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RESUMEN

El desarrollo local, definido en funcién de la capacidad innovadora de la base productivay de la estructura empresarial centra sus op-
ciones en la evolucion de las capacidades humanas. Por ello es fundamental el impulso industrial desde Ias politicas publicas, concebi-
das desde las particularidades territoriales, que respondan a las necesidades y potencialidades del entorno. Desde esta perspectivala
industria requiere de una planeacion colectiva que refleje efectivamente las caracteristicas de la poblacién, potencie sus capacidades
y las priorice de modo tal que se consoliden encadenamientos productivos generadores de empleo v valor agregado. Asf las politicas
industriales pueden surgir como un elemento de compensacion ante los efectos que el mercado puede tener sobre el territorio, Esta
reflexion se hace a partir de los marcos tedricos y las propuestas de Planeacion Distrital en lo referente a los Planes de Desarrollo de
Bogota, D.C. Se observa a partir del analisis documental como el reconocimiento del territorio como factor de desarrollo industrial no
ha sido una constante en la planeacién distrital y como la planeacion industrial se alined con las propuestas nacionales orientadas a la
modernizacién del aparato productivo como una condicién necesaria para enfrentar con éxito la exposicidn a la competencia externa
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al margen de la autonomia para la orientacion del territorio otorgada a las entidades territoriales por el proceso de descentralizacién nacional consol-
idado con la Constitucion Politica de 1991.

Palabras clave: industria, politica econdémica, planes de desarrollo, territorio
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petitividad, 4. La industria en los planes locales de desarrollo, 5. Politica distrital de productividad, competitividad y desarrollo socioeconémico para
Bogota D.C, 6. Conclusiones.

ABSTRACT

Decentralization meant, in theory, freedom to define local policies and land management. However, such autonomy faced the process of moderniza-
tion of the economy, making the construction of industrial policy from the territory tended to follow national guidelines for increasing competitive-
ness and productivity, that is, it has been chosen tend to commercial standards, displacing any intention of promoting the expansion of production.
This article presents an analysis of public policies on industrial development plans of Bogota in the last 20 years. For this, you start with a discussion
of the territorial development and industry issues that the development model has left out the public interest. An analysis of development plans
perform and demonstrate that they have not been fully the idea of forging an industrial policy in the Capital District. Finally, a reflection on the impor-
tance of the reindustrialization of the territory to guarantee better living conditions for those who made it up.

Key words: industry, economic policy, development plans, territory

RESUMO

Descentralizacdo significava, em teoria, a liberdade de definir as polfticas locais e gestdo do territério. No entanto, tal autonomia enfrentou o processo
de modernizacdo da economia, fazendo com que a construcdo da politica industrial a partir do territério tende a seguir as diretrizes nacionais para
aumentar a competitividade e produtividade, ou seja, ele foi escolhido tendem a normas comerciais, deslocando qualquer intencdo de promover a
expansdo da producdo. Este artigo apresenta uma analise das politicas publicas sobre os planos de desenvolvimento industrial de Bogota nos Ultimos
20 anos é feita. Para isso, vocé comeca com uma discussdo sobre as questdes do desenvolvimento e da indUstria territoriais que o modelo de desen-
volvimento deixou de fora o interesse publico. Uma analise dos planos de desenvolvimento é entdo realizada e demonstrou que eles ndo tém sido
plenamente a ideia de forjar uma politica industrial no Distrito Capital. Finalmente, uma reflexdo sobre aimportancia da reindustrializacdo do territério
para garantir melhores condic@es de vida para agueles que acima.

Palavras-chave: Bogotd, indUstria, politica econdmica, planos de desenvolvimento, territrio

desenvolvimento econdmico para Bogota, 6. Conclusdes.

1. PRESENTACION dientes solo a servir de acciones en procura de contrarrestar las
crisis. Es decir, el modelo de desarrollo abandoné la politica
publica como elemento esencial para inducir cambios estruc-
turales en la economia, dejando estos al albedrio de los agentes

en el mercado.

La insercion de un nuevo modelo de desarrollo basado en el
comercio y en el libre mercado, que en América Latina se rea-
liz6 desde la década de 1970 y para Colombia en particular se
ha venido profundizandose desde la década de 1990, reformuld

las concepciones sobre el Estado pero, en especial, las politicas
publicas, que terminaron por convertirse en instrumentos ten-

Asi, la politica industrial le cedi6 paso a un conjunto de ins-
trumentos, acciones separadas y sin propositos colectivos que



han venido configurando los esquemas de inserciéon comer-
cial a los mercados globales, sin que por ello se hayan logrado
dindmicas productivas internas capaces de responder desde
la innovacién y el ordenamiento productivo a las demandas
de las economias internacionales. Este devenir ha hecho que
desde distintas instancias tedricas y politicas se pretenda el
rescate de las politicas industriales como condicion necesa-
ria para enfrentar los retos del crecimiento econdmico y la
generacion de empleo. De esta manera recobran vigor ted-
rico no solo las corrientes keynesianas y sus versiones neo y
post, sino lo que se ha conocido como el estructuralismo, y
mas aun, las corrientes que como el schumpetereanismo, que
formulan la necesidad de inducir cambios significativos en
los modelos de desarrollo y en las concepciones de politica
con el propésito de generar cambios estructurales después de
décadas de desindustrializacion.

De esta forma, se viene demostrando que las politicas publi-
cas industriales, como mecanismo de impulso a los procesos
productivos, cobran relevancia en la medida en que se estruc-
turan desde el territorio, con las potencialidades que desde el
desarrollo y el crecimiento enddgeno se pueden configurar en
las economias locales. Es claro que éste, el territorio, contiene
factores histdricos, culturales, sociales y econdmicos propios
sobre los cuales se configuran las estructuras productivas, sean
éstas producto de vocaciones historicas o sean configuraciones
innovadoras a partir de la generacion social de ventajas com-
petitivas; por lo que las politicas industriales deben atender las
particularidades locales para potencializar los procesos de pro-
duccion alli generados. En esta medida, se espera que la plani-
ficacion local reconozca y diferencie las caracteristicas propias
del territorio y las impulse como estrategia de competitividad.

Para el caso colombiano, el proceso de descentralizacion ex-
perimentado desde finales de la década de 1960 y profundiza-
do a partir de 1991 mediante la Constitucion Politica, otorgé
a los territorios autonomia fiscal, administrativa y técnica, lo
que implico, en teoria, la libertad para la definicion de politicas

locales y la gestion del territorio en concurrencia con los dife-
rentes actores. No obstante, tal autonomia se enfrent6 al proce-
so de apertura econdmica o de modernizacion de la economia,
como fue denominado en el pais, con lo cual la construccion
de politicas industriales desde el territorio, en el caso especifico
de Bogotd, ha tendido a ajustarse a los lineamientos nacionales
de incremento de la competitividad y la productividad via el
comercio y no la produccion, es decir, se ha optado por tender
a normas de caracter comercial, desplazando cualquier inten-
cionalidad de promover la expansion de la produccion.

Esto hard necesario un replanteamiento hacia las politicas
publicas industriales para dirigir los necesarios procesos de
reindustrializacion que posibiliten viabilizar el territorio (Bo-
gota — Region) como espacio socialmente construido, y hacer
de la produccién manufacturera un instrumento capaz de ge-
nerar condiciones apropiadas de crecimiento y desarrollo.

2. EL DESARROLLO DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS
INDUSTRIALES

El capitalismo siempre se ha concebido como una sociedad
industrial. En sus albores fue la industria, en contraposicion a
la propiedad comunal, a las labores agricolas y a través de siste-
mas gremiales donde se consolidé como un sistema econémico
fundamentado en la produccién de mercancias por medio de
mercancias (Sraffa, 1960). Las revoluciones del conocimiento,
la ciencia y la tecnologia han logrado generar las condiciones
esenciales para, a través de la innovacion constante, alcanzar
estandares cada vez mayores de productividad. El mundo de
hoy no ha cambiado, la industria sigue siendo la base de los
sistemas productivos en los paises desarrollados y la tecnolo-
gia, las comunicaciones y los grandes adelantos de la ciencia
son utilizados para producir mas y en mejor calidad. Aunque
ya no se visibilice, aunque las comunicaciones y los servicios
aparezcan como la piedra angular del desarrollo capitalista, es
la industria la que soporta todos estos procesos, de ella depende
la evolucion sectorial, de ella se encadenan los demas sectores.

Es usual, entonces, encontrar hoy la justificacion de la
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desindustrializacion como producto del crecimiento del sec-
tor servicios; que en realidad se constituye en la caracteristica
predominante de la economia en los ultimos afios. En los pai-
ses tradicionalmente industrializados esto se ha dado parale-
lamente al surgimiento de un sector de servicios vinculado al
sector manufacturero, como soporte a su productividad. En los
paises subdesarrollados en cambio, la desindustrializacion y el
fortalecimiento del sector de los servicios como aporte al PIB
han estado caracterizados por actividades de bajo valor agre-
gado, por actividades financieras, inmobiliarias (de caracter
especulativo), como resultado del gasto ptblico en seguridad y
la entrada al mercado de los servicios de salud publica y la aten-
cién a las pensiones. Desindustrializacion y deslocalizacion
han sido dos procesos que desde la década de 1970 marchan en
paralelo obedeciendo a la 16gica de la optimizacion de la tasa
de ganancia, a la flexibilizacién productiva, a la especializacion
flexible, al fortalecimiento de las empresas transnacionales y al
libre cambio (eliminacion de barreras de entrada y salida de
bienes y servicios) como condicion para el crecimiento.

