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Polfcicas de desarrollo territorial y transformaciones productivas

con ¢l propésito explicito de reducir las disparidades territoriales, acribui-
das al cardcter concentrador y excluyente del proteccionismo.

Este tipo de politicas se sustenté en una concepcidn del desarrollo eco-
némico como un proceso de rransformacion estrucrural, polarizado y des-
igual, donde la dinimica econémica y la organizacién de la produccién
descansaban en las decisiones de firmas innovadoras pertenecientes a in-
dustrias motrices v a las externalidades pecuniarias por ellas generadas. Por
ser el principal agente innovador, la gran firma era concebida coma la prin-
cipal institucién del capitalismo. De otra parte, las intervenciones publi-
cas se planteaban en el marco de una concepcién ideal del Estado, segiin la
cual este contaba con la capacidad récenica y el poder politico suficientes
para inducir “desde arriba” el desarrollo en las regiones atrasadas, incidien-
do en las pauras de localizacién de la inversién privada.

En este marco se disefiaron estrategias basadas en la creacién de nuevos
polos o centros de crecimiento, al fomentar la inversién industrial en las
ciudades intermedias con el fin de acelerar la industrializacién como eje de
las transformacién estructural simultdneamente con la desconcentracién
de la actividad econémica; a este respecto, se utilizaron dos tipos de medi-
das de polftica econédmica’: la primera, de reasignacién de la inversién
publica en infraestructura y la localizacién de empresas estatales con el fin
de generar externalidades en las regiones periféricas; la segunda, mediante
incentivos que incidieran en las decisiones de localizacién de los empresa-
rios: fomento de las zonas francas y fronterizas, incentivos fiscales para la
desconcentracién de inversién extranjera, etc.

Ll fracaso fue la norma de estas politicas “industrializantes” de las regio-
nes periférica y en el marco de un nuevo modelo de apertura se introduje-
ron politicas conducentes a acelerar el proceso de cambio estructural, me-
jorando la calidad de los facrores productivos y la competitividad, compa-
tibles con las nuevas concepciones del desarrollo que no privilegiaban nin-
gun sector, ni regién especifica.

Con el agotamiento definitivo de la ISIy la intensificacién de la compe-
tencia internacional, resurgieron las ideas ortodoxas en desarrollo basadas

! Este enfoque y las pollticas permanecieron vigenies hasta bien encrado el decenio de los
ochenra. Uno de los trabajos pioncros y de mayor relevancia fue el modelo de equilibrio
cerritorial discfiado por ¢l Departamento Nacional de Planeacién publicado ea 1970 y donde
s consignan las polfticas de regionalizacién de la épaca. También véase Lotero (1983) donde
se hace el recuento y la evaluacién de las pollfticas sobre descenrralizaciédn industrial.
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en el argumento de los precios “correctos” y en las criticas a la IST por su
incidencia en la generacién de distorsiones en los mercados, los sesgos
antiexportadores y la discriminacién de las regiones periféricas (Meir, 1999;
Mynr, 1987; Garcfa, 1999; Krueger, 1996). Con la liberalizacién comer-
cial se lograrfa una asignacién de los recursos mis chiciente tanto sectorial
como espacialmente, aprovechando asf las regiones sus ventajas comparati-
vas en recursos y acceso a los mercados, explorando las firmas las economias
de escala al aumentar las exporraciones.

Pero fue a partir de los planteamientos de la “revolucién” de los rendi-
mientos crecientes y su influencia en las teorias del crecimiento enddgeno
(TCE) y la geografia econémica (Sala, 2000; Krugman, 1992; Berhens y
Thisse, 2006) que se introdujeron politicas conducentes a mejorar los fac-
tores que contribuyeran con el crecimiento de la productividad. Aunque
con diferencias, estas dos teorfas compartian el rechazo al equilibrio de
competencia perfecta y la convergencia, siendo tanto el cambio téenico
como la aglomeracién de las actividades econédmicas dos resultados
enddgenos’. De otra parte, ¢n el contexto de cambios institucionales y de
organizacién del Estado sustentada en su papel como regulador y provee-
dor de bienes publicos con externalidades de mancra descentralizada y no
como empresario (DND, 1991), se disefaron politicas regionales que
enfatizaban en la dotacién y mejora de la calidad del capital humano, la
infraestructura, el progreso téenico, etc.; sin embargo, en el marco de estas
teorfas, la nueva generacién de politicas tuvo un marcado cardcter sectorial
y no propiamente territorial. Si bien este tipo de politicas incidian en la
equidad regional, no contemplaban incentivos del gobierno para reorien-
tar la inversién privada; éstos vienen otorgdndose por los municipios con-
forme se ha fortalecido la descentralizacién, configurdndose un mercado
de localizaciones, especialmente en las inmediaciones de los grandes cen-
tros urbanos.

Es claro que en el marco de las TCE, las politicas posean tal cardcter por
su relacién con la calidad de los factores productivos especificos, etc.; asi
mismo, que estén orientadas a que las economfas periféricas superen sus
condiciones iniciales adversas, contribuyendo a reducir los desequilibrios.
Pero el cardcter sectornal prevalece al adoptarse un enfoque de geografia

3 Cabe sefialar que en estas teorfas la endogencidad no se define en relacién con un nivel
territorial o espacial en particular, sino como un resultado del comportamiento de agentes cn
el marco del equilibrio general.
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econémica considerando ranto la versién basada en las condiciones fisicas
del territorio como aquella que aborda el problema desde la dptica de los
procesos de aglomeracién y dispersién. Incluso, las politicas de liberaliza-
cién comercial también son consideradas con un claro efecto
desconcentrador por algunos autores al analizar la relacidn entre geografia
y comercio (Krugman y Livas, 1996; Venables, 2000; Ferndndez, 1998).

En la primera de las versiones o de “diferencias de primera naturaleza”,
se plantea cémo los factores geogrificos (clima, fertilidad de los suelos,
topografia, ctc., asl como el acceso de las regiones y paises condicionan el
desarrollo econdmico, especialmente por su incidencia en la productividad
(Gallup et al, 2003; Gallup et al 1998; Rodrik, 2003). Pero el destino de
las sociedades no estd determinado por la geogratfa: puede superarse por
una mejora de la calidad de las instituciones que condiciona la eficiencia y
eficacia de las politicas publicas.

