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RESUMEN
El desarrollo local, definido en función de la capacidad innovadora de la base productiva y de la estructura empresarial centra sus op-
ciones en la evolución de las capacidades humanas. Por ello es fundamental el impulso industrial desde las políticas públicas, concebi-
das desde las particularidades territoriales, que respondan a las necesidades y potencialidades del entorno. Desde esta perspectiva la 
industria requiere de una planeación colectiva que refleje efectivamente las características de la población, potencie sus capacidades 
y las priorice de modo tal que se consoliden encadenamientos productivos generadores de empleo y valor agregado. Así las políticas 
industriales pueden surgir como un elemento de compensación ante los efectos que el mercado puede tener sobre el territorio. Esta 
reflexión se hace a partir de los marcos teóricos y las propuestas de Planeación Distrital en lo referente a los Planes de Desarrollo de 
Bogotá, D.C. Se observa a partir del análisis documental como el reconocimiento del territorio como factor de desarrollo industrial no 
ha sido una constante en la planeación distrital y como la planeación industrial se alineó con las propuestas nacionales orientadas a la 
modernización del aparato productivo como una condición necesaria para enfrentar con éxito la exposición a la competencia externa 
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Esta investigación sirvió de fundamento para el trabajo de grado de maestría: “Configuraciones productivas en Bogotá, el caso de la Industria manufacturera”.
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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 Bogotá 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
Descentralização significava, em teoria, a liberdade de definir as políticas locais e gestão do território. No entanto, tal autonomia enfrentou o processo 
de modernização da economia, fazendo com que a construção da política industrial a partir do território tende a seguir as diretrizes nacionais para 
aumentar a competitividade e produtividade, ou seja, ele foi escolhido tendem a normas comerciais, deslocando qualquer intenção de promover a 
expansão da produção. Este artigo apresenta uma análise das políticas públicas sobre os planos de desenvolvimento industrial de Bogotá nos últimos 
20 anos é feita. Para isso, você começa com uma discussão sobre as questões do desenvolvimento e da indústria territoriais que o modelo de desen-
volvimento deixou de fora o interesse público. Uma análise dos planos de desenvolvimento é então realizada e demonstrou que eles não têm sido 
plenamente a ideia de forjar uma política industrial no Distrito Capital. Finalmente, uma reflexão sobre a importância da reindustrialização do território 
para garantir melhores condições de vida para aqueles que acima.
Palavras-chave: Bogotá, indústria, política econômica, planos de desenvolvimento, território
desenvolvimento econômico para Bogotá, 6. Conclusões.

1. PRESENTACIÓN

La inserción de un nuevo modelo de desarrollo basado en el 
comercio y en el libre mercado, que en América Latina se rea-
lizó desde la década de 1970 y para Colombia en particular se 
ha venido profundizándose desde la década de 1990, reformuló 
las concepciones sobre el Estado pero, en especial, las políticas 
públicas, que terminaron por convertirse en instrumentos ten-

dientes solo a servir de acciones en procura de contrarrestar las 
crisis. Es decir, el modelo de desarrollo abandonó la política 
pública como elemento esencial para inducir cambios estruc-
turales en la economía, dejando estos al albedrio de los agentes 
en el mercado.

Así, la política industrial le cedió paso a un conjunto de ins-
trumentos, acciones separadas y sin propósitos colectivos que 

al margen de la autonomía para la orientación del territorio otorgada a las entidades territoriales por el proceso de descentralización nacional consol-
idado con la Constitución Política de 1991.
Palabras clave: industria, política económica, planes de desarrollo, territorio
Contenido: 1. Presentación, 2. El desarrollo desde las políticas públicas industriales, 3. Transformación productiva: los planes regionales de com-
petitividad, 4. La industria en los planes locales de desarrollo, 5. Política distrital de productividad, competitividad y desarrollo socioeconómico para 
Bogotá D.C., 6. Conclusiones.
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han venido configurando los esquemas de inserción comer-
cial a los mercados globales, sin que por ello se hayan logrado 
dinámicas productivas internas capaces de responder desde 
la innovación y el ordenamiento productivo a las demandas 
de las economías internacionales. Este devenir ha hecho que 
desde distintas instancias teóricas y políticas se pretenda el 
rescate de las políticas industriales como condición necesa-
ria para enfrentar los retos del crecimiento económico y la 
generación de empleo. De esta manera recobran vigor teó-
rico no solo las corrientes keynesianas y sus versiones neo y 
post, sino lo que se ha conocido como el estructuralismo, y 
más aún, las corrientes que como el schumpetereanismo, que 
formulan la necesidad de inducir cambios significativos en 
los modelos de desarrollo y en las concepciones de política 
con el propósito de generar cambios estructurales después de 
décadas de desindustrialización.

De esta forma, se viene demostrando que las políticas públi-
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 endógeno se pueden configurar en 
las economías locales. Es claro que éste, el territorio, contiene 
factores históricos, culturales, sociales y económicos propios 
sobre los cuales se configuran las estructuras productivas, sean 
éstas producto de vocaciones históricas o sean configuraciones 
innovadoras a partir de la generación social de ventajas com-
petitivas; por lo que las políticas industriales deben atender las 
particularidades locales para potencializar los procesos de pro-
ducción allí generados. En esta medida, se espera que la plani-
ficación local reconozca y diferencie las características propias 
del territorio y las impulse como estrategia de competitividad. 

Para el caso colombiano, el proceso de descentralización ex-
perimentado desde finales de la década de 1960 y profundiza-
do a partir de 1991 mediante la Constitución Política, otorgó 
a los territorios autonomía fiscal, administrativa y técnica, lo 
que implicó, en teoría, la libertad para la definición de políticas 

locales y la gestión del territorio en concurrencia con los dife-
rentes actores. No obstante, tal autonomía se enfrentó al proce-
so de apertura económica o de modernización de la economía, 
como fue denominado en el país, con lo cual la construcción 
de políticas industriales desde el territorio, en el caso específico 
de Bogotá, ha tendido a ajustarse a los lineamientos nacionales 
de incremento de la competitividad y la productividad vía el 
comercio y no la producción, es decir, se ha optado por tender 
a normas de carácter comercial, desplazando cualquier inten-
cionalidad de promover la expansión de la producción. 

Esto hará necesario un replanteamiento hacia las políticas 
públicas industriales para dirigir los necesarios procesos de 
reindustrialización que posibiliten viabilizar el territorio (Bo-
gotá – Región) como espacio socialmente construido, y hacer 
de la producción manufacturera un instrumento capaz de ge-
nerar condiciones apropiadas de crecimiento y desarrollo.

2. EL DESARROLLO DESDE LAS POLITICAS PÚBLICAS 
INDUSTRIALES 

El capitalismo siempre se ha concebido como una sociedad 
industrial. En sus albores fue la industria, en contraposición a 
la propiedad comunal, a las labores agrícolas y a través de siste-
mas gremiales donde se consolidó como un sistema económico 
fundamentado en la producción de mercancías por medio de 
mercancías (Sraffa, 1960). Las revoluciones del conocimiento, 
la ciencia y la tecnología han logrado generar las condiciones 
esenciales para, a través de la innovación constante, alcanzar 
estándares cada vez mayores de productividad. El mundo de 
hoy no ha cambiado, la industria sigue siendo la base de los 
sistemas productivos en los países desarrollados y la tecnolo-
gía, las comunicaciones y los grandes adelantos de la ciencia 
son utilizados para producir más 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 evolución sectorial, de ella se encadenan los demás sectores. 

