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Resumen

Este trabajo propone un marco de trabajo para una politica econdmica regional en
Colombia. Se estudian las caracteristicas regionales y se muestra que las disparidades
regionales son significativas y persistentes a lo largo del tiempo. Por ello, se hace
necesario llevar a cabo una politica econdmica que promueva el desarrollo de las
regiones mas pobres del pais. Este estudio aprovecha lecciones de otros casos de politica
econdmica regional y propone un marco de trabajo basado en una iniciativa de politica

regional que actualmente se esta implementando en Brasil.
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1. INTRODUCCION

Aunque encontrar respuestas a algunas preguntas especificas con respecto a las
economias regionales puede ser interesante per se, hay razones importantes para estudiar
la situacion economica regional en Colombia. Tradicionalmente, las disparidades
econdmicas regionales son indeseables, especialmente cuando son persistentes a lo largo
del tiempo. Con un conocimiento adecuado de las economias regionales, seria posible

disefiar politicas eficientes para reducir tales disparidades.

Actualmente Colombia no tiene una politica econdmica regional dirigida a reducir las
disparidades regionales. Aunque moderadas, respecto a estandares latinoamericanos, las
disparidades regionales en el pais son tanto significativas como persistentes, y ello podria

ser un llamado para el desarrollo de una politica de ese tipo.

Este articulo es parte de un trabajo cuyo proposito es desarrollar un conjunto de
recomendaciones de politica que podrian definir la fundamentacion de una futura politica
econdmica regional en Colombia. La primera fase del proyecto fue estudiar las iniciativas
de politica regional implementadas en otros paises y evaluar su efectividad. La Union
Europea, Espafia, Italia y Brasil fueron identificados como casos que tienen importancia

para Colombia.

La Unién Europea tiene una politica regional bien desarrollada y relativamente
transparente para apoyar las regiones mas pobres de sus estados miembros. Estas
iniciativas de politica han sido investigadas y documentadas extensamente. La
ampliacion de la Union, que se llevd a cabo este afio, ha resultado en una revision
completa de las politicas actuales y también ha suscitado un debate interesante en este
campo. Espafia e Italia son ambos paises latinos con una historia larga de politicas
regionales activas. Ambos paises han implementado un gran nimero de iniciativas con
resultados mixtos. Finalmente, Brasil es el unico pais latinoamericano con una politica

regional bien desarrollada. Es un pais de ingresos medios y tiene, por lo tanto, muchas



similitudes con Colombia. El estudio de estos cuatro casos fue documentado por Pérez y

Rowland (2004).

La segunda fase del proyecto se concentrd en Colombia y tiene como propdsito extraer
algunas lecciones para el desarrollo de una iniciativa de politica regional en el pais. Esta

parte del estudio es la que se presenta en este articulo.

El resto del articulo se organiza de la siguiente manera: la Seccion 2 discute la politica
econdmica regional en general, asi como los instrumentos de politica disponibles. Esta
seccion también incluye un repaso de la literatura y un repaso de los casos de Espana,
Italia y Brasil. La Seccion 3 contintia con un estudio de las caracteristicas regionales y las
disparidades en Colombia. En la Seccion 4, se presentan las lecciones para Colombia
tomadas del andlisis anterior y se hacen algunas recomendaciones de politica.

Finalmente, la Seccion 5 concluye este articulo.

2. POLITICA ECONOMICA REGIONAL

La politica regional existe debido a la persistencia de las disparidades regionales en un
rango de variables que tienen un gran impacto en el bienestar econdémico de los
habitantes de una nacidon. Sin embargo, la existencia de disparidades regionales en el
bienestar econdmico no es por si mismo una condicién suficiente para justificar el
desarrollo de una politica regional en un pais. De hecho, la politica regional debe
considerarse como un componente importante de una politica econdmica mas amplia que
abarque objetivos de politica nacionales. Debe mencionarse que las disparidades
econodmicas pueden causar problemas severos, en cuanto pueden impedir el logro de
objetivos de politica econdomica a nivel nacional, tales como las de suministrar
oportunidades de trabajo adecuadas o distribuir los ingresos y la riqueza mas
equitativamente. Adicionalmente, tales disparidades pueden tener consecuencias politicas
y sociales. La seccion 2.1 presenta un conjunto de instrumentos disponibles para el

disefio de una politica regional. En la seccion 2.2, se examina la literatura relevante en el



campo y la seccion 2.3 examina las iniciativas de politica regional de Espafia, Italia y

Brasil, que son los tres casos de importancia especial para Colombia.

2.1 Un repaso de los instrumentos de politica regional

Esta seccion presenta algunos instrumentos de politica regional que estan disponibles
para los formuladores de politica.® Esos instrumentos se pueden clasificar en
instrumentos de macro-politica y de micro-politica. Desde un punto de vista regional, los
instrumentos de politica son disefiados ya sea para influir en la asignacién de recursos
productivos o para cambiar el nivel de ingresos y gastos en regiones especificas. En ese
sentido, los macro-instrumentos se ocupan de cambiar los ingresos y gastos totales
regionales, mientras que los micro-instrumentos de politica regional se ocupan del disefo

de iniciativas para distribuir capital y mano de obra entre las regiones e industrias.

En la préctica, las macro-politicas estdn disefiadas para tener diferentes impactos en
diferentes regiones. Esto es, introduciendo deliberadamente una dimension regional en el
manejo macroeconémico de la economia nacional, de tal manera que se induzcan en
regiones especificas cambios en la produccion y el empleo. Por ejemplo, una
depreciacion de la tasa de cambio o una expansion de la economia mediante politicas
fiscales o monetarias tendran impactos diferentes en la producciéon y en el empleo de
diferentes regiones. Ademas, las economias regionales tienden a responder de manera

diferente a los choques nacionales.

El objetivo mas importante de las micro-politicas es lograr que la mano de obra y el
capital se ubiquen en areas (o regiones) que normalmente ellos no escogerian. Hay varias
maneras mediante las cuales los instrumentos de micro-politica se pueden utilizar para

reubicar la mano de obra o el capital tal como se ilustra en las figuras 2.1 y 2.2.