No es paraddjico entonces el retorno, en el pensamiento eco-
némico y en la politica publica aplicada, a las teorias prima-
rias de la disciplina econémica pero negando la necesidad de
la industria manufacturera como soporte a la creacion de valor,
al crecimiento y al desenvolvimiento del sistema capitalista de
produccion. En efecto, el Gltimo periodo del decenio de 1960
y comienzos de la década de 1970 significé el advenimiento
de las doctrinas primarias del liberalismo mercantil, esto es,
la busqueda del crecimiento econdmico a través del libre co-
mercio mundial, de la desgravacion arancelaria y, en general, la
eliminacion de cualquier instrumento de proteccion, con el fin
de posibilitar, de la mejor manera posible, el libre transito de
bienes, servicios y capitales.

Aunque habria de esperarse, para la implementacion de esta
forma de entender las relaciones econdmicas y sociales, que
se ha convertido en dogma, en la verdad revelada de un mun-
do apoyado en la teoria neoclasica y auspiciada desde los mas
grandes centros de poder en el mundo, la teoria en boga deci-
di6 minimizar (optimizar) las funciones del Estado asi como
el papel que las instituciones y la politica econdmica estan en
obligacion de realizar’. Esta y en particular la politica indus-
trial, han debido claudicar para convertirse en sélo garantes de
la estabilidad macroecondmica, posibilitando la generacion de
equilibrios parciales en la economia que faciliten el libre accio-
nar de las empresas en los mercados®. A lo sumo, los Estados
han implementado sistemas de innovacion con pocas directri-
ces obligantes para quienes deciden cooperar en su funciona-
miento.

La crisis del Estado benefactor en el decenio de 1970 hizo que
se renovara una vieja idea sobre el Estado, en tanto este debia
privarse de cualquier intencion de participar abiertamente en la
economia y debia limitarse a labores minimas, sustentadas en
seguridad, diplomacia, control y vigilancia y el mantenimiento
de la burocracia necesaria para tales fines. Esto, que se ha co-
nocido con el nombre de Estado liberal, gendarme o policivo,
muy a laidea de J. S. Mill y A. Smith, también se ha enmarcado
en una vaga ilusion liberal: tener un Estado minimo. Pero ;qué
quiere decir minimo?

Lo minimo es tan abstracto que es imposible su descripcion.
A punto que hoy, en medio de las grandes discusiones sobre la
politica fiscal se ha llegado a un concepto mucho mas realista:
Las sociedades procuran tener el Estado que consideren perti-
nente pero les corresponde hacer de ¢l un instrumento para la
promocion del crecimiento y el desarrollo donde se hace ne-

4En realidad teorfa neoclasica y neoliberalismo se constituyen en un solo cuerpo tedrico e ideoldgico; sin embargo, en aras de aceptar precisiones tedricas, desde algunas corrientes neo-
clasicas han defendido un "purismo” en defensa de las posiciones netamente economicas frente a las circunstancias politicas.

°En realidad las distintas corrientes del pensamiento econémico vienen aceptando la necesidad de la generacion de equilibrios, como requisito v disciplina macroeconémica, en especial
de los Gobiernos. Sin embargo, esta que ha sido parte de la receta dada por los organismos multilaterales a los paises en desarrollo, aun no resiste interrogantes como jpor qué los paises
desarrollados utilizan el déficit fiscal como tactica prociclica? ;Cudl es el déficit, equilibrio o nivel dptimo para un balance fiscal? jes igual la mesura macroeconémica a la obligatoriedad de

generar equilibrios?



cesario que se constituya en facilitador de equilibrios macro-
econdmicos, el fundamento de las doctrinas macroecondmicas
contemporaneas; en otras palabras: Las sociedades definen el
tamano del Estado que crean necesario pero este debe propiciar
un manejo financiero prudente que no presione los mercados
monetario ni de transacciones con el exterior.

Los hechos cada vez mas profundos de instauracion del “nue-
vo modelo” han conducido a que se consolidara como norma
aquello de que la mejor politica industrial es no hacer nada, es
decir asumir la llamada politica industrial neutra (Peres, 2005:
9). Sin embargo, a la hora de tomar posicién sobre lo que es la
politica industrial, cudl es su justificacion o sus estrategias de
intervencion, el tema se vuelve confuso y los enfoques rondan
y fluctian de acuerdo con las tendencias, con los intentos al-
ternativos o reivindicativos de ideologias o escuelas de pensa-
miento econoémico.

Es usual que hoy se entienda a la politica industrial aplicada
desde tres tipos de instancias: primero, una concepcion de ho-
rizontalidad (llamada también de intervencién funcional) re-
ferente a las medidas gubernamentales que consolidan escena-
rios propicios, tal es el caso de la estabilidad macroecondmica,
la promocion de ciencia y tecnologia (I + D + i) en busca de
innovacion, el garantizar espacios normativos adecuados y, en
general, todas aquellas medidas para tratar de disminuir lo que
modernamente se ha designado como el riesgo pais® en procu-
ra de disminuir los costos del capital y apalancar las inversiones
extranjeras en los territorios.

Segundo, las politicas sectoriales (que suelen aplicarse de ma-
nera selectiva), se refieren a las intervenciones sobre sectores
especificos de la produccion industrial. Estas politicas tienen
como propdsito promocionar las ventajas, sean estas estaticas
o dinamicas, contribuir a la diversificacion productiva e inci-
dir sobre el ciclo productivo. Las modas frente a las politicas

economicas han generado igualmente énfasis en cuanto a la
incidencia con politicas de oferta o de demanda. Igualmente, a
través de direccionamientos estratégicos de politica se dinami-
zan ventajas competitivas, esto es, la creacion de una oferta que
aun a pesar de las dotaciones factoriales, se construye, con el
soporte de la tecnologia para adecuar la oferta transable en los
mercados internacionales. Lo cierto es que este tipo de politicas
requiere de una accion decidida por parte de Estado, una inten-
cionalidad que da al traste con las llamadas politicas neutrales.

Tercero, se hace imprescindible, en las dindmicas de indus-
trializacion (o reindustrializacién) considerar la territorializa-
cion de la politica; es decir, las politicas publicas, en el caso par-
ticular de las industrias, asumen igualmente una concepcion
geografica, espacial y socio cultural, adhiere los componentes
sistémicos del territorio para hacer de ellos elementos consti-
tutivos de un modelo complejo y enddgeno para el desarrollo.
Esto, que puede ser una variacién de las politicas sectoriales
pues lo que se hace es llevar las estrategias de politica industrial
a las regiones o a las localidades (al territorio), se constituye
en un elemento esencial, ya que se condicionan las politicas a
su entorno geografico, cultural, social y politico, entre otros,
generando contexto, incidiendo sobre externalidades y apro-
vechando sinergias (y economias externas) para su estructura-
cion productiva.

En cualquiera de las tres alternativas de entender las politicas
industriales, y aun a pesar de los intentos neoliberales por des-
estructurar al Estado como agente econémico de produccion,
consumo y regulacion, es el Estado, el cuerpo institucional de
la sociedad quien aparece en el debate, como baluarte de las
politicas publicas, que dinamizaran los procesos individuales
y colectivos para conducir a la estructuracion del sistema pro-
ductivo y a la construccion social de los territorios. En estos
escenarios correspondera precisar la forma de actuacion del
Estado, su grado de intervencion y la manera cémo servira de

® En lainternacionalizacion de las relaciones productivas y financieras, los flujos de comercio y de inversion dependen de la percepcion de riesgo econémico, juridico, politico y social de los
paises, Esto se mide con base en parametros, en indicadores, que suele conocerse, en bloque, como la evaluacion de riesgo pais
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enlace entre los agentes, la produccion y los entornos geogra-
ficos. Obviamente de su concepcion, de la manera en que se
piense el papel de las instituciones en la economia, de la mane-
ra de concebir el territorio, la region, la localidad y su gestion,
va a depender la forma de incidencia de las politicas publicas y
particularmente de las estrategias definidas como objeto para
el crecimiento y el desarrollo industrial; decisiones colectivas
que representaran no sdlo los acuerdos basicos de convivencia
(Constitucion politica), sino las reglas, los mecanismos necesa-
rios para configurar la participacion social en la vida colectiva
de los territorios.