Es usual, entonces, encontrar hoy la justificación de la 
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desindustrialización como producto del crecimiento del sec-
tor servicios; que en realidad se constituye en la característica 
predominante de la economía en los últimos años. En los paí-
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 
países subdesarrollados en cambio, la desindustrialización 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 carácter 
especulativo), como resultado del gasto público en seguridad y 
la entrada al mercado de los servicios de salud pública y la aten-
ción a las pensiones. Desindustrialización y deslocalización 
han sido dos procesos que desde la década de 1970 marchan en 
paralelo obedeciendo a la lógica de la optimización de la tasa 
de ganancia, a la flexibilización productiva, a la especialización 
flexible, al fortalecimiento de las empresas transnacionales y al 
libre cambio (eliminación de barreras de entrada y salida de 
bienes y servicios) como condición para el crecimiento.

No es paradójico entonces el retorno, en el pensamiento eco-
nómico y en la política pública aplicada, a las teorías prima-
rias de la disciplina económica pero negando la necesidad de 
la industria manufacturera como soporte a la creación de valor, 
al crecimiento y al desenvolvimiento del sistema capitalista de 
producción. En efecto, el último período del decenio de 1960 
y comienzos de la década de 1970 significó el advenimiento 
de las doctrinas primarias del liberalismo mercantil, esto es, 
la búsqueda del crecimiento económico a través del libre co-
mercio mundial, de la desgravación arancelaria y, en general, la 
eliminación de cualquier instrumento de protección, con el fin 
de posibilitar, de la mejor manera posible, el libre tránsito de 
bienes, servicios y capitales.

Aunque habría de esperarse, para la implementación de esta 
forma de entender las relaciones económicas y sociales, que 
se ha convertido en dogma, en la verdad revelada de un mun-
do apoyado en la teoría neoclásica y auspiciada desde los más 
grandes centros de poder en el mundo, la teoría en boga deci-
dió minimizar (optimizar) las funciones del Estado así como 
el papel que las instituciones y la política económica están en 
obligación de realizar4.  Esta y en particular la política indus-
trial, han debido claudicar para convertirse en sólo garantes de 
la estabilidad macroeconómica, posibilitando la generación de 
equilibrios parciales en la economía que faciliten el libre accio-
nar de las empresas en los mercados5.  A lo sumo, los Estados 
han implementado sistemas de innovación 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 debía 
privarse de cualquier intención de participar abiertamente en la 
economía y debía limitarse a labores mínimas, 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 la idea de J. S. Mill y A. Smith, también se ha enmarcado 
en una vaga ilusión liberal: tener un Estado mínimo. Pero ¿qué 
quiere decir mínimo? 

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

4 En realidad teoría neoclásica y neoliberalismo se constituyen en un solo cuerpo teórico e ideológico; sin embargo, en aras de aceptar precisiones teóricas, desde algunas corrientes neo-
clásicas han defendido un “purismo” en defensa de las posiciones netamente económicas frente a las circunstancias políticas.  
5En realidad las distintas corrientes del pensamiento económico vienen aceptando la necesidad de la generación de equilibrios, como requisito y disciplina macroeconómica, en especial 
de los Gobiernos. Sin embargo, esta que ha sido parte de la receta dada por los organismos multilaterales a los países en desarrollo, aun no resiste interrogantes como ¿por qué los países 
desarrollados utilizan el déficit fiscal como táctica procíclica? ¿Cuál es el déficit, equilibrio o nivel óptimo para un balance fiscal? ¿es igual la mesura macroeconómica a la obligatoriedad de 
generar equilibrios? 
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cesario que se constituya en facilitador de equilibrios macro-
económicos, el fundamento de las doctrinas macroeconómicas 
contemporáneas; en otras palabras: Las sociedades definen el 
tamaño 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 más profundos de instauración del “nue-
vo modelo” han conducido a  que se consolidara como norma 
aquello de que la mejor política industrial es no hacer nada, es 
decir asumir la llamada política industrial neutra (Peres, 2005: 
9). Sin embargo, a la hora de tomar posición sobre lo que es la 
política industrial, cuál es su justificación o sus estrategias de 
intervención, el tema se vuelve confuso y los enfoques rondan 
y fluctúan de acuerdo con las tendencias, con los intentos al-
ternativos o reivindicativos de ideologías o escuelas de pensa-
miento económico.  

Es usual que hoy se entienda  a la política industrial aplicada 
desde tres tipos de instancias: primero, una concepción de ho-
rizontalidad (llamada también de intervención funcional) re-
ferente a las medidas gubernamentales que consolidan escena-
rios propicios, tal es el caso de la estabilidad macroeconómica, 
la promoción de ciencia y tecnología (I + D + i ) en busca de 
innovación, el garantizar espacios normativos adecuados y, en 
general, todas aquellas medidas para tratar de disminuir lo que 
modernamente se ha designado como el riesgo país6  en procu-
ra de disminuir los costos del capital y apalancar las inversiones 
extranjeras en los territorios. 

Segundo, las políticas sectoriales (que suelen aplicarse de ma-
nera selectiva), se refieren a las intervenciones sobre sectores 
específicos de la producción industrial. Estas políticas tienen 
como propósito promocionar las ventajas, sean estas estáticas 
o dinámicas, contribuir a la diversificación productiva e inci-
dir sobre el ciclo productivo. Las modas frente a las políticas 

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

Tercero, se hace imprescindible, en las dinámicas de indus-
trialización (o reindustrialización) considerar la territorializa-
ción de la política; es decir, las políticas públicas, en el caso par-
ticular de las industrias, asumen igualmente una concepción 
geográfica, espacial y socio cultural, adhiere los componentes 
sistémicos del territorio para hacer de ellos elementos consti-
tutivos de un modelo complejo y endógeno para el desarrollo. 
Esto, que puede ser una variación de las políticas sectoriales 
pues lo que se hace es llevar las estrategias de política industrial 
a las regiones o a las localidades (al territorio), se constituye 
en un elemento esencial, ya que se condicionan las políticas a 
su entorno geográfico, cultural, social y político, entre otros, 
generando contexto, incidiendo sobre externalidades y apro-
vechando sinergias (y economías externas) para su estructura-
ción productiva. 

En cualquiera de las tres alternativas de entender las políticas 
industriales, y aun a pesar de los intentos neoliberales por des-
estructurar al Estado como agente económico de producción, 
consumo y regulación, es el Estado, el cuerpo institucional de 
la sociedad quien aparece en el debate, como baluarte de las 
políticas públicas, que dinamizarán los procesos individuales 
y colectivos para conducir a la estructuración del sistema pro-
ductivo y a la construcción social de los territorios. En estos 
escenarios corresponderá precisar la forma de actuación del 
Estado, su grado de intervención y la manera cómo servirá de 

6  En la internacionalización de las relaciones productivas y financieras, los flujos de comercio y de inversión dependen de la percepción de riesgo económico, jurídico, político y social de los 
países. Esto se mide con base en parámetros, en indicadores, que suele conocerse, en bloque, como la evaluación de riesgo país
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enlace entre los agentes, la producción y los entornos geográ-
ficos. Obviamente de su concepción, de la manera en que se 
piense el papel de las instituciones en la economía, de la mane-
ra de concebir el territorio, la región, la localidad y su gestión, 
va a depender la forma de incidencia de las políticas públicas y 
particularmente de las estrategias definidas como objeto para 
el crecimiento y el desarrollo industrial; decisiones colectivas 
que representarán no sólo los acuerdos básicos de convivencia 
(Constitución política), sino las reglas, los mecanismos necesa-
rios para configurar la participación social en la vida colectiva 
de los territorios.

