con recursos 
y mecanismos de implementación para lograr sus objetivos.

Foto: ProBogotá región



20

La competitividad de Bogotá Región:
una retrospectiva sobre su modelo de gobernanza

Los cambios en las dimensiones de la metagobernanza 
de la comisión influyeron en la capacidad de orientación 
de la Comisión. Al analizar los planes de desarrollo local 
y las políticas de largo plazo de Bogotá y Cundinamarca, 
es posible identificar dos periodos en la evolución de la 

7. La evolución
de la capacidad de orientación 
de la Comisión

Comisión. Mientras que en el primer periodo (2002-2016) 
la Comisión fue central para el desarrollo económico local 
de la ciudad, en el segundo periodo (2016-2023) perdió su 
influencia en la agenda pública y con ello su capacidad de 
orientación.

Figura 4. Evolución de la Comisión y la normativa nacional

Nota. Elaboración propia. 
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a. Una Comisión que 
orientó el desarrollo 
económico local 
(2002-2016)

Antanas Mockus (Bogotá) y Álvaro 
Cruz (Cundinamarca), 2000 - 2003 

Desde sus inicios, la Comisión contó con un fuerte respal-
do político, influido en parte por la repercusión del estu-
dio Monitor (1997), que introdujo temas de competitividad 
en el debate público. En 2001, por primera vez, tanto el al-
calde de Bogotá, como el gobernador de Cundinamarca, 
incluyeron la productividad como una prioridad clave en 
sus planes de desarrollo, destacando la articulación públi-
co-privada como vía para alcanzarla (CRC, 2003).

En 2003, la Comisión formuló su primer Plan de Compe-
titividad Regional, en colaboración con la Mesa Regio-
nal de Planificación. Esta visión económica destacaba la 
integración regional institucional, territorial y económica, 
y proponía convertir la región en una de las cinco me-
jores de América Latina en calidad de vida, considerán-
dola base para un crecimiento sostenido. Aunque incluía 
algunas políticas de desarrollo productivo (PDP) verticales, 

predominaban las horizontales, como infraestructura, 
atracción de IED y capital humano.

Esta etapa se caracterizó por una metagobernanza robus-
ta: la lógica de la metagobernanza interna y la fuerte me-
tagobernanza horizontal de la Comisión proporcionaron el 
escenario para una planificación estratégica, lo que per-
mitió la creación de una visión económica compartida pa-
ra la región. La Cámara de Comercio de Bogotá (CCB) 
lideraba internamente, mientras que comités temáticos fa-
cilitaban una fuerte articulación horizontal con actores pú-
blicos y privados. La legitimidad de la Comisión también 
se fortalecía por su carácter transversal y único, capaz de 
encontrar puntos de encuentro con la agenda de los alcal-
des. Por ejemplo, el alcalde Mockus usó la Comisión para 
lograr el respaldo empresarial a su reforma fiscal de 2002 
(Semana, 2002).

Luis Eduardo Garzón (Bogotá) y 
Pablo Ardila (Cundinamarca), 2004 
- 2007

En sus planes de desarrollo, los líderes políticos incluye-
ron proyectos clave del Plan Regional, que resultó en la 
ejecución de 38 proyectos en los cuatro años. Estos agru-
paban programas de bilingüismo, turismo, un megapro-
yecto agroindustrial y una agenda regional de servicios 
(Burgos, 2011).
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En 2005, la Comisión y la Mesa Regional de Planificación 
desarrollaron la Agenda Interna para la Productividad y 
la Competitividad, que puso en marcha el Plan Regional. 
Esta agenda no solo priorizó proyectos, sino que también 
identificó actividades económicas con potencial de creci-
miento y exportación. Según una evaluación de 2007, el 
87% de los proyectos habían sido ejecutados: 74% por ac-
tores públicos, 10% por privados y 16% por alianzas públi-
co - privadas (CRC, 2010).

Samuel Moreno (Bogotá) y           
Andrés González (Cundinamarca), 
2008-2011

Durante este periodo, los planes de desarrollo de am-
bos mandatarios continuaron alineándose con el Plan Re-
gional de la Comisión, incorporando aún más proyectos 
(CRC, 2010). Esta implementación sostenida contribuyó a 
mantener la Comisión activa y relevante (Alcaldía Mayor 
de Bogotá, 2007).

En 2009, con el marco del nuevo Sistema Nacional de 
Competitividad, la Comisión actualizó su plan: Plan Regio-
nal de Competitividad 2010–2019. Este documento mos-
tró una clara continuidad con el plan anterior, manteniendo 
la visión a largo plazo y los objetivos estratégicos. Nueva-
mente se priorizaron PDP horizontales como conectividad, 

IED, marca ciudad, y modernización aduanera, además de 
PDP verticales mediante la creación de nueve iniciativas 
clúster, que luego se volvieron un eje central para la Cá-
mara de Comercio de Bogotá (CCB).