Desde la teoria econdmica que prevalece hoy tanto desde la
economia como desde la politica, se concibe al mercado como el
instrumento ideal para solucionar los problemas de asimetrias
de informacidn, las economias de escala o las externalidades y
ha tenido en el llamado Consenso de Washington e incluso en
el postconsenso (Bustelo, 2003) su principal estrategia para los
paises subdesarrollados después de dos décadas de intentar la
insercidn de éstos en los circuitos del comercio mundial, via las
ideas postuladas desde la Escuela de Chicago, liderada por Mil-
ton Friedman’. Es decir, esta teoria se basa en escenarios ideales:
un mercado libre, con autonomia e independencia, que facilite
el establecimiento de las condiciones necesarias para que las in-
dustrias produzcan, desarrollen sus capacidades y sean compe-
titivas. En estas circunstancias, la politica industrial solo puede
tener un caracter de horizontalidad, cualquier injerencia sobre
los mercados hara desviar los equilibrios trazados por éstos. Eso
s1, se es claro en afirmar la necesidad de intervenciones ante cri-
sis o resultados adversos, es decir, se prevé la obligatoriedad de
politicas ex post que conduzcan a la eliminacion de distorsiones
que el mercado no haya podido menguar.

Se tiene entonces que al intentar aproximaciones concep-
tuales para la definicion de la politica industrial, los diferentes
enfoques econdmicos, e incluso los distintos autores, no sélo
trascurren entre posiciones ortodoxas, heterodoxas e incluso
eclécticas, sino que ademas dificilmente logran construir un
cuerpo tedrico coherente. Obviamente, en el debate esta el mer-
cado y el Estado asi como sus capacidades para provocar el es-
perado crecimiento y desarrollo, como elementos transversales
a los planteamientos expuestos.

Si se realiza un anélisis desapasionado frente a la economia
politica del comercio internacional y de las ventajas para parti-
cipar en él, se concluye que poco ha cambiado, sustancialmente,
desde las ideas liberales del siglo XVIII, los fundamentos ba-
sicos han prevalecido y se han mantenido como doctrina en
boga®. En la evolucion del pensamiento econdmico, en espe-
cial aquel que ha partido de las escuelas anglosajonas después
de la segunda posguerra (Rodrik, 2005: 9), la idea de que son
las ventajas comparativas estaticas las que garantizaran que los
paises crezcan a través del usufructo que hagan del mercado in-
ternacional. Es decir, las economias capitularan en apoyarse en
la especializacién productiva de acuerdo con sus condiciones
de estructura factorial y provocar asi la expansion de la oferta
exportable, caso contrario, quedaran expuestas no solo a perder
dinamica productiva, dada la pérdida de competitividad, sino a
relegarse de los flujos internacionales de comercio y capitales.

No obstante y aun a pesar del alto poderio instrumental de
las teorfas de las ventajas y del laisser faire, las posturas acadé-
micas empiezan a tomar distancia, se llenan de matices, definen
intervenciones especificas, generan las condiciones tedricas y
metodoldgicas para que la politica industrial sea lo que necesa-
riamente debe ser: Unas estrategias, enfoques de intervencion

7 Excusandose en la crisis de la deuda, el Consenso de Washington se convirtié en la férmula propuesta desde los organismos multilaterales. Los derroteros consistieron en la consecucién
de equilibrios parciales, privatizaciones, apertura de las economias, bajo estrictos esquemas de corte cambiario, monetario v fiscal, donde se prevalecio el libre mercado. A este programa
de ajuste se le ha conocido con el nombre de primera ola de reformas estructurales; la segunda ola de reformas, que se han introducido desde mediados del decenio de 1990 han tenido

que ver, como se dijo, con medidas de caracter institucional.

8 Nada distinto al siglo XIX, con la diferencia de que hoy las potencias industriales reclaman el derecho a la propiedad intelectual y a la menor intervencion posible, a la libertad del mer-
cado v al libre movimiento de factores de produccién (tecnoldgicos v financiero) precisamente lo que no hicieron en aquella época donde lograron acumular y generar grandes avances

econémicos, como bien lo demuestra Chang, 2004)



publica (que puede contemplar elementos mixtos de actuacion
e implementacion) con propositos definidos, de caracter ex
ante. Por esto resulta ildgica la consideracion de una politica
industrial ex post promulgada por la teoria dominante, que no
es otra cosa que la propia negacion a la incidencia de la politica
industrial para la promocion al desarrollo (Ramirez, 2002: 13).
En otras palabras, la politica econdmica es una accion delibe-
rada por parte de las autoridades (que puede incluir la decision
de no realizar intervenciones). En este sentido, la politica in-
dustrial siempre sera activa, lo que deja sin piso la benevolencia
de una politica pasiva o neutra para potenciar el libre accionar
de los agentes en el mercado y asociados a éste lograr el creci-
miento y la productividad que las economias requieran, dada
su estructura econdmica, para potenciar sus empresas.

El concepto de politica industrial se comienza a llenar de ele-
mentos que en primer lugar parecen circunscribirse a la pro-
mocion de la competitividad a través de la accion directa sobre
fallos en el mercado, en tanto se concibe la politica industrial
(Ramirez, 2002: 13) como la forma en que se corrigen o se apro-
vechan las economias externas (Krugman, 1992), se fortalecen
sectores productivos para su desempeno 6ptimo en el mercado
(Chang, 1994) o se modifican las estructuras industriales con el
fin de maximizar la rentabilidad de las empresas (Banco Mun-
dial, 1991). De esta forma, la politica industrial es entendida
como el conjunto de instrumentos y acciones que utilizan los
gobiernos con el fin de lograr unos propoésitos (objetivos) defi-
nidos tanto para los mercados internos como para los externos,
procurando con ello afrontar los fendmenos de las externalida-
des, las economias externas, las de escala o las imperfecciones
de los mercados de bienes, servicios y de capitales’.

Al concebirse desde parametros de complejidad y desde lo
sistémico, la politica industrial debe reivindicarse como funda-
mento del crecimiento y desarrollo de los territorios, como la
base y la confluencia de las politicas econdmicas y sociales, de

tal forma que rescate el papel creador de la riqueza de cada sec-
tor y contribuya a la solucion de fenomenos estructurales en las
economias subdesarrolladas tales como la desigualdad y la po-
breza, posibilitando una redistribucién del ingreso a partir de
la generacion de empleos dignos y de calidad (trabajo decente).
Citado por Ramirez (2001: 14), Bertrand Belon y Jorge Niosi,
plantean que la politica industrial se entiende como

el conjunto de acciones de las organizaciones piiblicas con
el objetivo de actuar directa o indirectamente sobre la crea-
cion, el desarrollo y la difusion de la produccion industrial
y de generar a largo plazo ventajas competitivas en el mar-
co de los mecanismos de mercado. Se trata de medidas mds
o menos explicitas y selectivas, con o sin acompafiamiento
financiero, pero estan determinadas por su capacidad para
dictar las reglas de organizacion y de comportamientos que
permitan formas de cooperacion estratégicas explicitas o im-
plicitas. Ademads, estas medidas deben aplicarse a procesos
precisos, con objetivos precisos. Bajo diferentes formas el ob-
jetivo de las politicas es favorecer la seleccion de empresas y
de productores, la creacién de variedades de productos, de
procesos, de productores o de los tres. La “indiferenciacion”
0 la “neutralidad” eventual de las politicas industriales se
ejercen siempre en el interior de un conjunto de alternativas
politicas que no son, por naturaleza, ni indiferenciadas ni
neutras.

Adicionalmente, otros puntos de incidencia, como parte del
enriquecimiento al concepto, se concentran en los elementos
de cooperacion y espacio. Estos se convierten en fundamen-
tos para la necesaria definiciéon o mejor para poder visualizar
nuevamente y redimensionar la politica industrial y con ella la
industrializacion o reindustrializacion de los territorios en el
debate por el desarrollo.

La cooperacion trasciende la esfera tradicionalmente acepta-
da de la politica industrial como instrumento de coordinacion

? Gene Grossman (1990) realizd para la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) un trabajo de balance sobre los argumentos a favor y en contra de la promocién a la
industria en el que plantea un ejercicio de comparacion sobre los beneficios generados por la promocion a la industria o a otro sector. [gualmente, sintetiza las posiciones tedricas y empiri-
cas que sirven de base a las posiciones sobre la politica industrial. En Kosacoff y Ramos (1999: 38-42) se encuentra un esquema del trabajo de Grossman.
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de las decisiones de los agentes en el mercado. Se refiere a la
contribucién que empresarios y Estado (e incluso trabajado-
res) pueden hacer entre si, una instancia mesoecondmica en
términos de la competitividad sistémica, para promocionar
la actividad productiva, la generaciéon de ventajas dindmicas,
el aprovechamiento de la difusion social del conocimiento, la
socializacion del riesgo, del éxito productivo y, en general, el
establecimiento de redes de apoyo para lograr estandares de
productividad y competitividad y procesos de innovacién que
conduzcan a mayores estadios de produccion y bienestar.

En cuanto al espacio, la urgencia de las politicas industriales
y su efecto sobre los cambios estructurales de las economias,
obligan, como propone la geografia econdmica, a volver sobre
conceptos de region, de localidad y de construccion del terri-
torio como artifices, no sélo de espacio, en la reconfiguracion
industrial de las naciones subdesarrolladas. En este tema, la
idea surge al rescatar el pensamiento de la geografia econdmica
y del espacio, pero ahora a partir de los postulados de confi-
guraciones territoriales, de la construccion social del territorio
como agente para las transformaciones sociales y productivas,
como se verd a continuacion.