Desde la teoría económica que prevalece hoy tanto desde la 
economía como desde la política, se concibe al mercado como el 
instrumento ideal para solucionar los problemas de asimetrías 
de información, las economías 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 
países subdesarrollados después de dos décadas de intentar la  
inserción de éstos en los circuitos del comercio mundial, vía las 
ideas postuladas desde la Escuela de Chicago, liderada por Mil-
ton Friedman7. Es decir, esta teoría se basa en escenarios ideales: 
un mercado libre, con autonomía 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 política industrial solo puede 
tener un carácter de horizontalidad, cualquier injerencia sobre 
los mercados hará desviar los equilibrios trazados por éstos. Eso 
sí, se es claro en afirmar la necesidad de intervenciones ante cri-
sis o resultados adversos, es decir, se prevé la obligatoriedad de 
políticas ex post que conduzcan a la eliminación de distorsiones 
que el mercado no haya podido menguar. 

Se tiene entonces que al intentar aproximaciones concep-
tuales para la definición de la política industrial, los diferentes 
enfoques económicos, e incluso los distintos autores, no sólo 
trascurren entre posiciones ortodoxas, heterodoxas e incluso 
eclécticas, sino que además difícilmente logran construir un 
cuerpo teórico coherente. Obviamente, en el debate está el mer-
cado y el Estado así como sus capacidades para provocar el es-
perado crecimiento y desarrollo, como elementos transversales 
a los planteamientos expuestos.

 
Si se realiza un análisis desapasionado frente a la economía 

política 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 bá-
sicos han prevalecido y se han mantenido como doctrina en 
boga8.  En la evolución del pensamiento económico, 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 estáticas las que garantizarán que los 
países crezcan a través del usufructo que hagan del mercado in-
ternacional. Es decir, las economías capitularán en apoyarse en 
la especialización productiva de acuerdo con sus condiciones 
de estructura factorial y provocar así la expansión de la oferta 
exportable, caso contrario, quedarán expuestas no sólo a perder 
dinámica 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 poderío instrumental de 
las teorías de las ventajas y del laisser faire, las posturas acadé-
micas empiezan a tomar distancia, se llenan de matices, definen 
intervenciones específicas, generan las condiciones teóricas y 
metodológicas para que la política industrial sea lo que necesa-
riamente debe ser: Unas estrategias, enfoques de intervención 

7 Excusándose en la crisis de la deuda, el Consenso de Washington se convirtió en la fórmula propuesta desde los organismos multilaterales. Los derroteros consistieron en la consecución 
de equilibrios parciales, privatizaciones, apertura de las economías, bajo estrictos esquemas de corte cambiario, monetario y fiscal, donde se prevaleció 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 carácter 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 intervención posible, a la libertad del mer-
cado y al libre movimiento de factores de producción (tecnológicos y financiero) precisamente lo que no hicieron en aquella época donde lograron acumular y generar grandes avances 
económicos, como bien lo demuestra Chang, 2004)
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pública (que puede contemplar elementos mixtos de actuación 
e implementación) con propósitos definidos, de carácter ex 
ante. Por esto resulta ilógica la consideración de una política 
industrial ex post promulgada por la teoría dominante, que no 
es otra cosa que la propia negación a la incidencia de la política 
industrial para la promoción al desarrollo (Ramírez, 2002: 13). 
En otras palabras, la política económica es una acción delibe-
rada por parte de las autoridades (que puede incluir la decisión 
de no realizar intervenciones). En este sentido, la política in-
dustrial siempre será activa, lo que deja sin piso la benevolencia 
de una política 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 economías requieran, dada 
su estructura económica, para potenciar sus empresas. 

El concepto de política industrial se comienza a llenar de ele-
mentos que en primer lugar parecen circunscribirse a la pro-
moción de la competitividad a través de la acción directa sobre 
fallos en el mercado, en tanto se concibe la política industrial 
(Ramírez, 2002: 13) como la forma en que se corrigen o se apro-
vechan las economías externas (Krugman, 1992), se fortalecen 
sectores productivos para su desempeño óptimo 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 política industrial es entendida 
como el conjunto de instrumentos y acciones que utilizan los 
gobiernos con el fin de lograr unos propósitos (objetivos) defi-
nidos tanto para los mercados internos como para los externos, 
procurando con ello afrontar los fenómenos de las externalida-
des, las economías externas, las de escala o las imperfecciones 
de los mercados de bienes, servicios y de capitales9.  

Al concebirse desde parámetros de complejidad y desde lo 
sistémico, la política industrial debe reivindicarse como funda-
mento del crecimiento y desarrollo de los territorios, como la 
base y la confluencia de las políticas económicas y sociales, de 

tal forma que rescate el papel creador de la riqueza de cada sec-
tor y contribuya a la solución de fenómenos estructurales en las 
economías subdesarrolladas tales como la desigualdad y la po-
breza, posibilitando una redistribución del ingreso a partir de 
la generación de empleos dignos y de calidad (trabajo decente). 
Citado por Ramírez (2001: 14), Bertrand Belon y Jorge Niosi, 
plantean que la política industrial se entiende como

el conjunto de acciones de las organizaciones públicas con 
el objetivo de actuar directa o indirectamente sobre la crea-
ción, el desarrollo y la difusión de la producción industrial 
y de generar a largo plazo ventajas competitivas en el mar-
co de los mecanismos de mercado. Se trata de medidas más 
o menos explícitas y selectivas, con o sin acompañamiento 
financiero, pero están determinadas por su capacidad para 
dictar las reglas de organización y de comportamientos que 
permitan formas de cooperación estratégicas explícitas o im-
plícitas. Además, estas medidas deben aplicarse a procesos 
precisos, con objetivos precisos. Bajo diferentes formas el ob-
jetivo de las políticas es favorecer la selección de empresas y 
de productores, la creación de variedades de productos, de 
procesos, de productores o de los tres. La “indiferenciación” 
o la “neutralidad” eventual de las políticas industriales se 
ejercen siempre en el interior de un conjunto de alternativas 
políticas 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 cooperación y espacio.  Estos se convierten en fundamen-
tos para la necesaria definición o mejor para poder visualizar 
nuevamente y redimensionar la política industrial y con ella la 
industrialización o reindustrialización de los territorios en el 
debate por el desarrollo. 

La cooperación trasciende la esfera tradicionalmente acepta-
da de la política industrial como instrumento de coordinación 

9 Gene Grossman (1990) realizó para la Organización de Cooperación y Desarrollo Económico (OCDE) un trabajo de balance sobre los argumentos a favor y en contra de la promoción a la 
industria en el que plantea un ejercicio de comparación sobre los beneficios generados por la promoción a la industria o a otro sector. Igualmente, sintetiza las posiciones teóricas y empíri-
cas que sirven de base a las posiciones sobre la política 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 
contribución que empresarios y Estado (e incluso trabajado-
res) pueden hacer entre sí, una instancia mesoeconómica en 
términos de la competitividad sistémica, para promocionar 
la actividad productiva, la generación de ventajas dinámicas, 
el aprovechamiento de la difusión social del conocimiento, la 
socialización del riesgo, del éxito productivo y, en general, el 
establecimiento de redes de apoyo para lograr estándares de 
productividad y competitividad y procesos de innovación que 
conduzcan a mayores estadios de producción y bienestar. 