* Esta seccion esta basada en Armstrong y Taylor (2000).
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Las politicas para reubicar la mano de obra cubren toda clase de instrumentos orientados
a inducir que esa mano de obra se traslade a actividades en donde el producto marginal es
el maximo.” Como puede verse en la Figura 2.1, hay dos maneras importantes para
reubicar la mano de obra. Primero, estan las politicas de movilidad in situ para reubicar
la mano de obra. Esta clase de politicas busca incrementar el movimiento ocupacional e
industrial de la mano de obra en las regiones existentes. El entrenamiento y
reentrenamiento ocupacional de los trabajadores y las politicas educativas, son dos
ejemplos de politicas de movilidad de la mano de obra in situ. Segundo, hay politicas de
transferencias. Este tipo de politicas estd destinado a inducir un cambio en la oferta de

mano de obra entre las regiones.

Es importante tener en cuenta que la mano de obra no responde rapidamente a las
diferencias regionales en los sueldos o a las tasas de desempleo. De hecho, la movilidad
de la mano de obra esta lejos de ser perfecta (entre regiones o entre ocupaciones). El
énfasis en las politicas regionales en muchos casos ha estado en politicas disefiadas para
trasladar capital hacia areas rezagadas en vez de politicas disefiadas para incrementar la
movilidad de la mano de obra entre regiones. Esto se debe a que reducir los
impedimentos a la migraciéon es mucho mas dificil que direccionar flujos de capital a
regiones especificas. Mas atn, existe el temor de que estimular la migraciéon podria
empeorar la situacion econdmica de las regiones rezagadas pues las personas que tiende a

emigrar primero son las mas calificadas.

Hay tres grupos diferentes de impedimentos para la movilidad laboral entre regiones:
primero, los diferenciales en los salarios entre regiones con frecuencia no responden a los
diferenciales correspondientes en la productividad marginal laboral. Segundo, aun si esos
diferenciales estan presentes, puede ser que la mano de obra no los perciba. Tercero, aun
si los diferenciales ocurren y son percibidos, hay costos asociados con el traslado de la

mano de obra.

Hay ejemplos de politicas que buscan reubicar la mano de obra en areas en donde la productividad
marginal no es optima. Esto normalmente ocurre para satisfacer grupos politicos de presion. Tal abuso de
los instrumenos de politica es un riesgo significativo el cual sera discutido en la Seccion 4.



Una razon para que los diferenciales en las ganancias no reflejen la productividad
marginal es la existencia de mercados laborales imperfectos. Cuando los salarios
ocupacionales se establecen a nivel nacional, los diferenciales en las ganancias no
responden a la eficiencia del trabajador marginal. Ese es, por ejemplo, el caso de
Colombia con el salario minimo, que es el mismo en todo el pais, aun si la productividad
laboral varia significativamente entre las regiones. Debido a que a los mercados se les

dan las senales equivocadas, la migracion de la mano de obra no ocurre.

Las politicas gubernamentales podrian estimular las negociaciones a nivel de planta en
vez de negociaciones a nivel nacional, de tal manera que los sueldos respondan a las
condiciones del mercado laboral local. Esto podria ayudar a aliviar la brecha existente
entre las diferenciales en las ganancias y la productividad marginal de las diferenciales de

la mano de obra.

El segundo grupo de impedimentos a la migracién aparece cuando los emigrantes
potenciales no perciben las oportunidades disponibles para ellos en otras regiones. Esto es
porque la informacion, que es crucial para el funcionamiento apropiado de los mercados
laborales, es incompleta. Los individuos que quieren migrar necesitan no solo
informacion sobre empleos sino también informacion acerca del bienestar de sus familias
tal como, por ejemplo, colegios, vivienda y costos de vida en la nueva region junto con
informacion acerca de la vida social y las diferencias culturales. La falta de esta clase de

informacion puede evitar que un trabajador potencial se traslade.

En Gran Bretaia, por ejemplo, esta clase de impedimentos usualmente ha sido sorteada
mediante una extensa red de centros de empleo gubernamentales. Estos centros hacen
mucho mas agil el flujo de informacion. Aun asi, un buen flujo de informacion puede que

no sea suficiente.

El tercer grupo de impedimentos a la migracion son los costos asociados con el
movimiento fisico de una region a otra asi como el costo de cambiar de ocupacion.

Primero, estan los costos pecuniarios de trasladarse y entrenarse de nuevo. Otro problema



son las limitaciones de liquidez del individuo; esto usualmente juega un papel importante
en impedir la migracion de trabajadores. Las limitaciones de liquidez impiden que los
trabajadores se trasladen a otro lugar o que obtengan el entrenamiento necesario ain
cuando ello puede ser beneficioso a largo plazo. Segundo, estan los costos no pecuniarios
que se ha demostrado tienen aun mas importancia. Las personas no estaran dispuestas a
cambiar la regién donde tienen familia, amigos y lazos personales por otra en donde no
los tienen.® Este grupo de costos también incluye aquellos relacionados con otras

caracteristicas especiales de las regiones, tales como cultura, clima y paisaje.

Los gobiernos han atacado los problemas de los impedimentos financieros a la movilidad
laboral de muchas maneras. Un gobierno puede estimular y financiar el entrenamiento, el
reentrenamiento y los esquemas de migracion en el sector privado. Puede también
intervenir directamente ofreciendo programas de reentrenamiento o suministrando becas
a los aprendices. En general, estas politicas estdn disefiadas para estimular la migracion

reduciendo el costo del traslado.

Unos costos que han resultado mas dificiles de manejar son los no pecuniarios. Los
programas destinados a subsidiar solamente los costos pecuniarios de la migracion
generalmente no son efectivos a menos que estén acompafiados de la clase apropiada de
atracciones en las regiones destinatarias. Un buen ejemplo de como los costos no
pecuniarios pueden ser aliviados es la politica britanica de nuevas ciudades, que en el
pasado ofrecieron un paquete de trabajo, vivienda y facilidades urbanas. Sin embargo,

algunos argumentan que este tipo de costos no debe ser subsidiado.