Asi mismo, las demds corrientes de pensamiento han asumi-
do posiciones mucho mas consecuentes con la estructuracion de
condiciones propicias para el crecimiento sostenido y el desarro-
llo sostenible. Se trata de forjar estructuras economicas a partir
de medidas que de una u otra forma contemplen el corto plazo
como capacidad de respuesta coyuntural y el largo plazo como la
btisqueda de objetivos y metas de tipo macroeconémico y social.
Las posiciones alternativas al pensamiento en boga no niegan la
necesidad del largo plazo, por el contrario, lo avalan pero recono-
ciendo la presencia del Estado y de la politica econémica como
instrumentos necesarios en la aplicacion de medidas de corto
plazo conducentes a los equilibrios. Se trata de un abandono a
posiciones de excesiva confianza en las bondades de las fuerzas
del mercado, el pesimismo en los mercados externos, el benepla-
cito, sin mas, por la intervencion estatal y el manejo desaprensivo
de las politicas de corto plazo. (Sunkel, 1995, p 18).

Las evaluaciones que se han realizado de las experiencias de
industrializacion en el sudeste asiatico y el MISI de América
Latina (Sunkel, 1995, Rodrik, 2005; Chang, 1999; Peres, 2005)
han demostrado como con base en sistemas de premios y cas-
tigos, con politicas sectoriales de promocién a la produccion,
donde no se establezcan compromisos eternos entre el Estado
y el sector productivo, ademas del trabajo sobre esquemas que
impidan el aislamiento internacional, procurando, por el con-
trario, una adecuada integracion a los mercados externos, se
pueden generar las condiciones para posibilitar un florecimien-
to de la industria, con capacidad de competir en los mercados
internacionales y generar permanentemente difusion, encade-
namientos productivos y nuevos emprendimientos empresa-
riales que conduzcan a las sociedades hacia estadios superiores
de desarrollo.

En palabras de Camagni, esto expresa que

En un mundo caracterizado por rendimiento crecientes,
en el que la historia, la casualidad y las intervenciones
de politica estructural explican mejor la especializacion
internacional y la estructura de los intercambios de lo que
explica la proporcién de los factores o las caracteristicas y
las diferencias intrinsecas de los distintos paises, una poli-
tica industrial de cardcter estratégico puede ser muy eficaz
y estar muy justificada... vale la pena entonces ...asumir
algiin riesgo, especialmente si el objetivo de las politicas
publicas no es un producto o un sector, sino una rama
tecnolégica, y si el enfoque estratégico se dirige a evaluar
los efectos econémicos de decisiones politicas generales,
no directamente vinculadas con la imposicion de arance-
les o subsidios a las exportaciones de este o aquel sector.
En este caso, es evidente que se debe realizar una atenta
valoracion de las implicaciones de las distintas decisiones
(por ejemplo: gasto militar o investigacion médica), pero
se trata del tipo de valoraciones que la administracion pii-
blica deberia realizar normalmente, en todos los dmbitos
de actuacion (Camagni, 2005, 243).

Se trata del aprovechamiento de la construccion social de te-



rritorio para generar los encadenamientos, las redes producti-
vas necesarias para lograr el crecimiento y desarrollo requerido
para posibilitar unas condiciones de vida dignas para las pobla-
ciones que lo habitan, algo que como se vera, ha estado ausente
en el disefio de los planes y por ende de las politicas publicas en
Bogota. Las verdades en la teorfa econdmica son tan volatiles
como los mismos ciclos econémicos, no hay verdades absolu-
tas, y aun a pesar de anos de negacion de la politica industrial
como instrumento clave para el crecimiento y desarrollo de los
paises, se hace necesario asumirla como propiciadora de circu-
los virtuosos, la historia asi lo demuestra, lo demas seria mante-
ner la reivindicacion sobre unos postulados que han conducido
a los paises, a sus territorios, por los caminos de la desindus-
trializacion.

3. TRANSFORMACION PRODUCTIVA: LOS PLANES
REGIONALES DE COMPETITIVIDAD

Desde finales de la década de 1980, las politicas nacionales se
han direccionado a la modernizacion de la economia del pais
a través de diversos mecanismos de fomento a la transforma-
cion productiva y a la aceleracion de la apertura econdmica,
medidas que pretendieron dar al traste con el atraso de la in-
dustria nacional. El gobierno nacional, considerando las limi-
taciones del modelo de crecimiento econémico adoptado en el
pais, especialmente en lo referido a la produccion industria',

implementd el Programa de Modernizacion de la Economia
Colombiana, con el que se iniciaron una serie de acciones en-
caminadas a elevar la productividad y competitividad nacional
que permitieran una insercion efectiva en los mercados inter-
nacionales. Asi, diversos estudios de competitividad" determi-
naron aquellos sectores con potencial para competir en merca-
dos externos y con base en tales estudios se han estructurado
las politicas nacionales de competitividad'? que, a su vez, han
contemplado la vinculacién de las regiones, persiguiendo el ob-
jetivo de convergencia.

Particularmente en 1998, cuando se hizo explicita la priori-
dad de diversificar la oferta exportable, surgié la Politica Nacio-
nal de Productividad y Competitividad cuyo programa regio-
nal se adelantd por medio de los Comités Asesores Regionales
de Comercio Exterior (CARCE)" vy desde alli se comenzaron
a estructurar visiones de largo plazo para la competitividad re-
gional a través del fomento a las exportaciones. En el marco
de tales acciones surgen las Comisiones Regionales de Com-
petitividad, figura materializada para Bogota y Cundinamarca
mediante un acuerdo de voluntades firmado en 2001, que han
formulado los Planes Regionales de Competitividad de Bogota
y Cundinamarca 2004 - 2014 y 2009 - 2019.

Los planes regionales de competitividad definidos para Bo-
gota y Cundinamarca surgen entonces, como se presenta en el

10¢| Programa de Modernizacion de la Economia Nacional sostenia que los niveles de proteccién industrial incluidos en el modelo de desarrollo nacional, tales como estrategias de susti-
tucion de importaciones v estimulo a las exportaciones, limitaban la modernizacion del aparato productivo del pais. €I Programa afirmd que “En particular, los grandes niveles de proteccion
otorgados a la industria nacional han generado distorsiones en los precios relativos y han hecho que ésta se afsle de la competencia internacional, limitando los avances en términos de
productividad, exportaciones, empleo v satisfaccion de las necesidades de los consumidores locales a precios razonables!” (Documento CONPES DNP-2465-): 21).

11Se destacan el estudio Monitor “Creando la ventaja competitiva de Colombia” contratado entre 1992 y 1993, que se concentrd en el andlisis de la competitividad de la industria
petroquimica v de los sectores de flores, cueros, textiles, jugos de frutas, artes graficas y metalmecanica v los estudios monitor regionales de 1995, que determinaron las fortalezas v
debilidades de seis ciudades del pals para competir en el contexto internacional, pues éstos sentaron las bases para la construccién de una estructura institucional tendiente a mejorar la
competitividad del pas.

1?De acuerdo con Cardenas Et al (2010), entre 1990 vy 2009 existen cinco momentos que han marcado la definicién de politicas de competitividad en el pais, destacando como punto de
partida la administracion Gaviria en la cual se contraté un estudio Monitor v se conformé el Consejo Nacional de Competitividad vigente hasta 1998, Posteriormente, durante la admin-
istracion de Samper se adelantaron los estudios de competitividad regional que dieron paso durante el gobierno de Pastrana a la creacion de la Comision Mixta de Comercio Exterior, Ia
Politica Nacional de Productividad y Competitividad y la Red Colombia Compite. El cuarto momento corresponde a la primera administracion de Uribe, en donde se construyé la Agenda
Interna, se constituyd la Alta Consejeria para la Productividad v la Competitividad v se establecio Ia Visién Colombia 2013 como un ejercicio de planeacién a largo plazo. Finalmente, du-
rante el segundo gobierno de Uribe se cred la Comision Nacional de Competitividad, se formulé la Politica Nacional de Competitividad (CONPES 3527 de 2008) y se estableci el Sistema
Nacional de Competitividad.

3L os CARCE pretendieron promover la descentralizacion de la actividad exportadora e incentivar la vocacidn exportadora regional. De acuerdo con Velasco (2003), estos comités fueron
concebidos como un elemento de enlace entre |o regional v lo sectorial con el nivel nacional.
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Grafico 1. Planes regionales de
competitividad y politicas nacionales

' G
Politica Nacional de
Productividad
y Competitividad 1999
Politica Nacional de
Productividad
y Competitividad 2008
\ J
CARCE Agenda Interna Programa de
Transformacién
v Productiva
Comision Regional de
Competitividad
Plan Regional de Plan Regional de
Competitividad Competitividad
2004 - 2014 2009- 2019

Fuente: Elaboracion propia

grafico 1, desde la légica de las politicas nacionales de com-
petitividad y en esa medida obedecen a los criterios definidos
para alcanzar niveles superiores de crecimiento a través de las
exportaciones. Se trata entonces de una vision de crecimiento
hacia fuera en la cual las particularidades territoriales ceden su
espacio a los intereses nacionales.