En cuanto al espacio, la urgencia de las políticas industriales 
y su efecto sobre los cambios estructurales de las economías, 
obligan, como propone la geografía económica, a volver sobre 
conceptos de región, de localidad y de construcción del terri-
torio como artífices, no sólo de espacio, en la reconfiguración 
industrial de las naciones subdesarrolladas.  En este tema, la 
idea surge al rescatar el pensamiento de la geografía económica 
y del espacio, pero ahora a partir de los postulados de confi-
guraciones territoriales, de la construcción social del territorio 
como agente para las transformaciones sociales y productivas, 
como se verá a continuación.

Así mismo, las demás corrientes de pensamiento han asumi-
do posiciones mucho más consecuentes con la estructuración de 
condiciones propicias para el crecimiento sostenido y el desarro-
llo sostenible. Se trata de forjar estructuras económicas 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 
búsqueda de objetivos y metas de tipo macroeconómico 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 política económica como 
instrumentos necesarios en la aplicación 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 beneplá-
cito, sin más, por la intervención estatal y el manejo desaprensivo 
de las políticas de corto plazo. (Sunkel, 1995, p 18). 

Las evaluaciones que se han realizado de las experiencias de 
industrialización en el sudeste asiático 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 políticas sectoriales de promoción a la producción, 
donde no se establezcan compromisos eternos entre el Estado 
y el sector productivo, además del trabajo sobre esquemas que 
impidan el aislamiento internacional, procurando, por el con-
trario, una adecuada integración 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 difusión, 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 política estructural explican mejor la especialización 
internacional y la estructura de los intercambios de lo que 
explica la proporción de los factores o las características y 
las diferencias intrínsecas de los distintos países, una polí-
tica industrial de carácter estratégico puede ser muy eficaz 
y estar muy justificada… vale la pena entonces …asumir 
algún riesgo, especialmente si el objetivo de las políticas 
públicas no es un producto o un sector, sino una rama 
tecnológica, y si el enfoque estratégico se dirige a evaluar 
los efectos económicos de decisiones políticas generales, 
no directamente vinculadas con la imposición de arance-
les o subsidios a las exportaciones de este o aquel sector. 
En este caso, es evidente que se debe realizar una atenta 
valoración de las implicaciones de las distintas decisiones 
(por ejemplo: gasto militar o investigación médica), pero 
se trata del tipo de valoraciones que la administración pú-
blica debería realizar normalmente, en todos los ámbitos 
de actuación (Camagni, 2005, 243).

Se trata del aprovechamiento de la construcción social de te-
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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 cómo se verá, ha estado ausente 
en el diseño de los planes y por ende de las políticas públicas en 
Bogotá. Las verdades en la teoría económica son tan volátiles 
como los mismos ciclos económicos, no hay verdades absolu-
tas, y aun a pesar de años de negación de la política industrial 
como instrumento clave para el crecimiento y desarrollo de los 
países, se hace necesario asumirla como propiciadora de círcu-
los virtuosos, la historia así lo demuestra, lo demás sería mante-
ner la reivindicación sobre unos postulados que han conducido 
a los países, a sus territorios, por los caminos de la desindus-
trialización.

3. TRANSFORMACIÓN PRODUCTIVA: LOS PLANES 
REGIONALES DE COMPETITIVIDAD 

Desde finales de la década de 1980, las políticas nacionales se 
han direccionado a la modernización de la economía del país 
a través de diversos mecanismos de fomento a la transforma-
ción productiva y a la aceleración de la apertura económica, 
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 económico adoptado en el 
país, especialmente en lo referido a la producción industria10, 

implementó el Programa de Modernización de la Economía 
Colombiana, con el que se iniciaron una serie de acciones en-
caminadas a elevar la productividad y competitividad nacional 
que permitieran una inserción efectiva en los mercados inter-
nacionales. Así, diversos estudios de competitividad11 determi-
naron aquellos sectores con potencial para competir en merca-
dos externos y con base en tales estudios se han estructurado 
las políticas nacionales de competitividad12 que, a su vez, han 
contemplado la vinculación de las regiones, persiguiendo el ob-
jetivo de convergencia. 

Particularmente en 1998, cuando se hizo explícita la priori-
dad de diversificar la oferta exportable, surgió la Política Nacio-
nal de Productividad y Competitividad cuyo programa regio-
nal se adelantó por medio de los Comités Asesores Regionales 
de Comercio Exterior (CARCE)13  y desde allí 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 Bogotá y Cundinamarca 
mediante un acuerdo de voluntades firmado en 2001, que han 
formulado los Planes Regionales de Competitividad de Bogotá 
y Cundinamarca 2004 – 2014 y 2009 – 2019. 

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

10 El Programa de Modernización de la Economía Nacional sostenía que los niveles de protección industrial incluidos en el modelo de desarrollo nacional, tales como estrategias de susti-
tución de importaciones y estímulo a las exportaciones, limitaban la modernización del aparato productivo del país. El Programa afirmó que “En particular, los grandes niveles de protección 
otorgados a la industria nacional han generado distorsiones en los precios relativos y han hecho que ésta se aísle de la competencia internacional, limitando los avances en términos de 
productividad, exportaciones, empleo y satisfacción de las necesidades de los consumidores locales a precios razonables.” (Documento CONPES DNP-2465-J: 21).
11 Se destacan el estudio Monitor “Creando la ventaja competitiva de Colombia” contratado entre 1992 y 1993, que se concentró en el análisis de la competitividad de la industria 
petroquímica y de los sectores de flores, cueros, textiles, jugos de frutas, artes gráficas y metalmecánica y los estudios monitor regionales de 1995, que determinaron las fortalezas y 
debilidades de seis ciudades del país para competir en el contexto internacional, pues éstos sentaron las bases para la construcción de una estructura institucional tendiente a mejorar la 
competitividad del país. 
12 De acuerdo con Cárdenas Et al (2010), entre 1990 y 2009 existen cinco momentos que han marcado la definición de políticas de competitividad en el país, destacando como punto de 
partida la administración Gaviria en la cual se contrató un estudio Monitor y se conformó el Consejo Nacional de Competitividad vigente hasta 1998. Posteriormente, durante la admin-
istración de Samper se adelantaron los estudios de competitividad regional que dieron paso durante el gobierno de Pastrana a la creación de la Comisión Mixta de Comercio Exterior, la 
Política Nacional de Productividad y Competitividad y la Red Colombia Compite. El cuarto momento corresponde a la primera administración de Uribe, en donde se construyó la Agenda 
Interna, se constituyó la Alta Consejería para la Productividad y la Competitividad y se estableció la Visión Colombia 2019 como un ejercicio de planeación a largo plazo. Finalmente, du-
rante el segundo gobierno de Uribe se creó la Comisión Nacional de Competitividad, se formuló la Política Nacional de Competitividad (CONPES 3527 de 2008) y se estableció el Sistema 
Nacional de Competitividad.
13 Los CARCE pretendieron promover la descentralización de la actividad exportadora e incentivar la vocación exportadora regional. De acuerdo con Velasco (2003), estos comités fueron 
concebidos como un elemento de enlace entre lo regional y lo sectorial con el nivel nacional.
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gráfico 1, desde la lógica de las políticas 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 visión de crecimiento 
hacia fuera en la cual las particularidades territoriales ceden su 
espacio a los intereses nacionales. 