La segunda corriente examina la configuracién espacial asociada con los
procesos de aglomeracién y dispersién de las actividades econémicas como
un resultado endégeno. La localizacién de las firmas, el desarrollo de mer-
cados urbanos de bienes y factores y la configuracién de regiones y redes de
ciudades asf como las agrupaciones empresariales pueden explicarse por la
interaccidn entre economfas de escala rendimientos crecientes y costos de
transporte’ . Asi mismo, dan cuenta de la configuracién espacial tanto den-
tro de los paises como de la economfa mundial (Venables, 2005;
Henderson crt al, 2000; Krugman, 1998).

Las economfas de escala inducen aumentos en la demanda mediante
encadenamientos hacia atrds y hacia delante, generdndose externalidades
pecuniarias que arrastran la localizacién de nuevas firmas y de poblacién.
Si alo anterior se agrega una cafda en los costos de transporte, se generard
un proceso de aglomeracién que es de causacién acumulativa. De otra par-
te, los rendimientos crecientes debido a las innovaciones es otro de los
factores que impulsa la concentracién geogrifica de la industria al reducir-
se los costos para la generacidn, adapracién y difusién del cambio téenico®.
El aumento del capital humano mediante el aprendizaje se encuentra es-
trechamente relacionado con la aglomeracién (Lucas, 1988).

“ Las econnmfas de escala son externas a las firmas pero internas a una industria 0 a un 4rea
especifica, consrituyendo las conocidas cconomfas de localizacidn o de especializacion y de
urbanizacién o de diversificacién.
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La desconcentracién se produce al aumentar los precios de los factores
inmoviles, incluyendo el trabajo cuando hay restricciones para su movili-
dad y al aparecer economias externas negativas por congestién y contami-
nacién en el centro y la existencia de demanda en la periferia (Venables,
2005 y 2002; Fujira et al, 2000; Herderson et al, 2000)". Debido a estos
factores, las industrias con débiles encadenamicntos y externalidades se
desplazan hacia las regiones periféricas dotadas con infraestructura, capital
humano e instituciones de calidad, inicidndose asf nuevos procesos de aglo-
meracion industrial.

En un marco de liberalizacién comercial e insercién internacional, la
intensificacién de la competencia obliga a los gobiernos de las economias
de la periferia a adoptar cambios institucionales y politicas “neutras” ten-
dientes a mantener la estabilidad macroecondmicay a elevar la calidad de
los factores en materia de desarrollo de infracstructura vial y de comunica-
ciones (Behrens, 2004), asi como de innovaciones, capital humano y forta-
lecimiento fiscal de los espacios subnacionales (Herderson, 2000).

Las polfticas activas en materia productiva resurgieron en América Lari-
na, en general, y en Colombia, en particular, después de la segunda mitad
de los afios noventa con el propdsito de mejoramiento de la comperirividad
(Peres, 1997; Martinez, 1997; DNP, 1995). Ademis de que sus objetivos
no han sido la equidad territorial, no privilegiaron ni la industria, ni nin-
guna region en particular. Adopradas inicialmente como “neutras” en un
dmbito nacional, se extendieron rdpidamente al territorial al ser el resulta-
do de acciones y colaboracién de actores locales. Estas politicas se funda-
mentaron en enfoques del desarrollo y la organizacién ccondmica local,
basados en clusters y de los sistemas productivos territoriales ~SPT— (Poreer,
1998; Visquez, 2006; Pietrobelli y Rabellotri, 2005)%.

* Este tipo de externalidades son identificadas por Marshall al considerar que la aglomeracitin
crea una armésfera industrial favorable a las innovaciones dado que “las ideas s¢ encuentran en
el aire”.

a concentracién de la industeia en una sola regién es un resultado tedrico sin relacién que
es dtil p: ra mosirar la necesidad de que entren en operacion factores que induzcan su disper-
stén.

" El principio de neutralidad de las polfticas consiste en que estas no deben favorecer ningin
sector econdmico o regién, como si ecutrfa con el modelo de cconomia cerrada.

® Aungue existe un conjunto diverso de enfoques sobre competirividad, incluyendo el imbiro
territorial, asf como de desarrollo ccondmico local.
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En estos enfoques la regién es el espacio en el cual las organizaciones se
originan, o el “entorno” en el cual las firmas construyen sus estrategias de
competitividad, dando lugar a que en las esferas oficiales y privadas (C4-
maras de Comercio y algunos gremios econémicos) se plantee la necesidad
de adoptar politicas que contribuyan con el aumento de la competirividad
regional. Estas deben orientarse a la promocidn de clusters y sistemas pro-
ductivos territoriales y a la mejora de las condiciones del “entorno” para las
empresas en cuanto a generacién de externalidades y encadenamientos,
innovaciones y desarrollo tecnolégico, mejora de capacidades y competen-
cia para el trabajos y estimulos a las acciones conjuntas o asociatividad
entre empresa, desarrollo institucional, etc. (Porter, 1998; Pietrobelli y
Rabellotti, 2005)° . Los trabajos pioneros con un enfoque de competitividad
corresponden a los elaborados para Colombia siguiendo el enfoque y al
metodologia de Porter (Monitor, 1994).

Asi, mediante un esquema de colaboracién publico-privada y de coor-
dinacién interinstitucional se vienen disefiando estrategias de
competitividad regional y se han puesto en pricrica numerosos instru-
mentos para levar la productividad y competitividad de las empresas loca-
lizadas en las regiones: identificacién y promocién de clusters; creacién de
centros regionales de competitividad y parques tecnolégicos enmarcados
en el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologfa; creacién de incubadoras
de empresas de base tecnolégica; disefio de planes estratégicos de desarro-
llo departamental y municipal; conformacién de comités regionales de
competitividad y de los Comités Asesores Regionales de Comercio Exte-
rior —Carces—, agencias locales y regionales de desarrollo, etc. En fin, se
han puesto en prictica un sin ndmero de instrumentos con implicaciones
territoriales. Por su parte, desde las regiones también se han adoprado al-
gunas polfticas e instrumentos con un cardcter més territorial que sectorial
al enmarcarse en las relaciones especificas que establecen los actores locales
donde intervienen de manera activa las C4dmaras de Comercio y las univer-
sidades: programas de competitividad basados en la identificacién y desa-
rrollo de cluster, incentivos fiscales para la localizacién y atraccién de em-
presas, construccién de parques tecnoldgicos, programas de desarrollo
empresarial y fomento de los emprendimientos de pequefos y medianos
establecimientos, etc.