En efecto, la vision que se consolido en los Planes Regionales

de Competitividad para Bogota y Cundinamarca, espera posi-
cionar a la region como la mas integrada institucional, territo-
rial y econdmicamente, con una base productiva dirigida a los
servicios y la agroindustria, persiguiendo el posicionamiento
internacional e impulsando el fortalecimiento de una region
altamente exportadora, productiva y atractiva como destino de
inversién extranjera.



De tal vision dan cuenta los objetivos estratégicos construi- 2004 — 2014 y 2009 -2019, alli se observa que la planeacion del
dos en el primer plan regional de competitividad para Bogota  territorio se orienta a los mercados externos, pretendiendo res-
y Cundinamarca, que se mantienen casi invariados en su se-  ponder a las condiciones de competencia en un escenario de
gunda version. El cuadro 1 presenta los objetivos de los planes  globalizacion.

Cuadro 1. Planes regionales de
competitividad Bogotd Cundinamarca

Plan Regional de Competitividad Plan Regional de Competitividad 2009 - 2019
2004 - 2014

Objetivos estratégicos:

Incrementar las exportaciones de

; _ Incrementar las exportaciones regionales
Bogotd y Cundinamarca

Posicionar a Bogotd y Cundinamarca
como uno de los mejores destinos de
inversion en Latino América

Posicionar a la region como el mejor destino de inversion en
América Latina

Fortalecer la economia regional a
través de la organizacion en cadenas

y clister en agroindustria y servicios Elevar la productividad de la pyme y desarrollar cluster de talla

mundial
Elevar la productividad de la pequeiia
y mediana empresa
Convertir el recurso humano, la ciencia
y la tecnologia en los principales Convertir el recurso humano, la ciencia y la tecnologia en los
factores del desarrollo de la economia factores generadores del desarrollo

regional

Construir la capacidad institucional
para gestionar el territorio y la
economia regional

Construir la capacidad institucional para gestionar el territorio y
la economia regional

Fuente: Planes Regionales de Competitividad Bogotd y Cundinamarca
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Asi, la idea de region que se estructura en estos planes es la
de aquella que sirve como centro de gestion a las dinamicas
mundiales de produccién y comercio y por ello desde sus bases
fueron priorizadas aquellas actividades productivas con capa-
cidad de competir en el contexto global.

Como se presenta en el cuadro 2, los planes regionales para
Bogotd y Cundinamarca definieron las apuestas productivas

con alto potencial exportador que permitirian alcanzar la vi-
sion regional. Sin embargo, es importante precisar que el pri-
mer plan, basado en los estudios regionales de competitividad
que se adelantaron desde mediados de la década de 1990, con-
cret6 las orientaciones productivas para Bogota y Cundinamar-
ca en los servicios y la agroindustria respectivamente, por lo
que los sectores industriales no fueron muy significativos en las
apuestas productivas de la region

Cuadro 2. Apuestas productivas en los
Planes Regionales de Competitividad

Plan Regional de Competitividad 2004 - 2014

Agroindustria

Servicios

Industria

Flores Biotecnologia

Textil y confecciones

Frutales exportables

Educacion superior

Cuero y calzado

Hierbas aromaticas y medicinales Salud especializada Artes graficas
Hortalizas Informatica y telecomunicaciones
Lécteos
Papa, panela, guadua,
cacao, caucho, maiz/yuca, sagu
Salud especializada
Agroindustria Servicios Industria
Flores Turismo Moda: Textiles , confecciones, cuero,

calzado y marroquineria

Hierbas aromaticas y medicinales

Otros productos quimicos: cosméticos,
productos de aseo, farmacéuticos y
agroquimicos

Hortalizas

Logistica

Papel, imprenta, editoriales
y artes graficas

Lacteos con valor agregado

Industrias culturales y creativas

Productos alimenticios procesados

Educacion superior

Disefo, construccion
y obras civiles

Material de construccion,
ceramica y vidrio

Fuente: Planes regionales de competitividad Bogota Cundinamarca



Posteriormente, con la definicién de la Agenda Interna
nacional' se dio paso, a partir del afo 2005, a la reformu-
lacién del plan regional de competitividad en el sentido de
incluir un eje sectorial dentro de los proyectos y programas
orientados a mejorar la competitividad y la productividad
de Bogota y Cundinamarca. Asi, la nueva version del plan
regional avanzé en la formulacion de planes sectoriales en
coincidencia con la iniciativa nacional de transformacion
productiva, por lo que, como se aprecia en el cuadro 3, las
apuestas productivas para la region se amplian a partir de
2009, especialmente en las actividades industriales y de ser-
vicios.

Estas apuestas productivas definidas para la regién han
incidido al mismo tiempo en la orientacion de los progra-
mas de formacion y capacitacion, teniendo como centro la
transformacion tecnolégica, asi como en la adecuacion de
la infraestructura y la plataforma logistica de la region. Sin
embargo, la vision de competitividad bajo la cual se han es-
tructurado los Planes Regionales limitan las posibilidades
de desarrollo de la Ciudad y la Region pues el énfasis en las
exportaciones y en la atraccién de Inversion Extranjera Di-
recta (IED) ha privilegiado la consolidacion de una region
que sirve como escenario para el establecimiento de acti-
vidades productivas externas. Asi, la region y en particular
Bogotd, ha dejado de lado las potencialidades del territorio
en términos de iniciativas locales de produccion, y mas que
avanzar en el fortalecimiento de su tejido industrial, se po-
siciona como un espacio competitivo capaz de brindar una
infraestructura adecuada para las inversiones externas.

4. LA INDUSTRIA EN LOS PLANES LOCALES
DE DESARROLLO

En esencia, los planes locales de desarrollo recogen la vision
de los actores locales vinculados al territorio. Este tipo de pla-
neacion es posible gracias al principio de autonomia que tienen
las entidades territoriales" y, de acuerdo con la Secretaria de
Planeacion de Cundinamarca (2008), el plan de desarrollo se
define como:

El instrumento de planificacién que orienta el accionar de
los diferentes actores del territorio durante un periodo de go-
bierno, en este se expresan los objetivos, metas, politicas, pro-
gramas, subprogramas y proyectos de desarrollo, los cuales
son el resultado de un proceso de concertacion y responden a
los compromisos adquiridos en el programa de gobierno, a las
competencias y los recursos disponibles.

En estos términos, se espera que la planeacion local incluya
la orientacion de las politicas industriales del territorio como
factor de desarrollo atendiendo las dindmicas industriales ca-
paces de incidir en el bienestar de la localidad. Sin embargo, el
analisis de los planes de desarrollo distrital entre 1991 y 2012
refleja que la industria no es una constante en la planeacion
economica de la Ciudad.

En efecto, los énfasis de los planes de desarrollo de Bogota,
que se resumen en el cuadro 3, no integran a la industria como
elemento esencial para el desarrollo del territorio, muestra de
lo cual es que so6lo en cuatro de ellos se hace explicita su impor-
tancia dentro de las actividades productivas.

14 De acuerdo con el documento CONPES 3297(2004: 2 -3), Ia Agenda Interna para la Productividad y la Competitividad es un conjunto de proyectos e iniciativas para eliminar los obstacu-
los que enfrenta el sector productivo y para aprovechar los resultados de los procesos de integracion del pais. Esta agenda incluye cuatro dimensiones: i) la sectorial que considera las
diversas actividades productivas, ii) la transversal, que involucra proyectos o iniciativas que afectan a toda la actividad productiva como serfa el desarrollo institucional, ciencia y tecnologfa,
formacién de capital humano, informacion, infraestructura, medio ambiente, entre otros; iii) la regional, que involucra la opinién y las propuestas de desarrollo de las regiones, y iv) la tem-
poral que indica que éste es un proceso dindmico en el cual se involucran acciones a ejecutar en el corto, mediano y largo plazo.

1> £l principio de autonomia se encuentra plasmado tanto en la Ley 152 de 1992 como en la Ley 1454 de 2011. Asi, La Ley Orgdnica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994) establece
en su articulo 32 que “Las entidades territoriales tienen autonomia en materia de planeacién del desarrollo econémico, social y de la gestioén ambiental, en el marco de las competencias,
recursos y responsabilidades que les ha atribuido la Constitucion y laley”y la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) establece en su articulo 2 que el ordenamiento
territorial es un instrumento de planeacion de las entidades territoriales, y en su articulo 3 que las entidades territoriales tienen autonomia en la gestién de sus intereses.
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Cuadro 3. Planes de desarrollo distrital 1991 - 2012

ALCALDE NOMBRE DEL PLAN ANOS ENFASIS DEL PLAN
Reduccion de los desequilibrios sociales,
Juan Martin Caicedo Ferrer Sin nombre 1991 - 1992 desarrollo  urbano, ~modernizacion 'y
descentralizacion de la estructura del
distrito, fortalecimiento de sus finanzas.
Mejoramiento de las condiciones y calidad
de vida (servicios sociales y domiciliarios,
Jaime Castro Caicedo Prioridad Social 1993 — 1995 me'dl.o ambierrlte).; promocion .d,e la
actividad econdmica y la generacion de
empleo; descentralizacion y participacion
ciudadana.
Formacién ciudadana y formacién de
Antanas Mockus Sivickas* Formar Ciudad 1995 - 1998 ciudad, gestion colectiva, cooperacion y
participacion.
Infraestructura, cobertura de servicios
Enrique Pefialosa Londofio Por la Bogota que 1998 — 2001 sociales, espacio publico, sistemas de
queremos transporte, procesos ordenados de
urbanizacion.
T Formacion ciudadana, acceso a servicios
BOGOTA para VIVIR sociales bdsicos, construccion colectiva
ivi : 2001 - 2004 >
Antanas Mockus Sivickas todos del mismo lado de ciudad, productividad basada en el
conocimiento, cooperacion.
Bogota Sin
Indiferer}cia Un. Derechos humanos integrales a partir
Luis Eduardo Garzéon** Compromiso Social 2004 — 2008 de los ejes social, urbano regional y de
Contra la Pobreza y la reconciliacién.
Exclusion
) Construccion de ciudad como un proceso
. . Bogota o 2008 — 2012 permanente de participacion, generacion
Samuel Moreno Rojas P 051tlva11vi Par a Vivir - de recursos, crecimiento econdmico
ejor

en funciéon del desarrollo, generaciéon y
distribucion equitativa de la riqueza.