Las politicas regionales destinadas a estimular la movilidad de la mano de obra entre
regiones u ocupaciones intentan equiparar la demanda y la oferta de mano de obra
operando en el lado de la oferta del mercado. Esta clase de politicas asumen la estructura
de destrezas, el patron geografico y la distribucion industrial de la demanda de mano de

obra. Por otro lado, la politica complementaria consiste en mejorar el grado de

% En paises de ingreso medio, tales como Colombia, que carece de una red de seguridad social, esta
limitacion se hace muy importante. Los trabajadores escasamente calificados y sus familias generalmente
dependen de la familia y los amigos para ayudarlos si llegasen a enfermarse o si quedan desempleados.



correspondencia entre la demanda y la oferta de mano de obra redireccionando la
demanda de trabajadores hacia regiones con exceso de oferta, que con frecuencia son
regiones subdesarrolladas. La inversion hacia el interior es una politica potencial en tales
regiones, pero hay también instrumentos adicionales de politica regional que inducen el

crecimiento en actividades econdmicas autdctonas dentro de las regiones.

Como lo demuestra la Figura 2.2, las politicas para reubicar el capital en regiones
desfavorecidas toman cinco formas. Primero, hay incentivos fiscales tales como
impuestos y subsidios para estimular o desestimular que el capital fluya hacia regiones
especificas. Segundo, estan los controles administrativos tales como regulaciones acerca
de la ubicacion de las empresas, eliminacion parcial o completa de las regulaciones sobre
planeacion y aduana o la reduccion en los requerimientos administrativos y burocraticos
para las empresas. Tercero, existen politicas para desarrollar capital social. Estas
normalmente toman la forma de iniciativas de desarrollo comunitario. Cuarto, existen
politicas para mejorar la eficiencia de las firmas. Esta clase de politica busca ayudar a las
empresas a mejorar sus procesos de produccion y administracion a través de servicios de
consultoria y consejeria en regiones mas pobres. Quinto, hay politicas disefiadas para
mejorar la eficiencia del mercado de capitales. La idea detrds de este tipo de politicas es

suministrar acceso facil a recursos financieros en regiones rezagadas.

De todos estos instrumentos, tres han sido de importancia particular en la politica
economica regional: los subsidios laborales y de capital, los controles administrativos y
las iniciativas de desarrollo comunitario. Sin embargo, los mas extensamente utilizados

han sido los subsidios de capital.

Los subsidios de capital pueden establecerse (en el caso de una region rezagada) para los
insumos de las empresas, la produccion o para la investigacion tecnoldgica y la
diseminacion. Mas aun, los subsidios a los insumos son de tres clases: (i) al capital, la
tierra o las edificaciones, tales como subvenciones a la construccion, subvenciones de
capital o alivio en los impuestos locales o de renta; (ii) a la mano de obra, tales como

subsidios a los salarios y subvenciones para la migracion de mano de obra calificada y iii)



a otros insumos tales como subsidios a los costos de transporte o a la energia. La idea con
los tres es mejorar la competitividad de las empresas en areas subdesarrolladas donde hay
altos indices de desempleo. Otro tipo de subsidio en los insumos es sobre la tecnologia,
tales como subsidios a la investigacion y desarrollo de nuevos productos y para la
diseminacion de informacion tecnologica. Alternativamente, la produccion podria
subsidiarse también. Esto les permite a las empresas vender productos a precios mas

baratos.

2.2. Revision de la literatura pertinente

Como se discutio en la seccidon anterior, una politica regional deberia tener como su
objetivo principal apoyar a las regiones rezagadas. Sin embargo, para disefiar una politica
regional eficiente también es importante establecer el impacto general de la politica en las
regiones prosperas, pues es imposible evaluar el efecto de una politica regional en la
economia nacional a menos que sepamos su impacto tanto en las areas subdesarrolladas
como en las prosperas.’” Hay una literatura amplia que trata el tema de las politicas
regionales. Algunos de estos trabajos se aproximan a este asunto desde un punto de vista
micro y otros desde un nivel macro. Existe un numero amplio de estudios sobre paises
especificos. Diferentes modelos y metodologias han sido utilizadas, pero todas ellas con
el objetivo comun® de analizar y evaluar el impacto de la politica regional, no solo en las

provincias y regiones de un pais, sino también en paises que forman uniones econémicas.

En un trabajo reciente, Shankar y Shah (2001) examinan el desempefio de la politica
regional a lo largo de diferentes paises. Su objetivo fue probar empiricamente la hipdtesis
de que una constitucion fiscal descentralizada lleva a mayores desigualdades regionales

en economias en desarrollo. Utilizando datos de varios paises, llevaron a cabo algunos

7 Véase Tyler (1980)

¥ Los autores utilizan datos acerca de paises industriales y no industriales tomados en dos grupos: federales
y unitarios. Los paises industriales federales estudiados incluyen a Canada, Estados Unidos, Alemania, la
antigua Alemania Occidental y Espafia y los paises unitarios incluyen a Francia, Italia y el Reino Unido.
Los paises federales no industriales estudiados incluyen Brasil, India, México, Paquistan y Rusia, y
fianalmente los paises unitarios no industriales incluyen Chile, China, Indonesia, Nepal, Filipinas, Polonia,
Rumania, Sri Lanka, Africa del Sur, Tailandia, Uganda, Uzbequistan y Vietnam.
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ejercicios con el fin medir la desigualdad. Primero, calcularon un nimero de medidas
estaticas tales como, por ejemplo, razéon del maximo al minimo, coeficiente de variacion,
desviacion media relativa, indice Gini e indice Theil; luego utilizaron una medida
dindmica para desarrollar un perfil de tiempo de medidas estaticas de la desigualdad y su
trayectoria de tiempo. De esta manera ellos pudieron aproximar dos conceptos regionales
claves, convergencia fuerte y débil. La primera de éstas implica que la igualdad en el
factor de productividad y niveles de ingresos, siempre se logra mientras que la segunda
implica que se lleva a cabo alguna asignacion de factor de productividad. Sus resultados
demostraron que las politicas de desarrollo regional han fracasado en muchos paises,
tanto federales como unitarios. También, que los paises federales fueron los que sufrieron
mas de desigualdades regionales. Esta conclusion se debe a que las grandes desigualdades
tienen un mayor impacto politico sobre un gobierno unitario que sobre un gobierno

federal.