? Un problema con este enfoque es que gran parte de las veces se confunde el instrumento que
es el cluster con el objerivo de las politicas, que es la compertrividad.
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Las politicas publicas y las trasformaciones productivas

Sin polfticas activas cn materia de desarrollo industrial y regional, se
presumfa que las regiones con ventaja comparativa y facilidades de acceso a
los mercados, por su proximidad a los puertos y a las zonas de frontera,
atraerfan masivamente los recursos para producir bienes para los mercados
externos. Ll resultado final del proceso serfa, ademds de una asignacién
sectorial y territorial mis eficiente, la eliminacién del sesgo anti-exportador
y la discriminacién que habfa generado el proteccionismo al favorecer la
concentracién en el denominada 7ridngulo de Oro conformado por las re-
giones metropolitanas de Bogotd, Medellin y Cali (Garcfa, 1999).

Sin embargo, pese al mayor dinamismo de la actividad industrial y del
crecimiento de la productividad en algunas de las regiones consideradas
como “periféricas”, los patrones de distribucién geogréfica y especializa-
cién de la actividad industrial no se alteraron de manera significativa, conti-
nuando los agrupamientos industriales manufactureros anclados es esta-
dios considerados como de niveles bajos de competitividad (Reiljan et al,

2000)'°.

Evolucién reciente de la industria: mayor dinamismo de las
regiones periféricas sin reversion de la polarizacion

La evolucién de la industria de las diferentes regiones colombianas du-
rante los dos tltimos decenios se da en el marco de dos tendencias defini-
das desde comienzos de los ochenta: la primera, de desindustrializacién'';
la segunda, de inercia de sus patrones de distribucién geogrifica de la
actividad y especializacién de acuerdo al uso de sus factores: capital, traba-
jo y desarrollo tecnolégico.

En este contexto, la apertura fue mds favorable para las regiones especia-
lizadas de la periferia respecto a las més diversificadas del Tridngulo de oro.
As{, la dindmica de la industria de departamentos como Tolima,
Cundinamarca, Caldas, Cauca, Cérdoba y Bolivar fue superior que la de

' Estos autores distinguen tres estadios o fases de la competitividad: supervivencia, desarrollo
y supetior.

"De acuerdo con el dane, entre 1990 y el 2002, el cocficiente de industrializacién pasé del
21% al 15%, lo que es consistente con una cafda de la rasa de crecimiento de la actividad del

4.5% entre 1977 y 1991 a) 3.9% del perfodo 1991-2002.
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Rogotd, Antioquia y Valle, elevando sus coeficientes de industrializacién;
por su parte, las regiones de frontera y costera (Atlintico, Magdalena y
Sucre) que debfan favorecerse con la liberalizacién comercial estuvieron
entre las de peor desempefio (tabla 1).

La productividad laboral, la densidad de capiral y la productividad ro-
tal de los facrores (PTF) rambién crecieron a tasas mds elevadas en las
denominadas economfas periféricas, siendo menores en las que han confor-
mado el Tridngulo de oro (tabla 1).

Aunque las transformaciones productivas no fueron muy profundas, se
centraron en los factores de oferta y si bien se produjeron en mayorfa de en
las economias departamentales, fueron mis intensas en las periféricas al
elevarse el coeficiente de industrializacién simulrdneamente con el fortale-
cimiento de la especializacién. Pero esto no representé cambios significati-
vos ¢n los patrones de organizacién econémica y espacial, ni de distribu-
cién de la industria.

El comportamiento espacial de la densidad y de la productividad total
factorial, es una manifestacién de los diferentes tipos de ajuste que se pro-
dujeron en los afios novenrta. En los departamentos de mayor desarrollo, el
lento crecimiento de la densidad de capiral se explicaria principalmente por
la disminucién mds pronunciada del capital que del empleo, mientras que
en las de menor desarrollo las altas tasas de crecimiento fueron el resultado
de una combinacién de caidas en la ocupacién con leves aumentos del capi-
tal'? . Con la apertura comercial de los noventa esta tendencia que venia
desde los ochenta no se revirtié; por el contrario, se acentud al sustituirse
empleo permanente por temporal, agravdndose con la crisis de finales de la
década al destruirse un nimero significativo de puestos de rrabajo.

A lo anterior se agrega la calda de la inversidn a partir de la segunda
mitad de la década, a causa de la finalizacién de la fase expansiva del ciclo
econémico posterior a la adopcidn del programa de apertura (Garay, 1998)
que alcanza su momento critico durante los afios de la crisis de finales del
siglo. Las caidas ranto de la ocupacién como de la tasa de inversién pueden
ser la manifestacién del rdpido proceso de desindustrializacién que se pro-
duce en la economia colombiana durante los noventa.