Fuente: Elaboracion propia con base en los planes distritales de desarrollo




* Primer periodo extendido a tres afos
** Primer periodo extendido a cuatro afos

De este modo, al no constituirse en un elemento esencial para
la planeacion distrital, entre 1991 y 2012 la industria bogotana
en los planes distritales de desarrollo ha dado cuenta de tres es-

cenarios distintos de politica industrial, detallados en el cuadro
4, esto es, la ausencia de politicas (en los periodos 1991 - 1992,
1995 - 1998 y 1998 - 2001), las politicas distritales como ex-
presion de politicas nacionales (en los periodos 1993 - 1995,
2001 - 2004 y 2004 - 2008) y las politicas gestionadas desde el
territorio (en el periodo 2008 - 2012).

Cuadro 4. La industria en los planes distritales de desarrollo 1991 - 2012

ANOS INDUSTRIA EN EL PLAN DE DESARROLLO

1991 - 1992 No hay mencién a la industria.

Reconoce la importancia de facilitar y promover la actividad econémica y la generacién de
empleo. Desde el Distrito se propone complementar las acciones del gobierno nacional para la
reconversion industrial, principalmente a través de la vinculacién de universidades y centros de
investigacion a los programas de reconversion e innovacion. Al mismo tiempo, pretende insertar a
las pequefias y medianas empresas en los procesos de cambio tecnoldgico y promover la instalacion
de parques industriales y tecnoldgicos y contempla la posibilidad de ofrecer incentivos fiscales para
el establecimiento de industrias que generen empleo.

1993 - 1995

Aunque dentro de las prioridades del plan se encuentra la productividad urbana, ésta se asocia al
mejoramiento de la infraestructura de la Ciudad como mecanismo para la atraccién de inversiones
y para facilitar el progreso de los agentes econdmicos.

1995 - 1998

1998 - 2001 No hay mencion a la industria.

Las relaciones productivas de la ciudad se articulan a través del conocimiento, la ciencia y la
tecnologia y por lo tanto el fomento a la industria se piensa desde el fortalecimiento de la educacion
y la capacitacion. Reconoce la importancia del fortalecimiento y modernizacién de las cadenas
productivas.

2001 - 2004

La industria hace parte de los objetivos generales del plan, especialmente a través de la generacion
de empleo e ingresos. Centrado en la ampliacion de la base exportable, destaca la necesidad de
fortalecer las cadenas y clusters de las micros, medianas y pequefias empresas y la importancia de
la accién conjunta publico privada y de la articulacion de la Ciudad Region.

2004 - 2008

La generacion de recursos y oportunidades desde la Ciudad otorga un papel relevante a la industria
y el mejoramiento del tejido productivo de la Ciudad se constituye en un instrumento para
facilitar la insercion econdmica de la poblacién. Los emprendimientos, la creacion y desarrollo
de alternativas productivas y el fortalecimiento empresarial son instrumentos de desarrollo
economico gestionados desde el territorio.

2008 - 2012
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» La ausencia de politicas industriales

Durante los periodos de gobierno 1991 - 1992, 1995 - 1998
y 1998 - 2001, en los que la planeacion distrital se enfocé en el
fortalecimiento de la infraestructura de la Ciudad, a nivel na-
cional se avanzaba en la definicién de politicas de competitivi-
dad y en la modernizacion del su aparato productivo de modo
que se garantizara una insercion efectiva en los mercados in-
ternacionales.

Asi, el periodo 1991 - 1992 coincide con la profundizaciéon
del proceso de descentralizacion en Colombia y se enfrenta a
una ciudad poco planeada en la cual el crecimiento desordena-
do generd la deficiencia en la cobertura de los servicios sociales
basicos en las zonas periféricas de la ciudad. Al mismo tiempo,
las ineficiencias de la administracion distrital y los problemas
financieros y administrativos se convirtieron en asuntos de in-
terés prioritario para la Ciudad, por lo que la industria no resul-
t6 relevante dentro de la planeacion.

Para 1995, el proceso de descentralizacion de la Ciudad habia
avanzado de manera considerable y con la expedicion del Esta-
tuto Organico de Bogota'® se generaba la posibilidad de mayor
participacion ciudadana en los asuntos de la Ciudad. En este
contexto, los fendmenos de violencia, inseguridad, corrupcion
y deterioro del espacio publico que enfrentaba la Ciudad fueron
el centro de atencion de los planes distritales de desarrollo entre
1995 y 2001, buscando avanzar en una construccidn colectiva
de Ciudad y en la organizacion del Distrito', por lo que la in-
dustria quedo por fuera de las politicas del gobierno distrital.

Puede afirmarse entonces que las nuevas orientaciones na-
cionales debatidas y estructuradas durante la década de 1990
impusieron un reto a la Ciudad en términos de la construcciéon

de una infraestructura atractiva para los mercados externos.
Desde esta perspectiva, la industria, aun considerada como una
variable exdgena al territorio, no requeria de una atencién par-
ticular pues se organizaba desde el nivel nacional y la garantia
de espacios adecuados incentivaria su localizacion.

o La politica industrial de la Ciudad como expresion de las
politicas nacionales

Como se indic6 anteriormente, la profundizacién del proce-
so de apertura econdmica de comienzos de la década de 1990
reflejo el atraso relativo de la industria nacional frente al entor-
no internacional al que se exponia y en consecuencia, desde el
gobierno nacional se definié el Programa de Modernizacion de
la Economia Colombiana'®. Asi, la reconversidn industrial fue
asumida como una respuesta de la actividad productiva ante
la modificacion de condiciones de competencia, por lo que se
promovid el cambio tecnoldgico como instrumento para po-
tenciar las ventajas comparativas de mano de obra y acceso a
materias primas.

El proceso de modernizacion, que supuso la confluencia de
los esfuerzos de estado, empresas y comunidad, condujo a que
la politica distrital de industria entre 1993 y 1995 se sujetara
explicitamente a las politicas nacionales, actuando como un
instrumento para facilitar y promover la actividad econémica y
la generacion de empleo.

Posteriormente, y aunque el periodo 2001 - 2004 tuvo como
eje central la consolidacion del nuevo modelo de administra-
cion distrital iniciado en el primer mandato de Mockus, el
abordaje de la politica industrial de la Ciudad se articul6 a la
Politica Nacional de Productividad y Competitividad vigente
desde 1999 en el marco del Plan Estratégico Exportador pro-

% Decreto Ley 1421 de 1993, De acuerdo con Botero y Suarez (201 2:20), “Entre las reformas mas importantes estipuladas en el Estatuto se encontraban: el nombramiento de los alcaldes
locales por parte del alcalde mayor, pero con libre nombramiento y remocién, de acuerdo con su desempefio; v la recentralizacion del gasto publico de las localidades, con el fin de evitar la
corrupcion”, Asi mismo, la restriccion de la autonomia de las localidades implico que sus inversiones se orientaran desde |a alcaldia mayor.

7SegUn Silva (2009: 12), las administraciones de Mockus (1995 -1997 y 2001 - 2003) y de Pefialosa (1998 - 2000) “Marcaron un circulo virtuoso de cambios en la Cultura Ciudadana,
la seguridad como responsabilidad compartida, la solidez financiera, la inversion social orientada a los mas pobres, la recuperacion del espacio publico invadido por el comercio informal v Ia
reduccion del clientelismo politico y la corrupcién, hasta el punto de convertirse en un modelo de Administracion eficiente entre las ciudades colombianas”.

8Documento Conpes DNP - 2465 -] del 22 de febrero de 1990.



puesto en el gobierno de Pastrana. De este modo, el impulso
que desde el gobierno nacional se da para el fortalecimiento de
las cadenas productivas se constituy6 en la guia del plan distri-
tal de desarrollo en lo que se refiere a industria®.

La intervencion distrital en este escenario de politica indus-
trial, aunque reconoce la importancia de la industria en el te-
rritorio, sigue considerandola como un elemento por fuera de
su alcance, por lo que sujetarse a los lineamientos nacionales y
avanzar en la consolidacion de su infraestructura y el fomento
de mecanismos de formacion y capacitacion que permitieran
proveer entornos atractivos y eficientes, asi como mano de obra
calificada resulto ser la opcion mas atractiva para la planeacion
de la Ciudad.