En su estudio, Shankar y Shah también mostraron qué paises experimentaron divergencia
econdmica regional, cudles no sufrieron ningiin cambio significativo en las disparidades
de los ingresos regionales y, cuales una convergencia econdmica regional. En el nivel de
la politica regional, los autores concluyeron que los paises que experimentaban
divergencia eran aquellos con fuertes politicas intervencionistas regionales. Los paises
que experimentaron convergencia fueron aquellos que adoptaron cuidadosamente
politicas de desarrollo regionales teniendo en cuenta su impacto tanto a nivel nacional
como regional. Las uniones econdmicas pertenecen también a las historias exitosas pues
el impacto negativo de cualquier politica regional generalmente se analiza antes de que la

politica se implemente.

De la misma manera, varios otros estudios han analizado la efectividad y desempefio de
las politicas destinadas a reducir las disparidades regionales. Tales estudios incluyen, por
ejemplo, a Faini y Schialtarelli (1987), Moore y Rhodes (1976) y Berentsen (1978) y
Tyler (1980), los cuales analizaron politicas regionales especificas a un pais desde un
punto de vista macro, mientras que estudios como el de Ashcroft y Taylor (1977)

analizaron las implicaciones de la politica regional a través del movimiento de la
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industria manufacturera. En el caso de la modelacion especifica de la politica regional,
Treyz, Friedlaender y Stevens (1980), desarrollaron un modelo de simulacion de politica
regional para el sector laboral. Como este conjunto de estudios es de interés particular

para la discusion, en las siguientes secciones se presentan con mayor detalle.

Faini y Schiantarelli (1987) estudian el desempefo de la politica regional en Escocia.
Tenian dos objetivos principales, mostrar como los asuntos regionales podian incluirse en
un modelo de inversion y explicar la inversion manufacturera total en el pais, esto para el
periodo de 1961 a 1979. Utilizaron el modelo de una empresa’ y una metodologia de una
sola ecuacion (OLS y FIML). Los resultados indican que factores de precios efectivos
locales son muy importantes en la determinacion de la asignacion de las inversiones y,
particularmente, que los costos laborales en d4reas desarrolladas tienen un efecto
importante en la inversion de regiones atrasadas. Encontraron también que tanto las
iniciativas para estimular el capital como los subsidios para reducir los costos laborales,

son altamente significativos en la influencia sobre la asignacion de inversion.

Un nimero de estudios han analizado el comportamiento a lo largo del tiempo en el
Reino Unido. Uno de estos trabajos es el de Moore y Rhodes (1976), quienes analizaron
la efectividad de la politica regional durante el periodo de la pos-guerra. Su objetivo
principal fue estimar el impacto de varios instrumentos de politica regional tomando en
cuenta el movimiento de las empresas hacia areas en desarrollo, asi como evaluar el
comportamiento del mercado laboral y las implicaciones econdmicas que resultan de
estos movimientos.'’ Los instrumentos de politica regional tomados en cuenta fueron el
Certificado de Desarrollo Industrial (IDC, por sus siglas en inglés), iniciativas de
inversion regionales diferenciadas, la prima de empleo regional, junto con la presion

general sobre la demanda. A través de estas variables, los autores trataron de medir el

? Los supuestos del modelo son: una funcion lineal homogénea de producién ex-ante; la empresa es un
competidor monopolistico produciendo bienes homogéneos que son sustitutos el uno del otro en dos
diferentes plantas ubicadas en diferentes regiones; dos competidores duopoliticos, cada uno ubicado en una
region diferente; independencia regional en la desciciones de inversion y expectativas racioanles acerca
produccion 6ptima consistente con una creacion continua.

1 Un movimiento se define como la apertura en una ubicacién nueva de un establecimiento manufacturero
nuevo.

12



impacto en el nimero de movimientos a areas de desarrollo britanicas.'' Su conclusién
fue que todos estos instrumentos de politica tuvieron un fuerte efecto en generar
movimientos de empresas manufactureras hacia areas de desarrollo. Asi pues, en
resumen, la politica regional fue altamente exitosa en generar nuevas fabricas en areas de

desarrollo durante el periodo estudiado.

El de Tyler (1980) es otro estudio sobre el Reino Unido. Analizd especificamente la
region de los West Midlands en los cincuenta, sesenta y la primera mitad de los setenta.
El objetivo del estudio era determinar si los cada vez peores problemas economicos de la
region fueron el resultado de la politica regional, de los cambios en la economia nacional
o de otros factores. Especificamente, el autor queria probar la hipotesis de que “la politica
regional, al redistribuir la demanda desde las regiones prosperas a las areas de desarrollo
permite que la economia funcione a un nivel de demanda mas alto pero con la misma
presion de demanda en las regiones prosperas”.'? El autor estimé modelos de regresion de
una ecuacion donde la variable dependiente era el nimero de movimientos hacia el
exterior de los West Midlands para ser explicados por la tasa de desempleo masculina,
inversiones en la region, control del Certificado de Desarrollo Industrial en los West
Midlands y la prima de empleo regional.’> Los resultados indicaron que la politica
regional no fue la causa de la pérdida de empleos en la industria manufacturera de la
region, sino mas bien, el rapido crecimiento del empleo nacional en esa industria junto
con una estructura industrial menos favorable de los West Midlands a partir de finales de

los anos sesenta.

Ashcroft y Taylor (1977) analizaron la industria manufacturera del Reino Unido como un
objeto de gran interés en la evaluacion de la politica regional. Buscaban las causas del
movimiento de la industria manufacturera a las areas de desarrollo entre 1961 y 1971.
Utilizaron dos métodos, un modelo de generacion-distribucion y uno de inversion-
demanda, junto con un andlisis de regresion multiple. La variable por explicarse era,

como en Tyler (1980), los movimientos hacia las areas de desarrollo. Esto se explicaba

''El estudio utilizo una metodologia OLS de una sola ecuacion para un perido de 1945 a 1974.
2 Tyler (1980), p. 152.
13 L as tres wltimas variables fueron rezagadas.
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por variables de politica regional, tales como subsidios al capital y mano de obra y
controles a la ubicacién y otras variables, incluyendo la tasa masculina de desempleo,
el indice de capacidad disponible, el indice de produccion industrial y el indice de gastos
de inversion. Los resultados obtenidos indicaron que la politica regional no fue el tnico
factor que afectd el movimiento de la industria a las areas de desarrollo y tampoco fue el
mas importante. Los autores mostraron que la contribucion de la politica regional a los

movimientos industriales no fue nunca mas del 40%.