'* De acuerdo con los daros proporcionados por la EAM, el empleo cayé a en la mayorfa de
departamentos de la periferia del pafs, excepto en Cauca y en Cérdoba, donde se cred un
namero importante de puestos de trabajo.
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Tabla J. Tasas de crecimiento de la productividad y de los factores y sus

contribuciones

1977 -1991

1992 -2002

Regiones

departamentos

Tasas

Conrribucién

Tasas

Contribucién

Crecimiento % Crecimiento %

VA/L K/L PTF K/L  PTF | VA/L. K/ PTF K/L PTF
Occidental 50 4,1 0,9 81,9 17.8 4.9 1.7 33 342 66,6
Cauca 13,0 89 49 684 379 102 36 4,4 351 429
Narifio 2,8 4,7 -18 166,8 -63,7 2,6 39 -2,0 1524 -786
Valle 51 42 08 831 16,7 50 1,6 34 32,8 686
Centsal 3,0 3,0 0,1 1011 2,1 44 08 36 188 81,3
Antioquia 2,9 20 1,0 675 344 46 03 43 6,1 94,2
Caldas 55 L4 42 252 77,5 30 08 23 267 752
Quindio 640 53 52,9 82 827 145 60 B9 41,7 G615
Risaralda 5.0 40 1,2 804 247 50 42 0,9 838 17,0
Oriental 33 22 1.1 G677 330 60 1,8 43 297 709
Bogotd 2,9 23 07 765 243 53 17 37 319 702
Boyacd 64 60 0,8 939 1331122 63 61 51,7 500
C/marca 43 27 1,7 637 388 7.4 1,8 53 24,5 72,1
Huila 14 22 92 193 803|103 79 45 768 440
Norte de Sant 3,6 22 1.7 0628 469 34 -04 40 -129 1176
Sancander 44 39 14 875 305 58 1.4 45 238 77,7
Tolima 67 55 1,2 84 180|153 75 7.8 490 509
Caribe 68 1.7 51 249 747 37 1.0 28 276 760
Addntico 7.0 26 43 373 619 27 14 1,6 SL,2 575
Bolivar 7.6 1.3 64 166 84,1 5,6 0,6 52 10,6 926
Cérdoba 97 7,1 62 738 643 | 321 1,1 317 34 987
Magdalena 154 32 147 20,7 954 | 13,7 1,4 133 10,1 97,4
Sucre 10,8 3,1 89 288 820 8,1 0 7,4 129 907
Nacional 38 28 10 756 254 50 1,5 34 310 693

Fuente: EAN, Dane, cdlculos propios.
Notas: VA/L: productividad (aboral, K/L: densidad del capital, PTF: productividad total

factocial
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Esta caida relativa de la K/L explicard también el mejoramiento que se
observa en la PTF en la mayoria de departamentos, pero especialmente en
los de de mayor desarrollo. En un grupo numeroso de deparramentos la
mayor cticiencia no se debe ranto a la introduccién de cambio técnico
basado en innovaciones como a una caida del uso del capital fisico respecto
al trabajo.

Pese a la mayor dindmica de las regiones altamente especializadas, algu-
nas de las cuales han elevado sus coeficientes de industrializacidn, la con-
centracién de la industria no se ha alterado hasra el momenro. los grados
de concentracién geogréfica de la acrividad econdmica y de la industria
que no han sido ran elevados en Colombia como los de otros paises de
América Latina, se han venido acentuando desde comienzos de los anos
setenra con la consolidacién de la primacfa en Bogotd y los municipios
vecinos pertenecientes a los departamentos de la regién oriental (Lorero, et
al, 2007; Cuervo y Gonzdlez, 1997; Lotero, 1998a, 1998b); actualmente
esta regién genera més de una tercera parte del valor agregado y del empleo
a nivel nacional. Por su parte, los nicleos de acumulacién regional -
Antioquia y Valle—, han mantenido su participacién en los agregados in-
dustriales en una cifra superior al 40%, la que sumada a las participaciones
de Bogotd y Cundinamarca nos indica el alto grado de concentracién al-
canzado ¢n el pafs.

Lo anterior significa que aproximadamente 20 departamentos que cons-
ticuirfan la periferia del pafs, compiten por elevar su participacién en el
restante 20% del producto y el empleo. Y esto se produce pese a que
departamentos como Bolivar, Cauca, Boyacd, Cérdoba y Tolima han mejo-
rado sus niveles de productividad y eficiencia de manera significativa y
elevado sus coeficientes de industrializacién.

Con la apertura, el patrén de distribucién geogritica de la industria no
se alteré de manera significativa como lo muestra la evolucién del Indice
de Herfindall-Hirschman (HH)" (Grifico 1). Estos indices muestran que
la concentracién ha sido mayor para el empleo que para el valor agregado y
las exportaciones; asi mismo que la apertura y la crisis de finales del siglo
pasado tuvicron un efecto concentrador para las exportaciones y el empleo,
respectivamente.

e .o . .
" Este indice se define como: = }_.('\, )L'Oﬂd'.’ s s la participacidn del departamento fen la
el !

industria nacional y 7 e ¢l namero de departamentos.
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En suma, pese a la liberalizacién comercial, las fuerzas centripetas han

resultado ser mds intensas que las centrifugas, especialmente para el em-
pleo, sugiriendo que en los nicleos de acumulacién del Tridngulo de orolos

factores de atraccién-retencién de industrias intensivas en trabajo han sido

superiores a las actividades generadoras de valor agregado.
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Grafico 1. Indices de Hirschman-Herfindall para el valor agregado y el
empleo de la industria manufacturera, periodo 1977/2002

61— — — - —
1977 1979 1981 1983 1935 1547 1989 1991 1992 1995 1997 1999 2001

HHVA e——HH empleo = = HH Exportaciones Colemba

Fuente: Dane, Encuesta Anual Manufacrurera; cdlculos propios

Division espacial del trabajo, organizacién espacial de la
produccion y especializacién internacional

El examen de los niveles de productividad y de intensidad de capital
por departamentos entre perfodos permite abordar su especializacidn de
acuerdo a la dotacién y uso de los factores —capital, trabajo y cambio téeni-
co—y, por ende, el tipo de desarrollo industrial, arrojando pistas sobre la
concentracién y configuracién de los agrupamientos industriales.

Histricamente la industria localizada en Bolivar, Cérdoba, Atldnrico,
Huila, Cauca, Boyacs, Tolima, Cundinamarca y Valle ha poscido los ma-
yores niveles de productividad y densidad de capiral, mientras que Bogotd
y los departamentos de Antioquia, Caldas y Risaralda, pertenecientes a la
regién central y los fronterizos —Norte de Sanrander y Narifio—, han mos-
trado niveles mds bajos. Tampoco se observan cambios importantes con la
apertura ya que la mayoria de departamentos conservan sus posiciones en
el escalafén de la productividad, configurindose asi un “modelo” de orga-
nizacién espacial de acuerdo a la intensidad en el uso de los factores.