« La politica industrial gestionada desde el territorio

Si bien las politicas de industria durante el periodo 2004 -
2008 tuvieron un marcado ajuste a las politicas nacionales,
principalmente orientadas a través de la Comisién Regional
de Competitividad y el Plan Regional de Competitividad, debe
destacarse en ellas un avance hacia el reconocimiento del terri-
torio como determinante de la actividad industrial de la Ciu-
dad.

En efecto, la creacion de las Unidades Locales de Desarrollo
Empresarial (ULDE), concebidas sobre la base de un modelo
de desarrollo local enddgeno que considera que es en lo territo-
rial y en lo local donde se deben buscar respuestas innovadoras
y concretas para el comienzo de nuevas actividades producti-
vas, con incorporacion de desarrollo tecnoldgico y que posibi-
liten la creacion de empleo (Secretaria Distrital de Planeacion:
2010, 4), significé una aproximacion a las necesidades de las
localidades ya que se estructuraron bajo los objetivos de forta-
lecimiento empresarial, emprendimiento y empleo.

Sin embargo, es el periodo 2008 - 2012, desde su vision de

construccion colectiva de Ciudad, el que otorga un papel rele-
vante a la industria en el proceso de desarrollo de la Ciudad. El
fomento al desarrollo econémico a partir de las capacidades y
oportunidades de las personas y el reconocimiento de la exis-
tencia de las diversas dindmicas productivas de la Ciudad ha-
cen del territorio un factor determinante en la conformacion de
su tejido productivo y por ello, el fortalecimiento empresarial y
de emprendimiento de la Ciudad, asi como las alternativas para
la generacion de ingresos y empleo, parten de la identificacion
colectiva de las prioridades de accion segun las caracteristicas
locales presentes en las iniciativas de produccion.

Asi, la integracion de la industria a los procesos de desarrollo
en el Distrito adelantada desde el plan de desarrollo 2008 - 2012
derivo en una serie de acciones encaminadas a la construccion
de la Politica Distrital de Productividad, Competitividad y De-
sarrollo Socioecondmico de Bogota D.C., cuyas bases fueron
establecidas en el Acuerdo 378 de 2009. Segun este acuerdo,
el objetivo de la politica es la promocion de la transformacion
productiva, el desarrollo socioeconémico y la prosperidad co-
lectiva de la Ciudad, teniendo en cuenta las capacidades de la
poblacion y las potencialidades presentes en el territorio de
modo tal que se pudieran garantizar los derechos econdémicos
a toda la poblacion. Significé al mismo tiempo la correspon-
sabilidad entre el Distrito, los empresarios y la ciudadania y la
definicion del papel del gobierno local en la promocion de las
actividades productivas de la Ciudad.

5. POLITICA DISTRITAL DE PRODUCTIVIDAD,
COMPETITIVIDAD Y DESARROLLO

SOCIOECONOMICO PARA BOGOTA D.C.

Estructurada en los ejes de desarrollo econdémico y derechos;
macroeconomia, productividad y competitividad; sectores li-
deres y apuestas productivas; generacién de empleo e ingresos,

19 Aunque desde 1994, con la creacion del Consejo Nacional de Competitividad, se adelantaron esfuerzos por la consolidacion de cadenas productivas, es la Politica Nacional de Productivi-
dad y Competitividad de 1999 la que impulsa definitivamente su fortalecimiento. Al respecto, Velasco (2003:17) explica que el Ministerio de Comercio Exterior promovié el fortalecimiento
de las cadenas productivas por medio de los Convenios de Competitividad Exportadora como estrategia empresarial para la productividad.
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y gestion del territorio para el desarrollo econémico, la Politica
Distrital de Productividad, Competitividad y Desarrollo So-
cioeconomico para Bogota D.C. (Decreto 064 de 2011) surge
como una alternativa para la reduccion de los niveles de po-
breza y en general para el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion y centra su atencion en el fortalecimiento de
la estructura productiva de la Ciudad para lograr la inclusion
de los ciudadanos, especialmente, aquellos marginados de las
actividades econdmicas.

La construccion colectiva de la politica significé el reconoci-
miento del papel de los actores en la generacion de alternativas
productivas desde las potencialidades del territorio, por ello, la
concepcion de competitividad en ella contenida entendi6 a la
Ciudad como un instrumento de generacién de oportunidades
para las personas que son a su vez beneficiarias y agentes del
desarrollo.

De este modo, la politica hace especial énfasis en la industria
como apuesta productiva para la Ciudad, en la cual el aprove-
chamiento del espacio urbano es condicion para fortalecer los
procesos de aglomeracion y por lo tanto la reindustrializacion y
la permanencia de las industrias existentes en la Ciudad consti-
tuyen un mecanismo de la politica para alcanzar una estructura
econdmica diversificada e incluyente.

En particular, el analisis de los sectores lideres y apuestas
productivas concibe a la Ciudad y a la region como polo de
desarrollo, por lo que el avance tecnoldgico y la innovacion
se vinculan a los sectores priorizados como instrumento para
promover la productividad de las unidades econémicas. En
estos términos, el proceso de desarrollo econdmico planteado
por la politica se articula con el avance en ciencia, tecnologia e
innovacion a partir del fortalecimiento de los estandares de la
educacion superior en la Ciudad, el incremento de la inversion
en investigacion e innovacion y de la creacion de programas
para la calificacion constante de la fuerza de trabajo, es decir, la
generacion de una educacion dinamica capaz de adaptarse a la
transformacion constante de los procesos productivos.

Del mismo modo, reconoce la heterogeneidad de produccion
presente en la Ciudad y pretende potencializarla mediante la
articulacion a la industria de aquellas unidades de produccion
que operan en forma de micro, pequefias y medianas empresas,
esto es, hacer de la cooperacion una estrategia para la construc-
cion, optimizacion y sostenimiento de las iniciativas locales en-
focadas hacia el bienestar colectivo.

Asi, en esta politica la industria resulta fundamental para la
democratizacion de las oportunidades econémicas de la po-
blacion, pues la promocion de encadenamientos productivos
significa la posibilidad de generacion de empleos e ingresos y
al mismo tiempo la reduccion de brechas entre las grandes em-
presas y el resto de actividades relacionadas. Se trata entonces
de generar procesos de asociatividad dadas las caracteristicas
de los diversos sectores industriales prevalecientes en el terri-
torio.

Por ello, aunque los sectores identificados como prioritarios
para la Ciudad se encuentran ligados al trabajo de la Comision
Regional de Competitividad y al Programa de Transformacion
Productiva, instrumentos disefiados desde el gobierno central
con el claro propésito de alcanzar la convergencia regional y la
homogenizacion de las actividades productivas, la politica, re-
conociendo la diversidad productiva local, deja abierta la posi-
bilidad de incluir otras actividades identificadas por los actores
como importantes para el territorio.

Aunque la politica no avanzé en el diseio de un marco de
accion concreto para la dinamizacion industrial de la Ciudad,
si logré el reconocimiento del territorio como agente de desa-
rrollo y como determinante de la orientacion productiva, y al
mismo tiempo incluy6 en las discusiones de competitividad la
necesidad de generar opciones concertadas acorde con las vo-
caciones locales. Las dinamicas industriales propuestas desde
la politica resultan relevantes en la medida que posibilitan el
reconocimiento de actividades productivas eficientes y capa-
ces de generar valor agregado por fuera del sector de servicios
priorizado desde las politicas nacionales y regionales de com-



petitividad. Es claro entonces que la integracion de las activida-
des productivas de la Ciudad, principalmente de aquellas uni-
dades pequenas responde a un proceso de desarrollo local en
el cual las dinamicas cooperativas y asociativas son relaciones
complejas que se crean sobre las estructuras histdricas y cul-
turales presentes en el territorio y que son capaces de generar
economias externas.

6. CONCLUSIONES

El territorio, como lugar en el que fundan y refundan las di-
namicas sociales, culturales y econdmicas historicamente cons-
truidas, resulta determinante para el analisis de las concentra-
ciones productivas, pues actua como un facilitador de la accion
local. Desde la concepcion del desarrollo local, este, el territo-
rio, se erige como un espacio propicio para la participacion de
los actores locales; en él se crean sinergias capaces de mejorar
las condiciones de vida de la poblacion y se constituye en el
escenario de entornos innovadores. Los actores locales resultan
ser tanto la causa como la consecuencia del desarrollo del terri-
torio, por lo que tienen una incidencia relevante en los cambios
econdmicos y en la distribucion del progreso de la localidad.

Asi, en la medida en que la iniciativa individual de los ac-
tores locales se transforma en acciones colectivas a través de
la cooperacion y de la consolidacion de intereses compartidos
sobre la localidad, se hace posible la conformacion de redes que
inciden en las esferas politica, productiva, social y econémica
de la localidad. Desde esta perspectiva, la industria, entendida
como el resultado de relaciones sociales multicausales, impacta
los procesos locales de crecimiento y desarrollo, pues es preci-
samente a través de las actividades productivas que se posibilita
la generacion de empleo, ingresos, bienes de consumo y valor
agregado que van a incidir en el bienestar de la comunidad.