La estructura de ganancias regionales es otra area que ha atraido atencion significativa en
la literatura empirica. Uno de esos estudios acerca del Reino Unido es el de Hart y
Mackay, (1977) quienes propusieron y probaron la hipotesis de la difusion de
ganancias."”> El trabajo estudia el mecanismo de transmision a través del cual los
incrementos en las ganancias desde el llamado mercado /ider se transfieren al mercado
rezagado. La ecuacion estimada tiene los cambios de la tasa de beneficios como la
variable dependiente, y los cambios en los precios determinados nacionalmente y el nivel
de desempleo'® como variables independientes.'” Los autores encontraron que una
metodologia de una sola ecuacion mostré poca evidencia de estabilidad de la estructura
de las ganancias de salario en dinero a través de las regiones. Como resultado de cambios
en los salarios monetarios regionales, estos fueron compensados por el indice nacional de
precios al consumidor. Estimaciones de ecuaciones simultaneas mostraron que en el
periodo de pre-guerra habia un despliegue en ambos sentidos entre Londres y los otros
mercados, mientras que en el periodo de pos-guerra los lideres emergentes en salarios
regionales parecian que transmitian los incrementos en las ganancias de vuelta a Londres
asi como a otros mercados locales. En este sentido, los incrementos en las ganancias

pueden transmitirse de una region a otras aun si la movilidad laboral es limitada.

' Esta variable se utiliz6 como una medida de la presion de demanda.

" Ellos definieron esta hipotesis de la siguiente manera: “los cambios en las ganancias en el mercado lider
son una funcion del exceso de la demanda por mano de obra en ese mercado, y los cambios en las
ganancias en el mercado lider se trasladan, en su totalidad o en parte, a los mercados rezagados.” Hart y
Mackay (1977), p. 267.

' En este caso, esta variable es utilizada como una medida del exceso de la demanda por mano de obra.

17 La metodologia econométrica utilizada para estimada el modelo fue una sola ecuaciéon OLS asi como una
ecuacion multiple 2SLS.
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Austria ha sido otro pais que ha atraido interés significativo debido a su larga historia de
politica regional. Como en muchos paises europeos, Austria vio empeorar sus indicadores
econdémicos durante el periodo de pos-guerra. Muchas de sus regiones se enfrentaron a
ingresos reales decrecientes, altos indices de desempleo y una persistente emigracion. Los
problemas regionales eran particularmente severos en las partes orientales. La politica
regional Austriaca consistia de varias estrategias con el fin de reducir las desigualdades
en los ingresos regionales y en los estandares de vida y para reducir la emigracion de las
areas rurales. Sin embargo, el gobierno federal tiene solo autoridad limitada en la politica
regional y hay un alto grado de dispersion en las responsabilidades de planeacion
regional, lo que hace mas complicada la implementacion de politicas regionales en el
pais. Mas tarde, los gobiernos federales y regionales adoptaron la concentracion
descentralizada como una politica de planeacion regional, que ha sido criticada por su
falta de fundamentacion tedrica. Berentsen (1978) hizo una evaluacién de las politicas de
desarrollo regionales de Austria con el fin de establecer si las politicas regionales tenian
algun efecto en reducir las desigualdades regionales entre 1957 y 1971 vy, si habia
reducido la emigracion desde las areas rurales durante ese periodo. El gobierno nacional
habia definido seis regiones problema con necesidades de asistencia, incluyendo las
fronteras muertas,'® asi como otras regiones rurales e industrializadas pobres. Los
resultados del estudio indicaron que las politicas regionales tuvieron un impacto positivo
importante en reducir las desigualdades regionales y la emigracion desde las areas
rurales.

La Unién Europea es otro caso prominente en el campo de la politica regional.lg
Adicionalmente a las iniciativas de politicas regionales de los estados miembros
individuales, la Unidn tiene una politica regional bien desarrollada y sofisticada para
apoyar el desarrollo y ajuste estructural de las regiones rezagadas de sus estados

miembros. Existe una amplia literatura existe acerca de la Union Europea, sus

18 Este tipo de regiones ha sido caracterizada por areas agricolas cerca de las fronteras checa, hingara y
yugoslava.

La Unioén Europea consitia originalmente de 15 estados miembros: Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafia, Suecia y el
Reino Unido. El 1 de mayo de 2004, la Unién se expandié con otros diez paises: Republica Checa, Chipre,
Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Malta, Polonia, Republica de Eslovaquia y Slovenia.
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disparidades regionales, sus politicas regionales y las consecuencias regionales de la

expansion.”’

Funek y Pizzati (2003) editaron una gama amplia de trabajos que cubrian los tdpicos
discutidos mas recientemente acerca del crecimiento regional y la politica regional en la
Union Europea. Temas tales como la convergencia, geografia econémica, la expansion y
el desarrollo econémico se discuten y analizan y se incluyen un nimero de casos de
paises. Las conclusiones del libro son mixtas, pero hay algo cercano a un consenso entre
los autores del libro, en que la politica regional funciona como un sustituto de la
movilidad de la mano de obra pero que lo hace a costa de la eficiencia. Puede reducir las
disparidades regionales pero con cargo al crecimiento nacional pues lleva a las empresas
a hacer inversiones donde de otra manera no las habrian hecho. El libro es, en
consecuencia, critico acerca de la efectividad de la politica regional. Sin embargo, los
subsidios se utilizan mejor para mejorar educacién e infraestructura como transporte,

comunicaciones, energia y agua en vez de gastarse en ubicacion de negocios e incentivos.

Ha habido también varios trabajos sobre la convergencia en la Unién Europea.”’ Boldrin
y Canova (2001) analizaron las politicas regionales europeas y la convergencia regional.
Utilizaron datos, especificamente los ingresos per capita, de 185 regiones europeas de los
15 estados miembros para el periodo 1980-1996. Sus resultados indicaron que durante ese
periodo no estaba ocurriendo ni convergencia ni divergencia absoluta. Sin embargo,
concluyeron que la politica regional ha actuado como un importante instrumento
redistributivo, que es motivado por la naturaleza del equilibrio politico sobre el cual la

Unioén Europea est4 construida.