En efecto, la visión que se consolidó en los Planes Regionales 

de Competitividad para Bogotá y Cundinamarca, espera posi-
cionar a la región como la más integrada institucional, territo-
rial y económicamente, con una base productiva dirigida a los 
servicios y la agroindustria, persiguiendo el posicionamiento 
internacional e impulsando el fortalecimiento de una región 
altamente exportadora, productiva y atractiva como destino de 
inversión extranjera. 

Gráfico 1. Planes regionales de 
competitividad y políticas nacionales

Fuente: Elaboración propia
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Cuadro 1. Planes regionales de 
competitividad Bogotá Cundinamarca

Fuente: Planes Regionales de Competitividad Bogotá y Cundinamarca

De tal visión dan cuenta los objetivos estratégicos construi-
dos en el primer plan regional de competitividad para Bogotá 
y Cundinamarca, que se mantienen casi invariados en su se-
gunda versión. El cuadro 1 presenta los objetivos de los planes 

2004 – 2014 y 2009 -2019, allí se observa que la planeación del 
territorio se orienta a los mercados externos, pretendiendo res-
ponder a las condiciones de competencia en un escenario de 
globalización. 

Plan Regional de Competitividad 

Incrementar las exportaciones de 
Bogotá y Cundinamarca

Posicionar a Bogotá y Cundinamarca 
como uno de los mejores destinos de 
inversión en Latino América

Fortalecer la economía regional a 
través de la organización en cadenas 
y clúster en agroindustria y servicios

Elevar la productividad de la pequeña 
y mediana empresa

Convertir el recurso humano, la ciencia 
y la tecnología en los principales 
factores del desarrollo de la economía 
regional

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

Incrementar las exportaciones regionales

Posicionar a la región como el mejor destino de inversión en 
América Latina

Elevar la productividad de la pyme y desarrollar clúster de talla 
mundial

Convertir el recurso humano, la ciencia y la tecnología en los 
factores generadores del desarrollo

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

2004 – 2014
Plan Regional de Competitividad 2009 – 2019

Objetivos estratégicos:
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Así, la idea de región que se estructura en estos planes es la 
de aquella que sirve como centro de gestión a las dinámicas 
mundiales de producción 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 
Bogotá y Cundinamarca definieron las apuestas productivas 

con alto potencial exportador que permitirían alcanzar la vi-
sión 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-
cretó las orientaciones productivas para Bogotá 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 región

Plan Regional de Competitividad 2004 – 2014

Flores
Frutales exportables

Hierbas aromáticas y medicinales

Hortalizas

Lácteos con valor agregado

Productos alimenticios procesados

Hierbas aromáticas y medicinales

Flores

Agroindustria 

Hortalizas
Lácteos 

Papa, panela, guadua, 
cacao, caucho, maíz/yuca, sagú

Salud especializada

Logística

Industrias culturales y creativas

Educación superior

Diseño, construcción 
y obras civiles

Tic

Turismo

Servicios
Salud especializada

Informática y telecomunicaciones
Artes gráficas

Papel, imprenta, editoriales 
y artes gráficas

Automotor y auto partes
Bebidas

Material de construcción, 
cerámica y vidrio

Otros productos químicos: cosméticos, 
productos de aseo, farmacéuticos y 

agroquímicos

Moda: Textiles , confecciones, cuero, 
calzado y marroquinería

 Industria

Biotecnología
Educación superior

Textil y confecciones
Cuero y calzado 

Agroindustria Servicios  Industria

Cuadro 2. Apuestas productivas en los 
Planes Regionales de Competitividad

Fuente: Planes regionales de competitividad Bogotá Cundinamarca
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Posteriormente, con la definición de la Agenda Interna 
nacional14 se dio paso, a partir del año 2005, a la reformu-
lación 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 Bogotá y Cundinamarca. Así, la nueva versión del plan 
regional avanzó en la formulación de planes sectoriales en 
coincidencia con la iniciativa nacional de transformación 
productiva, por lo que, como se aprecia en el cuadro 3, las 
apuestas productivas para la región se amplían a partir de 
2009, especialmente en las actividades industriales y de ser-
vicios. 

Estas apuestas productivas definidas para la región han 
incidido al mismo tiempo en la orientación de los progra-
mas de formación y capacitación, teniendo como centro la 
transformación tecnológica, así como en la adecuación de 
la infraestructura y la plataforma logística de la región. Sin 
embargo, la visión de competitividad bajo la cual se han es-
tructurado los Planes Regionales limitan las posibilidades 
de desarrollo de la Ciudad y la Región pues el énfasis en las 
exportaciones y en la atracción de Inversión Extranjera Di-
recta (IED) ha privilegiado la consolidación de una región 
que sirve como escenario para el establecimiento de acti-
vidades productivas externas. Así, la región y en particular 
Bogotá, ha dejado de lado las potencialidades del territorio 
en términos de iniciativas locales de producción, y más 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 visión 
de los actores locales vinculados al territorio. Este tipo de pla-
neación es posible gracias al principio de autonomía que tienen 
las entidades territoriales15 y, de acuerdo con la Secretaría de 
Planeación de Cundinamarca (2008), el plan de desarrollo se 
define como:

El instrumento de planificación que orienta el accionar de 
los diferentes actores del territorio durante un período de go-
bierno, en este se expresan los objetivos, metas, políticas, pro-
gramas, subprogramas y proyectos de desarrollo, los cuales 
son el resultado de un proceso de concertación 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 planeación local incluya 
la orientación de las políticas industriales del territorio como 
factor de desarrollo atendiendo las dinámicas industriales ca-
paces de incidir en el bienestar de la localidad. Sin embargo, el 
análisis de los planes de desarrollo distrital entre 1991 y 2012 
refleja que la industria no es una constante en la planeación 
económica de la Ciudad. 

En efecto, los énfasis de los planes de desarrollo de Bogotá, 
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 sólo en cuatro de ellos se hace explícita su impor-
tancia dentro de las actividades productivas. 

14 De acuerdo con el documento CONPES 3297(2004: 2 -3), la Agenda Interna para la Productividad y la Competitividad es un conjunto de proyectos e iniciativas para eliminar los obstácu-
los que enfrenta el sector productivo y para aprovechar los resultados de los procesos de integración del país. 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 sería el desarrollo institucional, ciencia y tecnología, 
formación de capital humano, información, infraestructura, medio ambiente, entre otros; iii) la regional, que involucra la opinión y las propuestas de desarrollo de las regiones, y iv) la tem-
poral que indica que éste es un proceso dinámico en el cual se involucran acciones a ejecutar en el corto, mediano y largo plazo.
15 El principio de autonomía se encuentra plasmado tanto en la Ley 152 de 1992 como en la Ley 1454 de 2011. Así, La Ley Orgánica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994) establece 
en su artículo 32 que “Las entidades territoriales tienen autonomía en materia de planeación del desarrollo económico, social y de la gestión ambiental, en el marco de las competencias, 
recursos y responsabilidades que les ha atribuido la Constitución y la ley” y la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) establece en su artículo 2 que el ordenamiento 
territorial es un instrumento de planeación de las entidades territoriales, y en su artículo 3 que las entidades territoriales tienen autonomía en la gestión de sus intereses. 
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Cuadro 3. Planes de desarrollo distrital 1991 – 2012

Reducción de los desequilibrios sociales, 
desarrollo urbano, modernización y 
descentralización de la estructura del 
distrito, fortalecimiento de sus finanzas. 

Mejoramiento de las condiciones y calidad 
de vida (servicios sociales y domiciliarios, 
medio ambiente); promoción de la 
actividad económica y la generación de 
empleo; descentralización y participación 
ciudadana.