Para fomentar la articulación regional, el nuevo plan inclu-
yó a los municipios de Cundinamarca a través de 8 Agen-
cias Departamentales de Competitividad. El alto nivel de 
confianza de la Comisión se reflejó en su ambicioso obje-
tivo de crecimiento del PIB del 7% anual. Además el plan 
sentó las bases para la Política Pública de Productividad, 
Competitividad y Desarrollo Socioeconómico de 2011.

Gustavo Petro (Bogotá) y Álvaro 
Cruz (Cundinamarca), 2012-2016

En este periodo comenzaron a observarse señales de de-
bilitamiento en la influencia de la Comisión. El plan de de-
sarrollo del alcalde Gustavo Petro no hacía mención ni a 
la Comisión ni a su plan de competitividad, lo que marcó 
un quiebre respecto a la tendencia de alineación de años 
anteriores.
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b. Un periodo de 
pérdida de influencia 
y desconexión 
política (2016–2023)
En 2015, la Cámara de Comercio de Bogotá (CCB) impul-
só la formulación de una nueva estrategia de competiti-
vidad. Durante año y medio, más de 500 actores de 140 
organizaciones participaron en talleres que resultaron en 
la Estrategia de Especialización Inteligente para Bogotá 
y su región (Llinás, 2021). La Estrategia buscaba orientar 
esfuerzos hacia sectores afines a las capacidades regio-
nales, con énfasis en industrias culturales y creativas, ser-
vicios empresariales y ciencias de la vida. También incluía 
dos áreas transversales: capital humano y desafíos am-
bientales (CCB, 2016). 

Aunque el desarrollo de la Estrategia fue una iniciativa pro-
movida y financiada por la CCB, se convirtió en la nueva 
agenda de la Comisión. Inicialmente, la estrategia contó 
con una gobernanza ad hoc integrada por representan-
tes del gobierno nacional, departamental y local así como 
de organizaciones privadas (algunos de los cuales eran 
miembros de la Comisión). Sin embargo, se decidió que la 
Comisión era la mejor opción para dotar a la estrategia de 
un modelo de gobernanza permanente (entrevista con el 
antiguo Vicepresidente de la CCB).

Este periodo evidenció un cambio sustancial en la dinámi-
ca de la Comisión. Mientras que la metagobernanza de la 
CCB se orientó hacia otros objetivos, surgió la metagober-
nanza vertical del gobierno nacional y decayó la metago-
bernaza horizontal.

El enfoque de la 
Comisión se volvió 
más procedimental y 
menos estratégico. La 
lógica de La Estrategia 
de Especialización 
Inteligente se redujo 
a un portafolio de 
proyectos sin una 
visión compartida, y la 
Comisión fue percibida 
más como un ente 
administrativo para 
gestionar recursos de 
regalías que como un 
articulador regional. 
Este giro debilitó su metagobernanza horizontal, dificultan-
do la coordinación entre actores que operaban con ob-
jetivos e indicadores dispares. También mostró lentitud 
institucional: tardó más de tres años en adaptar sus esta-
tutos tras la reforma del Sistema Nacional de Competitivi-
dad en 2019, y deberá volver a modificarlos por cambios 
recientes en el sistema, lo que ha generado malestar inter-
no (entrevista con ProBogotá).
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La desconexión con las agendas políticas fue evidente. 
Los planes de desarrollo de los alcaldes Enrique Peñalosa, 
Claudia López y Carlos Fernando Galán no mencionaron 
ni a la Comisión ni a la Estrategia. Aunque sus secretarías 
económicas participaron en la Estrategia de Especializa-
ción Inteligente, nunca la respaldaron activamente (Llinás, 
2021). A pesar de esto, en Cundinamarca se mantuvieron      
algunos vínculos. Los gobernadores Jorge Emilio Rey y Ni-
colás García incluyeron algunos proyectos en sus planes. 
Sin embargo, también destacaron la necesidad de hacer 
cambios en la estructura de la Comisión.  

En este contexto, la Comisión perdió atractivo para los po-
líticos locales. Nuevas redes de gobernanza, como Con-
nect Bogotá o la Región Metropolitana, ofrecían espacios 
más efectivos para posicionar agendas públicas. 