Finalmente, Treyz, Friedlaender y Stevens (1980) hicieron una importante contribucion al
construir un modelo que ha demostrado ser util para la prediccion y la evaluacion de

politicas. Este modelo incluye aspectos tales como la sustitucion de factores, efectos de

20 por ejemplo, Armstrong y Taylor (2000) y Bachtler y Yuill (2001). Véase también Pérez y Rowland
(2004).

21 Véase, por ejemplo, Boldrin y Canova (2001), Baumont, Ertur y le Gallo (2001) y Barro y Sal-i-Martin
(1991).
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ubicacién® y la cuantificaciéon en las magnitudes relativas del efecto de sustitucion de
factores y el efecto de ubicacion. En el analisis de equilibrio general ellos establecieron
modelos simultdneos de la economia regional utilizando el marco de trabajo
Massachussets Economic Policy Analysis (MEPA).” En este sentido ellos mostraron que
es posible desarrollar e implementar un modelo que atiende los requerimientos del

equilibrio general y también incorpora teorias econdmicas regionales y de ubicacion.

2.3 Los casos de Espaiia, Italia y Brasil

Espaia, Italia y Brasil son tres casos que tienen importancia especial para Colombia. Son
todos paises latinos con una larga historia de politica regional. Adicionalmente, Brasil es
el tnico pais latinoamericano con una politica regional bien desarrollada. Estos casos han
sido todos estudiados y documentados en Pérez y Rowland (2004). Por lo tanto, en esta
seccion solo resumiremos y evaluaremos los aspectos principales de estas iniciativas de

politica.

En Espaiia, se desarroll6 una politica regional a paqrtir de los afios sesenta. Sin embargo,
una politica regional méas ambiciosa no se implemento sino hasta los afios ochenta con la
creacion de las Comunidades Autonomas, que son gobiernos autdbnomos regionales. Una
parte significativa del poder de decision politica se descentralizo de Madrid hacia los
nuevos gobiernos regionales y estos tuvieron una parte activa en la formacion de la nueva
politica regional. El principal instrumento de esta politica fue el Fondo de Compensacion
Interterritorial que tiene como objetivo central reducir las disparidades regionales.”*
Como miembro de la Union Europea,” Espafia ha podido disfrutar beneficios regionales

adicionales. Como se discutid en la seccion anterior, la Union tiene una politica regional

22 . . ., . . L. .,

Ellos definieron los efectos de ubicacion como el cambio en el precio de cualquier insumo en una regioén
relativo a aquél en otras regiones productivas y que tienden a cambiar los costos de produccion en la region
en cuestion.

2 Véase Treyz, Friedlaender y Stevens (1980) para una definicion y discusion.

2% Como un fondo gubernamental, este fue creado para llevar a cabo planes de inversion publica y toma la
forma de una subvencion redistributiva regional. Véase Garcia-Mila y McGuire (1993).
2 Espana se adhirio, en 1986, a la Unidon Europea, por entonces llamada la Comunidad Europea.
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muy bien desarrollada. Las transferencias de la Union Europea a las regiones espafolas

han sido en muchos casos mayores que las del gobierno espafiol.

Si una politica regional es exitosa debe generar una convergencia clara y sostenida entre
las regiones mas pobres y ricas de un pais. Un buen numero de estudios se han hecho
para evaluar el impacto de la politica regional espafiola.”® Los resultados no son
concluyentes y no se ha demostrado que haya ocurrido una clara convergencia. En ese
sentido, las iniciativas de politicas regionales no han afectado diferencialmente a las

regiones mas pobres de una manera significativa.

Italia es otro pais con una larga historia de politica regional.”” Lo que es especial para
Italia es su clara division norte-sur, donde el norte ha sido muy prdéspero mientras que el
sur, el llamado Mezzogiorno, ha estado rezagado. En los afios cincuenta, cuando se
introdujo por primera vez la politica regional en el pais, el sur sufria de una critica
situaciéon econdmica y social, bajos niveles de educacion, escaso desarrollo industrial,
una alta dependencia agricola y un ingreso per capita cercano a la mitad del de la region
norte. Al igual que en muchos otros paises europeos, se cre6 un fondo para ayudar al sur
a desarrollarse, la Cassa per il Mezzogiorno (el Fondo para el Mezzogiorno). Fue usado
principalmente para gastos en infraestructura y agricultura, pero también contribuyd a
proyectos de desarrollo industrial. Otra iniciativa fue la creacion de empresas propiedad
del estado que tenian que ubicar el 40% de su inversion y el 60% de sus plantas nuevas
en el Mezzogiorno con el objetivo de que fueran un catalizador del desarrollo. A
comienzos de la década de los noventa, las politicas regionales italianas fueron
reestructuradas a medida que el Tratado de Maastricht de la Union Europea se
implementd. Muchas compafiias publicas fueron privatizadas y en 1992 el Fondo
Mezzogiorno fue abolido y se desarrollo un nuevo marco de trabajo para la politica
regional. Este implicaba que no solo la region del Mezzogiorno recibiria subvenciones de

desarrollo regional pero que todas las regiones pobres del pais debian ser atendidas. En el

26 Véase, por ejemplo, Garcia-Mila y McGuire (2001) y Lamo (2000).

%7 para algunos estudios sobre la politica regional italiana véase, por ejemplo, Acconcia y del Monte
(1999), Paci y Pagliaru (1998) y Paci y Saba (1997).
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Mezzogiorno, la consecuencia fue una reduccion significativa en el gasto publico lo cual

resultd en una tasa menor de crecimiento econdémico.