Territorio y actores configuran, entonces, las particularida-
des de la produccion y establecen ventajas para la aglomeracion
de procesos productivos compatibles con las caracteristicas te-
rritoriales y las capacidades locales, lo cual permite la genera-

cioén de economias externas, principalmente determinadas por
la cercania de industrias y la presencia de industrias subsidia-
rias, la consolidacion de un mercado de trabajo conjunto y la
apropiacion y transmision cultural del conocimiento.

De este modo, el desarrollo local se define en funcion de la
capacidad innovadora de la base productiva y de la estructura
empresarial constituida a través de la comunidad, de los agen-
tes participes, es decir, una industria que responde al territorio
construido socialmente por los actores y que permite la evolu-
cion de las capacidades humanas. Por ello resulta fundamental
el impulso industrial desde las politicas publicas, concebidas
desde las particularidades territoriales, que respondan a las ne-
cesidades y potencialidades del entorno, pues los escenarios de
crecimiento y desarrollo resultan ser diferentes a la luz de las
potencialidades de cada territorio.

Desde la perspectiva del desarrollo local, la industria requiere
de una planeacion colectiva que refleje efectivamente las carac-
teristicas de la poblacion, potencie sus capacidades y las prio-
rice de modo tal que se consoliden encadenamientos producti-
vos generadores de empleo y valor agregado, pues el territorio y
los actores no pueden concebirse uno sin el otro y por lo tanto,
el disefio de una politica que no tenga en cuenta al territorio,
necesariamente deja por fuera a los actores sociales.

Asi concebidas, las politicas industriales pueden surgir como
un elemento de compensacion ante los efectos que el mercado
puede tener sobre el territorio. Esto se explica en el hecho de que
tales politicas, construidas y consensuadas, tienen efectos sobre
la productividad industrial, reflejan las vocaciones productivas
de los territorios y permiten la consolidacion de estrategias de
produccion que, desde un entorno solidario y cooperativo, po-
tencian las economias externas y las ventajas competitivas de
los agentes vinculados a la produccion.

No obstante, el reconocimiento del territorio como factor de
desarrollo industrial no ha sido una constante en la planeacion
distrital. Por el contrario, la década de 1990 reflejo la ausencia

Dimension Empresarial / Vol.13 No. 2 / Julio - Diciembre de 2015, pags. 87-111

105



Dimension Empresarial /Vol.13 No. 2 / Julio - Diciembre de 2015, pags. 87-111

—
o
(=)}

de politicas industriales que desde el Distrito se concentraran
en la consolidacion de aquellas actividades productivas con alto
potencial presentes en la Ciudad. De este modo, la planeacion
industrial se alined con las propuestas nacionales orientadas a
la modernizacion del aparato productivo como una condicion
necesaria para enfrentar con éxito la exposicion a la competen-
cia externa derivada de la profundizacion de la apertura econé-
mica del pais.

En efecto, el proceso de apertura econdmica nacional, pro-
fundizado en la década de 1990, estructurd acciones dirigidas a
elevar la productividad y competitividad nacional y, a partir de
una serie de estudios de competitividad, definio la ruta para la
insercion en los mercados internacionales. Particularmente el
estudio Monitor “Creando la ventaja competitiva de Colombia’,
adelantado entre 1992y 1993, determin¢ la necesidad de prepa-
rar al pais para participar en los mercados internacionales a tra-
vés de una produccién de mayor valor agregado y con recurso
humano capacitado, dirigida a segmentos de mercado mas so-
fisticados. Este estudio sento las bases para la consolidacion de
una Politica Nacional de Competitividad, que fue transmitida a
las regiones por medio de los CARCE, de los cuales surgieron
las Comisiones Regionales de Competitividad. Asi, la prioridad
en la planeacion industrial desde el nivel nacional se constituyé
en el incremento y diversificacion de la oferta exportable, por lo
que los programas regionales disefiados para la promocion de
la competitividad se orientaron a identificar y priorizar aque-
llos sectores con capacidad de competir en los mercados exter-
nos. Sin embargo, esto ha quedado en intencionalidades ya que
los instrumentos disefiados e implementados no han logrado
dinamizar la industria nacional, por el contrario han caido en
la promocién de politicas horizontales que poco inciden en el
fortalecimiento de los sectores industriales.

Paradojicamente, la autonomia para la orientacion del terri-
torio otorgada a las entidades territoriales por el proceso de
descentralizacién nacional consolidado con la Constitucion
Politica de 1991 y plasmada en los planes locales de desarrollo,
que en teoria recogen la vision de los actores locales vinculados

a él, no tuvo mayor importancia por lo menos en lo que a pla-
neacion industrial se refiere. Para el caso particular de Bogota,
el andlisis de los planes de desarrollo de las décadas de 1990 y
2000 refleja que la industria no fue una constante en la planea-
cién distrital y que su mencién estuvo limitada a la adopcién
de las politicas que en materia de industria se dictaron desde
el nivel nacional. Asi, el papel de la industria bogotana estuvo
determinado por la vision de los Planes Nacionales de Compe-
titividad y por los Planes Regionales de Competitividad para
Bogota y Cundinamarca, desde los cuales fueron definidos al-
gunos sectores como los prioritarios para su posicionamiento
internacional.

El rezago en la planeacién industrial de la Ciudad puede ex-
plicarse en los retos que se afrontaron con el proceso de aper-
tura, esto es, la organizacion del espacio bogotano, la garantia
de una infraestructura adecuada y atractiva para los mercados
externos y el aseguramiento de mano de obra calificada, va-
riables que fueron asumidas como las unicas condiciones ne-
cesarias para la localizacidn industrial. Es importante aclarar
que, si bien el afio 2011 se constituy6 en el punto de quiebre
entre las politicas industriales nacionales y la planeacion desde
el territorio con la formulacién de la Politica Distrital de Com-
petitividad, Productividad y Desarrollo Socioeconémico para
Bogotd D.C., al dejar abierta la posibilidad de incluir activida-
des industriales que desde la accion local fueran consideradas
como importantes para el territorio y diferentes a las identifica-
das desde las politicas nacionales; las dindmicas de planeacion
continuaron en la via de tradicional de la promocion de los sec-
tores lideres identificados para la Ciudad.

Es claro que las vocaciones productivas locales, construidas
histéricamente y transmitidas culturalmente pueden potenciar
el desarrollo de un territorio sélo en la medida en que sean
impulsadas por la accién conjunta Estado sociedad, es decir, a
través de procesos cooperativos que permitan el fortalecimien-
to de un sistema de incentivos virtuosos (fiscales, monetarios,
productivos y de comercializacion) capaces de impulsar los
procesos de produccion inherentes al territorio, sea este Bogo-
ta, o pensado, como debe ser, en la Region.



La desindustrializacion, resultado de la deslocalizacion pro-
ductiva, de la competencia y del mayor impulso a sectores de
servicios, financieros y especulativos, caracteristicas de las
posiciones dominantes en la economia actual, dejan a Bogota
en condiciones de vulnerabilidad ante las exigencias internas
frente a la presion demografica y de ser una Ciudad polo de
desarrollo en el Pais. Adicionalmente, su entorno natural, sus
mercados externos, presionaran para que su innovacion, su
capacidad de competir en los mercados mundiales aumente a
la par de las grandes ciudades del continente. Contradicciones
y dialéctica de un modelo que ha optado por la especulacion
antes que la generacion de valor y empleos productivos, como
condiciones esenciales para la innovacion, la productividad, la
competitividad, pero ante todo para el desarrollo.

En esto la Ciudad - Region cobra necesariamente un papel
primordial. La gestion del territorio se convierte en una opcion
estratégica ante los fenomenos econémicos, sociales y ambien-
tales ocasionados por la deslocalizacion productiva, o mejor,
por el repoblamiento industrial en los margenes de la gran
ciudad. Las preguntas que de esto se derivan deberan necesa-
riamente conducir hacia el pensar la metropolizacion de los
territorios, hacia la concertacion social, politica y econdmica,
en la gobernancia del territorio con el fin de evitar los desafue-
ros de un sector productivo en busqueda de menores costos de
produccion, sin que por esto se disminuyan sus condiciones de
productividad, de alli el interés a permanecer cerca de la Urbe
y sin tener, necesariamente, criterios ortodoxos de ser respon-
sables socialmente con su entorno y con el desarrollo de las co-
munidades a las que impacta.

Re-industrializacion, territorio, gran ciudad, espacios regio-
nales, gestion y construccion social y concertada de Bogota -
Region, seran los retos que la Ciudad debera enfrentar en los
proximos 20 afos so pena de quedarse relegada en los esce-
narios internacionales. Es decir, su competitividad a futuro, la
construccion de un sector manufacturero sélido capaz de gene-
rar innovaciones, empleo y desarrollo, dependeran, necesaria-
mente, de sus decisiones geoestratégicas, de la construccion de

redes, de vinculos territoriales que le posibiliten no s6lo admi-
nistrar lo putblico sino, que es tal vez o mas relevante, gobernar
para lograr el necesario crecimiento y desarrollo de la Ciudad
extendida y junto a ella posibilitar la trascendencia de un Pais
que atin no termina por consolidarse.
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