Con lainsercién internacional se ha fortalecidoe un patrén de organiza-
cién espacial e industrial en el territorio nacional del tipo “centro-perife-
ria’. Ademds de ser una de las herencias del proteccionismo, este patrén se
originé con los ajustes espaciales y producrivos, que se produjeron en el
modelo de desarrollo desde finales de los afios sesenta y la crisis de comien-
zos de los ochenta (Cuervo y Gonzdlez, 1998; Lotero 1998 a. b; Lotero,
2004; Lotero, et al. 2007). Los rasgos de cste patrén son los siguientes:
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i) Regiones metropoliranas del 7ridngulo de oro donde se concentra ¢l
mayor nimero de agrupamientos industriales, especialmente los intensi-
vos en trabajo. Debido a las restricciones de localizacién que enfrentan las
pymes, tienden a concentrarse en estas y no en las regiones periféricas v las

ciudades intermedias'. El aprovechamiento de economias exrernas y de
aglomeracién por los encadenamientos con la demanda final ¢ intermedia
y las complementariedades con el capital humano y los servicios se con-
vierten en poderosas fuerzas de atraccién de inversiones y mano de obra
que compensan los mayores costos de los factores inméviles y las dificulta-
des de acceso a los mercados externos'® . Las grandes empresas, por el con-
trario, han tendido a abandonar estas regiones a causa de las regulaciones
sobre el uso del suelo y el aumento de sus precios, desplazdndose hacia la
periferia pero preferentemente hacia los municipios vecinos.

ii) Ciudades y dreas metropolitanas de tamafio medio de los departa-
mentos de Caldas, Risaralda y Sanrander donde se configuran
agrupamientos intensivos en trabajo para abastecer los principales merca-
dos regionales y locales. Pese a que durante los primeros afios de la apertura
mostraron una importante dindmica industrial (Lotero, 1998b), no pare-
cen contar ain con las capacidades requeridas para atraer capitales de ma-
nera significativa y convertirse en aglomeraciones densas de industrias di-
ndmicas o de pymes'*.

ii) Regiones y ciudades periféricas con bajos coeficientes dc industria-
lizacién especializadas en industrias intensivas en capital dependientes del
acceso a puerfos y fuentes de materias primas (constantes focacionales) y a
los mercados y de las regiones metropolitanas. En este grupo de regiones se
distinguen tres tipos:

"“Segdn Rowland (2006), 12 localizacidn industrial en Colombia sigue un patrén muy diferen-
re al observado en los pafses avanzados.

"> Segtin el trabajo de Galvis y Meisel (2001) el capital humano es una de las variables que
explican las diferencias del crecimiento de las principales ciudades del pafs. De otra parte, al
tratarse del desarrollo tecnolégico y de las innovaciones, las economfas de aglomeracién son mis
importantes para las pequefias y medianas empresas que para las grandes debido a que estas
dltimas tienen los recursos necesarios para crear sus deparramientos de Investigacion y Desarrollo.
'“ Entre 1986 y 1996, los departamentos de Caldas y Risaralda, perrenccientes a la subregién
del Fje caferero, se bencficiaron de medidas triburarias de ¢xencién de impucstos como parre
de un paguete de politicas adoptadas por el gobicrno nacional para contrarrestar el impacto
negarivo del desastre provocado por la erupcién del nevado del Ruiz de noviembre de 1985
(Ley 46 de 1988 y decreto 919 de 1989). Pasteriormente, en 1998, rambién se dictaron
medidas para contrarrestar los cfecins del terremoro en el departamento del Quindio, mds
conocida como la Ley 608 del 200 o ley Quimbaya.
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- Municipios vecinos de Bogotd, Cali y el Valle de Aburrd pertenecien-
tes a los deparramenros de Cundinamarca, Cauca y Antioquia, respec-
tivamente'’ .

- Regiones-empresa o enclave en los departamentos de Huila y Tolima,
Boyacd, Sucre y Cordoba donde se localizan Industrias de transforma-
cion de recursos naturales con débiles economias externas a nivel de
industria y 4rea y no cuentan ni con facilidades de acceso a los merca-
dos externos ni con fuertes enlaces o encadenamientos hacia atrds y
hacia delante.

- Ciudades portuarias especializadas en Ja produccién de insumos in-
termedios que aprovechan economias de escala en los mercados do-
méstico y externo como para el doméstico. Se trataria de Barranquilla
y Cartagena, en la regién del Caribe colombiano. Cabe sefialar que
por ser dependientes de insumos importados algunas de las industrias
localizadas en estas dos ciudades no son fuente de importantes enca-
denamientos con proveedores situados en el pais o la regién. No obs-
tante, disfrutan de economias de localizacién y se encadenan con al-
gunas actividades complementarias, manufactureras y de servicios pero
sin impactos considerable en el rerritorio.

A partir de la evidencia para las economias avanzadas se ha predicho que
con la insercién de los pafses y las regiones a la economia global, la indus-
tria manufacturera abandona las regiones metropolitanas, desplazdndose
hacia las regiones y ciudades de la periferia. Se produce asi un cambio
estructural asociado con la nueva organizacién espacial: los servicios mo-
dernos (financieros, marketing, ingenieria y consultoria, desarrollo tecno-
l6gico e innovaciones) se convierten en la “locomorora” del crecimiento en
las grandes urbes y las actividades manufactureras de las regiones periféricas.
El resultado final es tanto un aumento de la productividad en las grandes
ciudades y nuevas aglomeraciones industriales en la periferia (Herderson,
2000; Herderson et al., 2000; Aldez eral., 2001). Pero este proceso apenas
se insinta en Colombia y sus regiones periféricas estdn adn lejos de conver-

tirse en nuevas aglomeraciones de empresas.