Formación ciudadana y formación de 
ciudad, gestión colectiva, cooperación y 
participación.

Infraestructura, cobertura de servicios 
sociales, espacio público, sistemas de 
transporte, procesos ordenados de 
urbanización. 

Formación ciudadana, acceso a servicios 
sociales básicos, construcción colectiva 
de ciudad, productividad basada en el 
conocimiento, cooperación.

Derechos humanos integrales a partir 
de los ejes social, urbano regional y de 
reconciliación.

Construcción de ciudad como un proceso 
permanente de participación, generación 
de recursos, crecimiento económico 
en función del desarrollo, generación y 
distribución equitativa de la riqueza.

1991 – 1992

1993 – 1995

1995 – 1998

1998 – 2001

2001 – 2004

2004 – 2008 

2008 – 2012 

 Sin nombre

Prioridad Social

Formar Ciudad

Por la Bogotá que 
queremos

BOGOTA para VIVIR 
todos del mismo lado

Bogotá Sin 
Indiferencia Un 

Compromiso Social 
Contra la Pobreza y la 

Exclusión

Bogotá 
Positiva - Para Vivir 

Mejor

Juan Martín Caicedo Ferrer

ALCALDE AÑOS ÉNFASIS DEL PLAN NOMBRE DEL PLAN

Jaime Castro Caicedo

Antanas Mockus Sivickas*

Enrique Peñalosa Londoño

Antanas Mockus Sivickas

Luis Eduardo Garzón**

Samuel Moreno Rojas

Fuente: Elaboración propia con base en los planes distritales de desarrollo
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Cuadro 4. La industria en los planes distritales de desarrollo 1991 – 2012

No hay mención a la industria. 

No hay mención a la industria. 

Reconoce la importancia de facilitar y promover la actividad económica y la generación de 
empleo. Desde el Distrito se propone complementar las acciones del gobierno nacional para la 
reconversión industrial, principalmente a través de la vinculación de universidades y centros de 
investigación a los programas de reconversión e innovación. Al mismo tiempo, pretende insertar a 
las pequeñas y medianas empresas en los procesos de cambio tecnológico y promover la instalación 
de parques industriales y tecnológicos y contempla la posibilidad de ofrecer incentivos fiscales para 
el establecimiento de industrias que generen empleo.

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 atracción de inversiones 
y para facilitar el progreso de los agentes económicos.

Las relaciones productivas de la ciudad se articulan a través del conocimiento, la ciencia y la 
tecnología y por lo tanto el fomento a la industria se piensa desde el fortalecimiento de la educación 
y la capacitación. Reconoce la importancia del fortalecimiento y modernización de las cadenas 
productivas.

La industria hace parte de los objetivos generales del plan, especialmente a través de la generación 
de empleo e ingresos. Centrado en la ampliación de la base exportable, destaca la necesidad de 
fortalecer las cadenas y clusters de las micros, medianas y pequeñas empresas y la importancia de 
la acción conjunta público privada y de la articulación de la Ciudad Región. 

La generación 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 inserción económica de la población. Los emprendimientos, la creación y desarrollo 
de alternativas productivas y el fortalecimiento empresarial son instrumentos de desarrollo 
económico gestionados desde el territorio.

1991 – 1992 

1993 – 1995 

1995 – 1998

1998 – 2001

2001 – 2004

2004 – 2008 

2008 – 2012

AÑOS INDUSTRIA EN EL PLAN DE DESARROLLO

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

 * Primer período extendido a tres años
** Primer período extendido a cuatro años 

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

cenarios distintos de política industrial, detallados en el cuadro 
4, esto es, la ausencia de políticas (en los períodos 1991 – 1992, 
1995 – 1998 y 1998 – 2001), las políticas distritales como ex-
presión de políticas nacionales (en los períodos 1993 – 1995, 
2001 - 2004 y 2004 – 2008) y las políticas gestionadas desde el 
territorio (en el período 2008 – 2012). 
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• La ausencia de políticas industriales 
Durante los períodos de gobierno 1991 – 1992, 1995 – 1998 

y 1998 – 2001, en los que la planeación distrital se enfocó en el 
fortalecimiento de la infraestructura de la Ciudad, a nivel na-
cional se avanzaba en la definición de políticas de competitivi-
dad y en la modernización del su aparato productivo de modo 
que se garantizara una inserción efectiva en los mercados in-
ternacionales. 

Así, el período 1991 – 1992 coincide con la profundización 
del proceso de descentralización en Colombia y se enfrenta a 
una ciudad poco planeada en la cual el crecimiento desordena-
do generó la deficiencia en la cobertura de los servicios sociales 
básicos en las zonas periféricas de la ciudad. Al mismo tiempo, 
las ineficiencias de la administración 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-
tó relevante dentro de la planeación. 

Para 1995, el proceso de descentralización de la Ciudad había 
avanzado de manera considerable y con la expedición del Esta-
tuto Orgánico de Bogotá16 se generaba la posibilidad de mayor 
participación ciudadana en los asuntos de la Ciudad. En este 
contexto, los fenómenos de violencia, inseguridad, corrupción 
y deterioro del espacio público que enfrentaba la Ciudad fueron 
el centro de atención de los planes distritales de desarrollo entre 
1995 y 2001, buscando avanzar en una construcción colectiva 
de Ciudad y en la organización del Distrito17, por lo que la in-
dustria quedó por fuera de las políticas 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 construcción 

de una infraestructura atractiva para los mercados externos. 
Desde esta perspectiva, la industria, aun considerada como una 
variable exógena al territorio, no requería de una atención par-
ticular pues se organizaba desde el nivel nacional y la garantía 
de espacios adecuados incentivaría su localización. 

• La política industrial de la Ciudad como expresión de las 
políticas nacionales 

Como se indicó anteriormente, la profundización del proce-
so de apertura económica de comienzos de la década de 1990 
reflejó el atraso relativo de la industria nacional frente al entor-
no internacional al que se exponía y en consecuencia, desde el 
gobierno nacional se definió el Programa de Modernización de 
la Economía Colombiana18. Así, la reconversión industrial fue 
asumida como una respuesta de la actividad productiva ante 
la modificación de condiciones de competencia, por lo que se 
promovió el cambio tecnológico como instrumento para po-
tenciar las ventajas comparativas de mano de obra y acceso a 
materias primas. 

El proceso de modernización, que supuso la confluencia de 
los esfuerzos de estado, empresas y comunidad, condujo a que 
la política distrital de industria entre 1993 y 1995 se sujetara 
explícitamente a las políticas nacionales, actuando como un 
instrumento para facilitar y promover la actividad económica y 
la generación de empleo.

Posteriormente, y aunque el período 2001 – 2004 tuvo como 
eje central la consolidación del nuevo modelo de administra-
ción distrital iniciado en el primer mandato de Mockus, el 
abordaje de la política industrial de la Ciudad se articuló a la 
Política Nacional de Productividad y Competitividad vigente 
desde 1999 en el marco del Plan Estratégico Exportador pro-

16 Decreto Ley 1421 de 1993. De acuerdo con Botero y Suárez (2012:20), “Entre las reformas más importantes estipuladas en el Estatuto se encontraban: el nombramiento de los alcaldes 
locales por parte del alcalde mayor, pero con libre nombramiento y remoción, de acuerdo con su desempeño; y la recentralización del gasto público de las localidades, con el fin de evitar la 
corrupción”. Así mismo, la restricción de la autonomía de las localidades implicó que sus inversiones se orientaran desde la alcaldía mayor.
17 Según Silva (2009: 12), las administraciones de Mockus (1995 – 1997 y 2001 – 2003) y de Peñalosa (1998 – 2000) “Marcaron un círculo virtuoso de cambios en la Cultura Ciudadana, 
la seguridad como responsabilidad compartida, la solidez financiera, la inversión social orientada a los más pobres, la recuperación del espacio público invadido por el comercio informal y la 
reducción del clientelismo político y la corrupción, hasta el punto de convertirse en un modelo de Administración eficiente entre las ciudades colombianas”.
18 Documento Conpes DNP – 2465 – J del 22 de febrero de 1990.
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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 constituyó en la guía del plan distri-
tal de desarrollo en lo que se refiere a industria19. 