Si se evaltia el impacto de la politica regional, los resultados indican, en general, que se
llevo a cabo un proceso de convergencia limitada entre comienzos de los cincuenta y
mediados de los setenta. Sin embargo, de ahi en adelante, la desigualdad regional ha ido
aumentando especialmente entre el Mezzogiorno y el norte de Italia. Este fue el caso
particularmente durante la segunda mitad de los setenta, pues el Mezzogiorno fue
severamente afectado por la recesion generada por el primer shock de petroleo. Desde los
cincuenta y hasta ahora las regiones del Mezzogiorno han continuado rezagadas respecto
al norte. El desarrollo, sin embargo, no ha sido homogéneo. Mientras que Abruzzo ha
sido un caso exitoso en el Mezzogiorno, regiones como Sicilia parecen estar condenadas

al rezago.”®

Brasil es otro caso interesante para el andlisis de las politicas regionales. Al igual que
otros paises, el gobierno brasilero ha utilizado un buen nimero de instrumentos de
politica regional destinados a promover el crecimiento de las regiones mas pobres del
pais. Tales iniciativas de politica incluyen inversion en infraestructura, incentivos para la
inversion privada, iniciativas de inversion de las empresas del estado y exenciones
tributarias. A finales de los afios treinta, Brasil implement6 una politica de desarrollo
basada en la sustitucion de importaciones. Uno de los resultados de esta politica fue que
el sur y el sur- oriente del pais, y luego Sao Paulo, aumentaron su participacion en la
provision industrial a costa del norte y del nororiente, que llegaron a rezagarse bastante.
Se implementd una politica regional en los setenta para compensar este desarrollo.
Algunas agencias especiales fueron creadas para promover el crecimiento econdémico de
las regiones rezagadas: SUDAM en el Norte, SUDENE en el noroeste y SUFRAMA en

Manaos.

28 Véase Helg, Peri y Viesti (2000) para un analisis interesante de este tema.
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Los resultados de la politica regional de Brasil han sido, en el mejor de los casos,
mixtos.”’ El nororiente no ha mostrado una clara mejoria. El norte y el medio occidente
han mostrado algunas mejoras importantes en el crecimiento del producto, pero esto
podria ser debido a que estos son estados fronterizos y no debido a una politica regional

exitosa.>”

Brasil recientemente ha reestructurado su politica regional y un nimero de iniciativas de
politica estan siendo implementadas en la actualidad con el fin de reducir las
desigualdades regionales. La mas importante de éstas es el Programa dos FEixos
Nacionais de Desenvolvimento, que es un programa de desarrollo regional a largo plazo
el cual divide al pais en nueve areas de desarrollo, los eixos.”’ El objetivo de esta nueva
clasificacion es dividir al pais en areas con condiciones geograficas y socio-econdmicas
similares con el fin de explotar las economias de escala y las ventajas comparativas. De
esta manera, el crecimiento regional se promovera a través del desarrollo de fortalezas

corrientes y ventajas actuales.

3. DISPARIDADES REGIONALES EN COLOMBIA

Debido a su geografia montafiosa, Colombia es mas diversa cultural y geograficamente
que muchos paises latinoamericanos. Enormes partes del pais estan aisladas y la
construccion de infraestructura en muchos casos constituye un gran reto. En esta seccion
estudiaremos las disparidades economicas entre las diferentes regiones del pais. La
Seccion 3.1 introduce las caracteristicas geograficas del pais y discute el impacto regional
del desarrollo historico del pais, asi como de la violencia que ha sufrido en algunos

periodos. La Seccion 3.2 discute las diferencias econdmicas entre las diferentes regiones

29 <, . .

Véase, por ejemplo, Gomes (2002) y Markusen (1996).
30 . , . . ..

Estados fronterizos son aquellos con grandes areas de tierra inexplorada. Las altas tasas de crecimiento
en tales estados con frecuencia se deben a la exploracion de nuevas areas y no a una iniciativa de politica
regional exitosa.

Eixos Nacionais de Integracao e Desemvolvimientose se definen formalmente como espacios

territoriales delimitados para objetivos de planeacion de acuerdo con dinamicas socio-econdmicas y
ambientales.
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y en la Seccion 3.3, las disparidades regionales de Colombia se ubican en un contexto

Internacional.

3.1 Una introduccion a Colombia y sus regiones

Como se puede ver en la Figura 3.1 y en la Tabla 3.1, Colombia estd dividida en 32
departamentos y un distrito capital, Bogota.>> Bogota es también la capital de la nacion y
tiene 6,5 millones de habitantes, que es el 15.2% del total de la poblacién.* La segunda y
tercera ciudades mas importantes son Medellin (Antioquia) y Cali (Valle del Cauca)™
con unos 2,0 y 2,2 millones de habitantes respectivamente.” Debe observarse que

Bogota, Medellin y Cali son todas ciudades del interior del pais.

32 En el resto de este trabajo incluiremos a Bogotd en Cundinamarca aun siendo un ente administrativo
separado (un distrito capital).

33 La informacion sobre poblacion es de 2001.
M El Valle del Cauca con frecuencia se conoce solo como Valle.

35 Medellin es en realidad significativamente mas grande que Cali. El 4rea metropolitana de Medellin tiene
unos 2,9 millones de habitantes mientras que el area metropolitana de Cali tiene unos 2,4 millones. El
respectivo departamento se nombra en paréntesis después de la ciudad.
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Figura 3.1: Los departamentos colombianos
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Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC).
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Tabla 3.1: Caracteristicas basicas de los departamentos colombianos

Altitud Temperatura
. { dela promedio
Departamento Pob.la01on Are? Cuidad capital ciudad de la ciudad
(habitantes) (km") . .