7 Se recuctda que el departamentos del Cauea tambidn disfried de beneficias triburtarios
similares a los del ije cafetero que quedaron consignados enla Tey 18 de 1995,
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La relacién entre el parrén de division del trabajo, espacial y social es
estrecha con ¢l desempeiio y especializacidn de las regiones en el comercio,
condicionando as{ su competitividad. Los departamentos mds abicrros son
aquellos con mayores niveles de producrividad y especializados en la trans-
formacién de recursos naturales e insumos industriales mediante eccono-
mias de escala, localizados en las regiones del Caribe (Bolivar, Cérdoba,
Sucre) y del occidente (Cauca). Menos abiertos son los departamentos
donde se concentra la industria, lo que confirma la dependencia del mer-
cado domésrico por su especializacién en bienes finales donde son impor-
tantes los medianos y pequeiios establecimientos.

Con la apertura se dieron cambios en las fuentes de la demanda final en
estas regiones, impulsados por la reduccidn del sesgo antiexportador, pero
especialmente por la crisis de fin del siglo XXy las politicas de estimulos a
promocién de exportaciones (Moreno, 2007). Esto se reflejo en un au-
mento del coeficiente de exportacién (CE) en los departamentos del inte-
rior del pais como los del Eje cafercro (Caldas y Risaralda), Cundinamarca
y Tolima; no obstante, menores avances mostraron las cconomias mds
diversificadas como Antioquia y Bogotd; en esta dltima, lus exportaciones
industriales esuin en un franco declive coincidiendo con el crecimiento
industrial y exportador de Cundinamarca. Cabe senalar que tanto la canas-
ta exportadora como su destino, se diversificaron levemente; sin embargo,
en las distintas regiones continué predominando una elevada especializa-
cién por dotacién de factores'™ (tabla 2) y concentrada en los mercados de
Estados Unidos y de la Comunidad Andina de Naciones.

Tabla 2. Clasificacién de los departamentos segiin intensidad del mayor
porcentaje de exportaciones industriales (1990-2003)

Recursos naturales  ‘Trabajo no calificado Capital humano y tecnologfa
Cesar Antioquia Bogots

Quindio Boyaci Caldas

Cauca Norte de Santander Cundinamarca
Magdalena Risaralda Huila

Narifo Santander Adantico

Sucre Tolima Bolivar

Valle Cérdoba

Fuente: Moreno (2007), EAM, Dane
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Estos cambios no fueron suficientes para que las regiones en Colombia
se aproximaran a un comercio basado en rubros mis dindmicos del comer-
cio mundial, profundizindose la especializacién en rubros estancados, he-
cho especialmente notorio en el Caribe y la regién Central; por esta razén,
la competitividad de las regiones se encuentra adn lejos de alcanzar esta-
dios superiores. En este senrido, se mantienen dentro de la tendencia
suramericana de preponderancia en la especializacién comercial en pro-
ductos relacionados con los recursos naturales, asociada con ventajas com-
parativas “estdticas” o “naturales” (Moreno, 2007:1066).

La organizacién en clusters y agrupamientos industriales

Los agrupamientos y sistemas productivos locales industriales en Co-
lombia se inscriben en el contexto de los patrones de distribucién geogrd-
fica de la industria y de divisién social y espacial del trabajo descritos arri-
ba v en los Sistemas [nternacionales de Produccion Integrados —Sipi—
(Cepal, 2002). Se caracterizan de manera general por ser intenivos en
recursos genéricos (trabajo, recursos naturales y capital) y no estar asocia-
dos con recursos especificos o basados en innovaciones y conocimientos
tacitos. Todavia arrastran, pues, las ineficiencias de la organizacién indus-
trial que prevalecié durante el proteccionismo, encontréndose lejos ain de
configurar un nuevo modelo de organizacién industrial.

Aunque existe una abundance lireratura sobre clusters y cadenas produc-
tivas en los dltimos afios’”, poco se ha avanzado en una taxonomfa de la
industria en agrupamientos empresariales o c/usters que permira identificar
las tendencias de la organizacién productiva y la naturaleza de los cambios
que se han suscitado con la apertura. Con el riesgo de ser esquemitico y de
obtener conclusiones utilizando resultados ain parciales, a continuacién

" El rubro de exporcaciones intensivas en capital humano y ecnologia corresponde principal-
mente a bienes estandarizados que e desarrollaron con [a susticucion de importaciones y han
aumentado su pacticipacién en ¢l comuraio, tratindose la mayoria de las veces de industrias con
débiles encadenamientos, especialmente en las regiones periféricas

" Sobre estos aspectos, pueden comultarse los estudios sabre competitividad empresarial y el
levantamicnro de mapas de clusters realizadas por las cfmaras de Comercio de Bogodd y
Medellin, udlizando T2 mcindolagia de Parter. Asi mismo, pueden imbién consulrarse los
documenms de la Red Colombia Compite y del Departamenta Nacional de Planeacién
referenciadas en Ta bibliografia.
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se presentan algunas hipdresis sobre algunos tipos de organizacién pro-
ductiva en las principales regiones del pais™.

Ll primer ripo de agrupamiento empresarial corresponde a la produc-
cién de bienes estandarizados, localizada en las regiones de mayor desarro-
llo industrial, donde los spillovers tecnolégicos y ¢l capital humano y los
vinculos hacia atrds con grandes empresas internacionalizadas dentro v fuera
del pais, han tenido un peso impartante; [as industrias de medicamentos,
cosméticos, editorial y papel y pldsticos serian casos tipicos de este tipo de
cluster.

En las regiones de Bogotd-Cundinamarca y del Valle de Aburrid se iden-
tifica fuerte presencia de pymes y lazos importantes con centros de desa-
rrollo tecnolégico e instituciones de capacitacion y de asesoria en los medi-
camentos y los pldsticos; en el Valle y Addntico, por el contrario, predomi-
nan los grandes establecimientos fuertemente vinculados con industrias
globales y firmas multinacionales.

En la industria editorial predominan vinculos entre pymes con grandes
empresas proveedoras de insumos y productoras de bienes finales tanro
dentro de la misma regién como en el caso del Valle o fuera de ella como
Bogotd-Cundinamarca y Antioquia. Sus relaciones con la demanda final e
intermedia son diversas al coexistir grandes establecimientos que
diversifican su produccidn y explatan economias de variedad (libros y
muebles de oficina en Valle o de impresos en Bogotd) con pequeiios y
medianas unidades producrivas como imprentas y editoriales. Las relacio-
nes con servicios intensivos en trabajo calificado tales como diseno, publi-
cidad, software especializado, etc., son intensas.