La intervención distrital en este escenario de política indus-
trial, aunque reconoce la importancia de la industria en el te-
rritorio, sigue considerándola como un elemento por fuera de 
su alcance, por lo que sujetarse a los lineamientos nacionales y 
avanzar en la consolidación de su infraestructura y el fomento 
de mecanismos de formación y capacitación que permitieran 
proveer entornos atractivos y eficientes, así como mano de obra 
calificada resultó ser la opción más atractiva para la planeación 
de la Ciudad.

• La política industrial gestionada desde el territorio 
Si bien las políticas de industria durante el período 2004 – 

2008 tuvieron un marcado ajuste a las políticas nacionales, 
principalmente orientadas a través de la Comisión 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 creación de las Unidades Locales de Desarrollo 
Empresarial (ULDE), concebidas sobre la base de un modelo 
de desarrollo local endógeno 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 incorporación de desarrollo tecnológico y que posibi-
liten la creación de empleo (Secretaría Distrital de Planeación: 
2010, 4), significó una aproximación a las necesidades de las 
localidades ya que se estructuraron bajo los objetivos de forta-
lecimiento empresarial, emprendimiento y empleo. 

Sin embargo, es el período 2008 – 2012, desde su visión de 

construcción 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 económico a partir de las capacidades y 
oportunidades de las personas y el reconocimiento de la exis-
tencia de las diversas dinámicas productivas de la Ciudad ha-
cen del territorio un factor determinante en la conformación de 
su tejido productivo y por ello, el fortalecimiento empresarial y 
de emprendimiento de la Ciudad, así como las alternativas para 
la generación de ingresos y empleo, parten de la identificación 
colectiva de las prioridades de acción según las características 
locales presentes en las iniciativas de producción.

Así, la integración de la industria a los procesos de desarrollo 
en el Distrito adelantada desde el plan de desarrollo 2008 – 2012 
derivó en una serie de acciones encaminadas a la construcción 
de la Política Distrital de Productividad, Competitividad y De-
sarrollo Socioeconómico de Bogotá D.C., cuyas bases fueron 
establecidas en el Acuerdo 378 de 2009. Según este acuerdo, 
el objetivo de la política es la promoción de la transformación 
productiva, el desarrollo socioeconómico y la prosperidad co-
lectiva de la Ciudad, teniendo en cuenta las capacidades de la 
población y las potencialidades presentes en el territorio de 
modo tal que se pudieran garantizar los derechos económicos 
a toda la población. Significó al mismo tiempo la correspon-
sabilidad entre el Distrito, los empresarios y la ciudadanía y la 
definición del papel del gobierno local en la promoción de las 
actividades productivas de la Ciudad. 

5. POLÍTICA DISTRITAL DE PRODUCTIVIDAD, COM-
PETITIVIDAD Y DESARROLLO SOCIOECONÓMICO 
PARA BOGOTÁ D.C. 

Estructurada en los ejes de desarrollo económico y derechos; 
macroeconomía, productividad y competitividad; sectores lí-
deres y apuestas productivas; generación de empleo e ingresos, 

19 Aunque desde 1994, con la creación del Consejo Nacional de Competitividad, se adelantaron esfuerzos por la consolidación de cadenas productivas, es la Política 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 promovió 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 gestión del territorio para el desarrollo económico, la Política 
Distrital de Productividad, Competitividad y Desarrollo So-
cioeconómico para Bogotá D.C. (Decreto 064 de 2011) surge 
como una alternativa para la reducción de los niveles de po-
breza y en general para el mejoramiento de la calidad de vida 
de la población y centra su atención en el fortalecimiento de 
la estructura productiva de la Ciudad para lograr la inclusión 
de los ciudadanos, especialmente, aquellos marginados de las 
actividades económicas. 

La construcción colectiva de la política significó el reconoci-
miento del papel de los actores en la generación de alternativas 
productivas desde las potencialidades del territorio, por ello, la 
concepción de competitividad en ella contenida entendió a la 
Ciudad como un instrumento de generación de oportunidades 
para las personas que son a su vez beneficiarias y agentes del 
desarrollo. 

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

En particular, el análisis de los sectores líderes y apuestas 
productivas concibe a la Ciudad y a la región como polo de 
desarrollo, por lo que el avance tecnológico y la innovación 
se vinculan a los sectores priorizados como instrumento para 
promover la productividad de las unidades económicas. En 
estos términos, el proceso de desarrollo económico planteado 
por la política se articula con el avance en ciencia, tecnología e 
innovación a partir del fortalecimiento de los estándares de la 
educación superior en la Ciudad, el incremento de la inversión 
en investigación e innovación y de la creación de programas 
para la calificación constante de la fuerza de trabajo, es decir, la 
generación de una educación dinámica capaz de adaptarse a la 
transformación constante de los procesos productivos. 

Del mismo modo, reconoce la heterogeneidad de producción 
presente en la Ciudad y pretende potencializarla mediante la 
articulación a la industria de aquellas unidades de producción 
que operan en forma de micro, pequeñas y medianas empresas, 
esto es, hacer de la cooperación una estrategia para la construc-
ción, optimización y sostenimiento de las iniciativas locales en-
focadas hacia el bienestar colectivo. 

Así, en esta política la industria resulta fundamental para la 
democratización de las oportunidades económicas de la po-
blación, pues la promoción de encadenamientos productivos 
significa la posibilidad de generación de empleos e ingresos y 
al mismo tiempo la reducción de brechas entre las grandes em-
presas y el resto de actividades relacionadas. Se trata entonces 
de generar procesos de asociatividad dadas las características 
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 Comisión 
Regional de Competitividad y al Programa de Transformación 
Productiva, instrumentos diseñados desde el gobierno central 
con el claro propósito de alcanzar la convergencia regional y la 
homogenización de las actividades productivas, la política, 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 política no avanzó en el diseño de un marco de 
acción concreto para la dinamización industrial de la Ciudad, 
si logró el reconocimiento del territorio como agente de desa-
rrollo y como determinante de la orientación productiva, y al 
mismo tiempo incluyó en las discusiones de competitividad la 
necesidad de generar opciones concertadas acorde con las vo-
caciones locales. Las dinámicas industriales propuestas desde 
la política 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 políticas nacionales y regionales de com-
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petitividad. Es claro entonces que la integración de las activida-
des productivas de la Ciudad, principalmente de aquellas uni-
dades pequeñas responde a un proceso de desarrollo local en 
el cual las dinámicas cooperativas y asociativas son relaciones 
complejas que se crean sobre las estructuras históricas y cul-
turales presentes en el territorio y que son capaces de generar 
economías externas.