Finalmente, su rol como órgano asesor para el uso de las 
regalías no logró compensar su pérdida de influencia. En 
regiones como Bogotá y Cundinamarca, donde las rega-
lías representan apenas el 0,6% y 6,2% del gasto público 
respectivamente (Haddad et al., 2022), este rol no bastó 
para posicionar a la Comisión como un actor estratégico.
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8. Conclusiones
Este estudio sostiene que la interacción de tres dimen-
siones de metagobernanza explican la evolución de la 
capacidad de orientación de la Comisión Regional de 
Competitividad de Bogotá y Cundinamarca. Entre 2002 y 
2016, la Cámara de Comercio de Bogotá (CCB) ejerce la 
Secretaría Técnica, prioriza la planificación de largo plazo 
y un enfoque horizontal de la competitividad. La Comisión 
también actuó como metagobernante horizontal, mientras 
que la metagobernanza vertical del sistema nacional aún 
no influía en ella. Esto permitió que la Comisión formulara 
visiones legítimas que se integraron en la planificación lo-
cal y departamental, orientando así la política económica.

Desde 2016, el gobierno nacional redefinió las comisiones 
regionales como espacios operativos del Sistema General 
de Regalías. La CCB se enfocó en Proyectos de Desarrollo 
Productivo (PDP) verticales y se debilitó la metagobernan-
za horizontal, lo que relegó a la Comisión a una agenda de 
corto plazo irrelevante para los políticos. Como resultado, 
perdió su capacidad de orientación.

Finalmente, a partir del análisis del pasado y presente de la 
Comisión, es posible considerar las siguientes reflexiones:

Primera reflexión: 
el metagobernante 
interno. 

En Colombia, se suele 
considerar que las 
cámaras de comercio 
suplen la ausencia de 
agencias de desarrollo 
económico como en 
Europa. 
Aunque tienen capacidades técnicas y no sufren de discon-
tinuidades políticas (Llinás, 2021), su idoneidad no es evi-
dente en regiones como Bogotá y Cundinamarca. La CCB 
hoy prioriza PDP verticales, alejándose de las horizontales, 
que son clave para la agenda política regional. Además, re-
presenta solo a empresas formales —es decir, el 59% del 
total— y no está exenta de intereses políticos, ya que el go-
bierno nacional participa en su comité ejecutivo (Zapata, 
2023). Esto abre la puerta a considerar actores con mayor 
legitimidad, como la Región Metropolitana, que debe for-
mular el plan estratégico regional y podría liderar la visión 
económica articulada a través de la Comisión. Su relevan-
cia institucional y el interés de los políticos electos podrían 
posicionar esa visión en la agenda pública.
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Segunda reflexión: el 
rol de las comisiones 
regionales dentro del 
Sistema Nacional de 
Competitividad. 

El Gobierno nacional, 
a través del Sistema 
Nacional de 
Competitividad, ha 
aplicado estrategias 
homogéneas a todas 
las regiones, ignorando 
sus diferencias. 

El enfoque por proyectos puede ser útil en regiones con me-
nores recursos, pero ha vuelto irrelevante a la Comisión en 
Bogotá. El verdadero valor de la Comisión radica en ser una 
red de gobernanza estratégica, no solo operativa. El gobier-
no podría adoptar un enfoque diferenciado, como el que usa 
en la política de ordenamiento territorial, donde los instru-
mentos se adaptan al tamaño poblacional de los municipios 
(MinAmbiente, 2004). De igual forma, los Planes Regionales 
de Competitividad podrían convertirse en el eje articulador 
entre lo local y lo nacional, en lugar de las actuales agendas 
de corto plazo que tienen un impacto limitado (Llinás, 2021).

Tercera reflexión: 
la fragmentación 
de la gobernanza 
económica en Bogotá.

Los problemas de 
la Comisión reflejan 
una fragmentación 
más amplia de la 
gobernanza económica 
en la ciudad y la región.

La ausencia de metagobernanza horizontal ha generado 
una superposición de redes e instituciones que colaboran 
solo en proyectos aislados, sin visión compartida. Se re-
quiere una nueva gobernanza económica regional, y la Co-
misión, como lo hizo hace dos décadas, puede volver a ser 
clave. Pero esto exige dejar de verla como un ente admi-
nistrativo y empezar a entenderla como base de una go-
bernanza renovada para una región más próspera.

Dada la fragmentación actual de la gobernanza económica 
en Bogotá, se recomienda revitalizar la Comisión Regional 
de Competitividad, transformándola de un ente adminis-
trativo a una base para la articulación regional y nacional 
con proyección a largo plazo. Esta revitalización implica-
ría reconsiderar el rol del metagobernante interno, adop-
tar un enfoque diferenciado a nivel nacional para fortalecer 
su papel estratégico y resolver la superposición de redes 
e instituciones para construir una visión compartida y una 
colaboración más efectiva.
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