El segundo tipo de agrupamiento se caracteriza por estar configurado
por grandes empresas y proveedores organizados en pymes, relaciones es-
trechas con cadenas de produccién internacionales que podrian asimilarse
al modelo hub and spoke de Markusen (2000); el ensamble de automdviles
como industria “ancla” y los proveedores de componentes de bajo valor
apregado en medianos establecimientos con una organizacion del trabajo

" Estas hipétesis se basan en un estudwo realizado por el Centro de Investigaciones Fcondmicas
de la Universidad de Antioguia para las Fmpresa Pablicas de Medellin y conté con la eolabara-
cién del Centra de Comperitividad de la Universidad de los Andes. Se indagé sobre los encade-
mamientos v las formas de organizactin praductiva en Antioquia, Valle, Bogord y Cundinamarca,
Atléntico y la subregion del Fje Cafetero. En cowl se examinaron 15 agrupaciones industriales y
5 de servicios, y sc realizaron cerca de 200 entrevistas en profundidad ¢n empresas, asociaciones
gremiales, centros de desarrollo tecnoldgico, gobiernos municipales, ete.
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impuesta por estas, son dos de los rasgos principales de este cluster; se
concentran en Bogotd y Bogori-Cundinamarca, reniendo rambién
Antioquia una baja participacidn y otros departamentos.

Un tercer tipo de e/uster se identifico corresponde a los agrupamientos
de manufacruras intensivas en trabajo, con debiles vinculos locales hacia
atrds, pero fuertes con la demanda final y, en algunos casos, con las expor-
taciones, tales como confecciones, muebles de madera y productos metili-
cos y de maquinaria. Los agrupamientos mis significativos se ubican en
Bogotd, siendo importantes Antioquia y Risaralda en confecciones. Esta
dleima industria, a diferencias de las otras sefialadas es altamente
exportadora, posee una organizacién industrial donde coexisten distintas
modalidades: paquete completo (full package,), maquila y subconrratacién
entre diferentes tamafios de empresas industriales y comerciales, naciona-
les y extranjeras, trabajo a domicilio; esta dltima industria. Adicionalmente,
cuenta con un importante sistema de soporte institucional y de servicios
en cuanto a escuelas de disefio y modelaje, erc., localizado en Antioquia.

El dltimo tipo de cluster se encuentra formado por un nimero pequefio
de grandes empresas con economias de escala, integradas en una cadena de
valor con origen en el sector agropecuario y fuertes vinculos con la deman-
da externa; la industria de alimenros de procesados es un tipico ejemplo de
este cluster. Si bien se encuentran en muchas regiones, sobresale en el Valle
donde la fuerte integracién tanto vertical desde la produccién de cafia has-
ta la de bienes para la demanda final es fuerte. Asi mismo, la existencia de
fuertes relaciones horizontales y con un sistema de soporte institucional
avanzado para la investigacién y la capacitacién, han contribuido para si-
tuar este cluster territorial entre los mds competirivos debido a su alto nivel
de producrividad.

Debido a que clusters industriales se configuraron durante el proteccio-
nismo, especialmente los de mediana y pequefia empresa mantienen algu-
nos de los rasgos de la sustitucién de importaciones-bajo nivel de innova-
ciones y de utilizacién de capital humano, ausencia de acciones conjuntas
para elevar el progreso competitivo, etc., carencia de coordinacién de las
cadenas o agrupamicentos, etc., los sitdan en estadios inferiores de
competitividad y los identifica como “inmaduros” o “truncos”.
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Observaciones finales: algunas hipétesis sobre la
esterilidad de las poll'ticas de desarrollo econémico

territorial

Las politicas de desarrollo econdmico territorial en Colombia han care-
cido de efectividad y pueden caracterizarse como estériles en relacion con
los cambios requeridos por una organizacién espacial y productiva de la
industria manufacrurera mis cficiente que contribuya con el aumento de
la productividad. Las poliricas de apertura y de competitividad de bas tlri-
mas décadas no han logrado modificar las tendencias hacia la concentra-
cién como tampoco los patrones de organizacién espacial y de divisién del
trabajo heredados del proteccionismo; por ¢l contrario, parece haberlos
fortalecido.

Las causas pueden encontrarse de un lado, en el papel que juega la
geograffa al condicionar el desarrollo y organizacién espacial de la indus-
trig; de otro, en la debilidad de los cambios institucionales necesarios para
contar con politicas territoriales de calidad y que scan consistentes con los
objetivos de aumenrtos de productividad basados en la introduccidn de
innovaciones, diversificacién de mercados, mejoramicnto de la capacidad
empresarial y de los agrupamientos y encadenamicentos productivos.

La geografia “adversa” del pais aunado a una infraestrucrura vial v de
transporte deficiente (Cdrdenas et al., 2005; Ramirez, 2005)" debido a
graves problemas institucionales que han afectado negativamente la cali-
dad de las politicas para desarrollar este sector, han incidido en los alios
costos de trasporte y, por ende, en la persistencia de la concentracién de la
industria en el 7ridngulo de vro (Bogotd, Cundinamarca, Antioquia y Va-
lle). Las cconomfas externas pecuniarias y de aglomeracién en estas regio-
nes. les han permitido a las firmas compensar los altos costos manreniendo
su peso los agregados industriales, explicando ademis, la configuracién de
agrupamientos empresariales para producir bienes finales, principalmenre
intensivos en trabajo o con fuertes encadenamientos.