6. CONCLUSIONES

El territorio, como lugar en el que fundan y refundan las di-
námicas sociales, culturales y económicas históricamente cons-
truidas, resulta determinante para el análisis de las concentra-
ciones productivas, pues actúa como un facilitador de la acción 
local. Desde la concepción del desarrollo local, este, el territo-
rio, se erige como un espacio propicio para la participación de 
los actores locales; en él se crean sinergias capaces de mejorar 
las condiciones de vida de la población 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 
económicos y en la distribución del progreso de la localidad. 

Así, en la medida en que la iniciativa individual de los ac-
tores locales se transforma en acciones colectivas a través de 
la cooperación y de la consolidación de intereses compartidos 
sobre la localidad, se hace posible la conformación de redes que 
inciden en las esferas política, productiva, social y económica 
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 generación 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 producción y establecen ventajas para la aglomeración 
de procesos productivos compatibles con las características te-
rritoriales y las capacidades locales, lo cual permite la genera-

ción de economías externas, principalmente determinadas por 
la cercanía de industrias y la presencia de industrias subsidia-
rias, la consolidación de un mercado de trabajo conjunto y la 
apropiación y transmisión cultural del conocimiento. 

De este modo, el desarrollo local se define en función 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-
ción de las capacidades humanas. Por ello resulta fundamental 
el impulso industrial desde las políticas públicas, 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 planeación colectiva que refleje efectivamente las carac-
terísticas de la población, 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 diseño de una política que no tenga en cuenta al territorio, 
necesariamente deja por fuera a los actores sociales.

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

No obstante, el reconocimiento del territorio como factor de 
desarrollo industrial no ha sido una constante en la planeación 
distrital. Por el contrario, la década de 1990 reflejó la ausencia 
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de políticas industriales que desde el Distrito se concentraran 
en la consolidación de aquellas actividades productivas con alto 
potencial presentes en la Ciudad. De este modo, la planeación 
industrial se alineó con las propuestas nacionales orientadas a 
la modernización del aparato productivo como una condición 
necesaria para enfrentar con éxito la exposición a la competen-
cia externa derivada de la profundización de la apertura econó-
mica del país. 

En efecto, el proceso de apertura económica nacional, pro-
fundizado en la década de 1990, estructuró acciones dirigidas a 
elevar la productividad y competitividad nacional y, a partir de 
una serie de estudios de competitividad, definió la ruta para la 
inserción en los mercados internacionales. Particularmente el 
estudio Monitor “Creando la ventaja competitiva de Colombia”, 
adelantado entre 1992 y 1993, determinó la necesidad de prepa-
rar al país para participar en los mercados internacionales a tra-
vés de una producción de mayor valor agregado y con recurso 
humano capacitado, dirigida a segmentos de mercado más so-
fisticados. Este estudio sentó las bases para la consolidación de 
una Política Nacional de Competitividad, que fue transmitida a 
las regiones por medio de los CARCE, de los cuales surgieron 
las Comisiones Regionales de Competitividad. Así, la prioridad 
en la planeación industrial desde el nivel nacional se constituyó 
en el incremento y diversificación de la oferta exportable, por lo 
que los programas regionales diseñados para la promoción 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 diseñados e implementados no han logrado 
dinamizar la industria nacional, por el contrario han caído en 
la promoción de políticas horizontales que poco inciden en el 
fortalecimiento de los sectores industriales. 

Paradójicamente, la autonomía para la orientación del terri-
torio otorgada a las entidades territoriales por el proceso de 
descentralización nacional consolidado con la Constitución 
Política de 1991 y plasmada en los planes locales de desarrollo, 
que en teoría recogen la visión de los actores locales vinculados 

a él, no tuvo mayor importancia por lo menos en lo que a pla-
neación industrial se refiere. Para el caso particular de Bogotá, 
el análisis de los planes de desarrollo de las décadas de 1990 y 
2000 refleja que la industria no fue una constante en la planea-
ción distrital y que su mención estuvo limitada a la adopción 
de las políticas que en materia de industria se dictaron desde 
el nivel nacional. Así, el papel de la industria bogotana estuvo 
determinado por la visión de los Planes Nacionales de Compe-
titividad y por los Planes Regionales de Competitividad para 
Bogotá y Cundinamarca, desde los cuales fueron definidos al-
gunos sectores como los prioritarios para su posicionamiento 
internacional. 

El rezago en la planeación industrial de la Ciudad puede ex-
plicarse en los retos que se afrontaron con el proceso de aper-
tura, esto es, la organización del espacio bogotano, la garantía 
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 únicas condiciones ne-
cesarias para la localización industrial. Es importante aclarar 
que, si bien el año 2011 se constituyó en el punto de quiebre 
entre las políticas industriales nacionales y la planeación desde 
el territorio con la formulación de la Política Distrital de Com-
petitividad, Productividad y Desarrollo Socioeconómico para 
Bogotá D.C., al dejar abierta la posibilidad de incluir activida-
des industriales que desde la acción local fueran consideradas 
como importantes para el territorio y diferentes a las identifica-
das desde las políticas nacionales; las dinámicas de planeación 
continuaron en la vía de tradicional de la promoción de los sec-
tores líderes identificados para la Ciudad. 

Es claro que las vocaciones productivas locales, construidas 
históricamente y transmitidas culturalmente pueden potenciar 
el desarrollo de un territorio sólo en la medida en que sean 
impulsadas por la acción 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 comercialización) capaces de impulsar los 
procesos de producción inherentes al territorio, sea este Bogo-
tá, o pensado, como debe ser, en la Región. 
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La desindustrialización, resultado de la deslocalización pro-
ductiva, de la competencia y del mayor impulso a sectores de 
servicios, financieros y especulativos, características de las 
posiciones dominantes en la economía actual, dejan a Bogotá 
en condiciones de vulnerabilidad ante las exigencias internas 
frente a la presión demográfica y de ser una Ciudad polo de 
desarrollo en el País. Adicionalmente, su entorno natural, sus 
mercados externos, presionarán para que su innovación, 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 especulación 
antes que la generación de valor y empleos productivos, como 
condiciones esenciales para la innovación, la productividad, la 
competitividad, pero ante todo para el desarrollo.

En esto la Ciudad – Región cobra necesariamente un papel 
primordial. La gestión del territorio se convierte en una opción 
estratégica ante los fenómenos económicos, sociales y ambien-
tales ocasionados por la deslocalización productiva, o mejor, 
por el repoblamiento industrial en los márgenes de la gran 
ciudad. Las preguntas que de esto se derivan deberán necesa-
riamente conducir hacia el pensar la metropolización de los 
territorios, hacia la concertación social, política y económica, 
en la gobernancia del territorio con el fin de evitar los desafue-
ros de un sector productivo en búsqueda de menores costos de 
producción, sin que por esto se disminuyan sus condiciones de 
productividad, de allí 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-industrialización, territorio, gran ciudad, espacios regio-
nales, gestión y construcción social y concertada de Bogotá - 
Región, serán los retos que la Ciudad deberá enfrentar en los 
próximos 20 años so pena de quedarse relegada en los esce-
narios internacionales. Es decir, su competitividad a futuro, la 
construcción de un sector manufacturero sólido capaz de gene-
rar innovaciones, empleo y desarrollo, dependerán, necesaria-
mente, de sus decisiones geoestratégicas, de la construcción de 

redes, de vínculos territoriales que le posibiliten no sólo admi-
nistrar lo público sino, que es tal vez lo más relevante, gobernar 
para lograr el necesario crecimiento y desarrollo de la Ciudad 
extendida y junto a ella posibilitar la trascendencia de un País 
que aún no termina por consolidarse.
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