2 De acuerdo al estudio de Cdrdenas er al, Colambia muesta indicadores de cobertura de
LFANSPOF:: [CTICSICE MENOres 3 los promedios para la regién latnoamericana, Ast, ¢l ndmero do
kilémetros de carreteras por cada mil habitanres es de 3.5 en el pafs, my inferinres a loe de
Brasil (10.1), Costa Rica (8.8), Argentina (5.5), Chile (5.2) y Venvrucela (4.1). Si se hace la
relacién de los kildmetros pavimentados. ol valor es de 0.4 para Colombia. De orra parte, desde
1995 lainversitn en infracstructura de iransporte como propnrcién del PIB ha venido cayendo
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Debido a lo anrerior y a una deficiente calidad de los factores producti-
vos™, las regiones de la periferia con ventajas comparativas y facilidades de
acceso a los mercados externos mantienen su participacion en la industria,
pero fartaleciendo su elevada especializacién en la producciéon de insumos,
basada en grandes empresas y donde predominan débiles encadenamien-
tos. Este patron es fiel reflejo de las transtormaciones estructurales de las
economias ¢n desarrollo en las tres dlumas décadas (Ocampo, 2005).

Por su parte, la organizacién industrial en clusters y sistemas producti-
vos territoriales reproducen a escala regional o local este patrén, conservan-
do muchos de problemas que poseia la industria manufacturera durante el
proteccionismo, pero articulado con el Sistema Internacional de Produc-
cién Integrada; la intensidad en recursos abundantes, pero con bajos gra-
dos de innovacién, baja producrividad, debilidad de los encadenamientos
y carencia de acciones conjuntas para alcanzar progreso competitivo son
algunos de los rasgos que los distinguen.

La inercia institucional existente en el pafs en todos los niveles es el otro
factor que explica algunas de las debilidades de los clusters, como también
los pobres resultados de las politicas.

La descentralizacién no ha jugado todavia un papel imporrante para el
desarrollo econdmico de la mayorfa de regiones periférica y las organizacio-
nes gremiales mds representativas de la industria y sus ramificaciones re-
gionales desarrollan actividades de lobby que tienen poca incidencia en ¢l
mejoramiento de la producrividad; sélo se rescatan organizaciones como
las Cimaras de Comercio y algunas sedes regionales de la Asociacién Co-
Jombiana de la Mediana y [a Pequena Industria ~Acopi-.

De orra parte, los niveles de asociatividad y de capital social local se
manticnen bajos, de tal forma que no se han conformado verdaderas redes
empresariales y de cooperacién que se traduzcan en acciones conjuntas
entre empresas para mejorar el aprendizaje colectivo vy la productividad.,
siendo ademds frigiles los acuerdos de comperitividad medianre el desa-
rrollo de clusters regionales™.

vy no alcanzarfa ser ni del 1% actualmente, muy infecior al 2% que deberin wener el pals de
acucrdo a su nivel de ingreso.

<Al respecto, véase Galvis y Meise (2001).

* Esto se colige de las entrevistas realizadas con empresarios encel estudio sobre organizaciones

productivas del CIE-EPM va citada.
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Aunque se ha avanzado en el monraje de un sistema de ciencia y tecno-
logia, el gasto en investigacién y desarrollo es aiin muy bajo en las empre-
sas, prevaleciendo débiles relaciones de las cadenas de valor con los centros
de desarrollo tecnoldgico, las universidades, institutos de capacitacién e
incubadoras.

Por dltimo, la “inflacién institucional” y las deficiencias en los “fallos”
de coordinacién prevalecientes inciden en alros costos en ¢l disefio, la ne-
pociacién e implementacién de las politicas y limitando el logro de objeti-
vos con eficiencia.

Todas cstas debilidades le restan capacidad a los elusters locales para
generar y aprovechar sinergias y externalidades recnoldgicas para la absor-
cién, reproduccién, adaptacién y mejoramiento de nuevas tecnologfas ,
especialmente, para el aprendizaje colectivo. En estas condiciones es ape-
nas l6gico que con la apertura se esté¢ extendiendo paulatinamente una
organizacién industrial donde ganan peso la subcontratacién y la maquila
basada en la flexibilidad y los bajos costos laborales y los clusters se limiten
a configurarse como agregados de empresas cuyo elemento comin sea el
compartir el mismo territorio™.

Avanzar hacia un modelo de organizacién espacial e industrial diferente
que contribuya con el aumento de la productividad y la eficiencia y tenga
en cuenta la equidad regional, implica la adopcion de cambios
institucionales que eviten la captura de las rentas generadas ranto por las
deficiencias de la regulacién gubernamental en los sectores de infraescruc-
tura econémica y social, as{ como por la elevada concentracién geogrifica
de las actividades econémicas, actuando el gobierno en la solucién de “fa-
llos” de coordinacién. Con este nuevo marco, podrin disefiarse politicas de
desarrollo territorial adecuadas donde se arciculen los objetivos nacionales
de equidad, eficiencia y eficacia con los locales de promocidn de clusters y
sistemas productivos dindmicos y competitivos.

¥ La magquila no se circunscribe sélo a los agrupamientos intensivos en trabajo. Cormno se
muestra en el estudio antes citado, esta modalidad se viene dando rambieén on la produccisn de
medicamentos y cosméticos, confecciones, plisricos, maquinaria cléctrica v de productos de
madera y muebles.
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Introduccién

La nocién de sustentabilidad es un concepto relacional, no absoluto, ya
que algo se articula con cierta externidad y entre ambas entidades se sustan-
cia la funcién o circunstancia de que una sustenta a otra. Se trata de una
relacién inestable o variable que puede tener visos de eficacia o funcionalidad
y también parece ser que se trata de algo circunstancial, pero condicionante
de la viabilidad, perdurabilidad y calidad de lo sustentado.

La sustentabilidad implica intercambios —de capacidad/demanda
sustentante, traducible mds o menos directamente a energfa— lo cual vy,
sobre todo, en la era capitalista significa que la sustentabilidad cuesta, o
sea, que tiene existencia y traducibilidad o equivalencia econémica. Un
posible cardcter arquetfpico de la sustentabilidad para los humanos (pero
en este caso, en tanto nada mds que animal evolucionado) es que opera a
través de transferencias energéricas simples bdsicamente en el orden de
energfas elementales como el trabajo fisico-corporal, la combustién, la cu-
bricién, la biocomparibilidad de sustancias tréficas entre el hombre y otros
organismos, etc. Pero todo eso se complica tremendamente con el desplie-
gue de [a técnica, de lo cual como entienden antropdlogos como Robert
Redfield (1963), la urbanidad es una clase especifica de manifestacién de

149