capital capital (grados

(metros) centigrados)
Antioquia 5,454,871 63,612 Medellin 1,486 20
Atlantico 2,174,929 3,388  Barranquilla 30 28
Bolivar 2,043,508 25,978  Cartagena de Indias 2 28
Boyaca 1,375,222 23,189  Tunja 2,782 13
Caldas 1,120,691 7,888  Manizales 2,216 16
Caqueta 427,823 88,965  Florencia 450 26
Cauca 1,277,129 29,308 Popayan 1,738 19
Cesar 979,443 22,905  Valledupar 169 28
Cérdoba 1,337,610 25,020 Monteria 18 28
Cundinamarca 2,184,664 22,623 Bogota 2,600 14
Choco 408,560 46,530  Quibdo 43 28
Huila 939,136 19,890 Neiva 442 27
La Guajira 491,511 20,848 Riohacha 3 28
Magdalena 1,308,493 23,188 Santa Marta 6 27
Meta 714,659 85,635 Villavicencio 467 25
Narifio 1,661,323 33,268 Pasto 2,527 14
Norte Santander 1,375,374 21,658 Cucuta 320 27
Quindio 572,565 1,845 Armenia 1,483 20
Risaralda 960,585 4,140 Pereira 1,415 21
Bogota D.C. 6,573,291 1,587 Bogota 2,600 14
Santander 1,989,666 30,537 Bucaramanga 959 24
Sucre 809,647 10,917  Sincelejo 213 26
Tolima 1,300,944 23,562  Ibagué 1,285 22
Valle del Cauca 4,246,896 22,140 Cali 995 23
Nuevos Departamentos 1,306,852 483,127
Amazonas 72,445 109,665  Leticia 96 29
Arauca 248,440 23,818 Arauca 125 28
Casanare 293,391 44,640 Yopal 350 26
Guania 38,370 72,238  Puerto Inirida 100 29
Guaviare 120,361 42,327  San José del Guaviare 240 28
Putumayo 341,513 24,885 Mocoa 595 25
San Andrés y Providencia 75,445 44 San Andrés 4 29
Vaupés 30,591 65,268 Mitu 180 27
Vichada 86,296 100,242  Puerto Carrefio 90 28
Colombia 43,035,392 1,141,748 Bogota 2,600 14

Nota: Datos de la poblacion de 2001, DANE.
Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y DANE.

23



Barranquilla (Atlantico), Cartagena de Indias®® (Bolivar) y Santa Marta (Magdalena), son
las tres ciudades costeras mas grandes de Colombia con una poblacion total de 2,6
millones de habitantes. Estas ciudades estan ubicadas en la Costa Caribe y estan mas
desarrolladas que las ciudades de la Costa Pacifica, de las cuales Buenaventura (Valle del
Cauca) con unos 276.000 habitantes es la mas importante.’” Buenaventura es el puerto

principal de Colombia.

Debe observarse que la parte mas desarrollada de Colombia es el interior, especialmente
departamentos como Cundinamarca (incluida Bogota), Antioquia, Valle del Cauca y
Santander. Estos departamentos tienen una base comercial e industrial bien desarrollada,
especialmente en sus ciudades capitales. Antioquia, Valle del Cauca y Santander tienen

también una industria agricola importante.

En contraste, los departamentos periféricos como Sucre, Cesar y Magdalena, en la Costa
Caribe; Choco, Cauca y Narifio en la Costa Pacifica, y casi todos los Nuevos
Departamentos>® son las areas rezagadas de Colombia. Excepto por algunos Nuevos
Departamentos, los demds basan sus economias en la agricultura y la ganaderia. En
algunos de estos como Arauca y Casanare, la explotacion de minerales es también una
parte importante de la economia. Otros departamentos con recursos minerales

significativos son La Guajira, el Cesar y Meta.

Las caracteristicas climaticas y geograficas de Colombia son otros factores importantes
para explicar las disparidades regionales del pais. Aunque ubicada en la zona tropical del
mundo, Colombia tiene diversos climas debido a las tres cordilleras que la atraviesan de
sur a norte. Como puede verse en la Tabla 3.1, la altura de las ciudades capitales de los
diferentes departamentos varia de 2.000 a 2.800 metros sobre el nivel del mar, mientras
que las temperaturas anuales promedio varian desde los 13 a los 28 grados centigrados.

Es mas, las tres ciudades mas grandes estan ubicadas a alturas considerables lo cual les da

%% Cartagena de Indias se conoce normalmente como Cartagena solamente.

37 Poblacién del Dane para el 2004

3% Los Nuevos Departamentos incluyen Amazonas, Arauca, Csanare, Guainia, Guaviare, Putumayo, San
Andrés y Providencia, Vaupés y Vichada.
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un clima bastante mas frio que el clima caliente tropical tipico de las costas. La
temperatura promedio de Bogota, por ejemplo, es de 14 grados centigrados debido a su

altura de 2.600 metros sobre el nivel del mar.

Es dificil analizar las disparidades regionales en Colombia sin un buen conocimiento de
los antecedentes historicos del pais. El desarrollo historico de Colombia puede, en efecto,

explicar en buena medida muchas de las diferencias regionales que existen en el pais hoy.

La historia de Colombia puede dividirse en cuatro periodos diferentes: la era precolonial,
la conquista, la colonial y la moderna. Antes y durante la conquista, la poblacion estaba,
en general, concentrada en las tierras altas con el fin de evitar las temperaturas elevadas y
todas sus enfermedades asociadas. El altiplano era también mas favorable para las
actividades agricolas. Aun hoy, dos terceras partes de la poblacion viven en las tierras
altas aunque estas constituyen menos de la mitad de la extensién del pais. Durante la
colonia, la Costa Caribe llegd a ser el lugar mds importante para el comercio

internacional. Cartagena era por entonces el puerto principal.

En la historia de Colombia, el rio Magdalena merece una mencidn especial como una de
las mas importantes vias de transporte. Las tres cordilleras que cruzan el pais hacian muy
complicada y costosa la comunicacion por tierra. Por esta razon el rio Magdalena llego a
ser el mas importante vinculo de transporte dentro del pais. Un buen nimero de
asentamientos se desarrollaron a lo largo del rio y se establecieron conexiones de
transporte rio arriba y abajo. Aun asi, las dificultades del transporte y la complicada
geografia del pais mantuvo a los habitantes aislados unos de los otros. Safford y Palacios

(2002) indican que:

Los viajeros de la era colonial a lo largo de gran parte del siglo XIX han dejado un
grafico recuento de los horrores de los ascennsos o descensos de viajes en mula que
conectaban con Honda, el principal puerto rio arriba del Magdalena, con la Sabana
de Bogots, el altiplano sobre el cual se establecié la capital. >

3% Safford y Palacios (2002), p.4.
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De acuerdo con Safford y Palacios (2002), Colombia puede dividirse desde un punto de
vista histoérico en tres regiones geograficas diferentes: el oriente, el occidente y la Costa
Caribe. Estas regiones desarrollaron caracteristicas econdmicas, sociales y politicas muy
diferentes. El comercio inter-regional era muy limitado debido a las caracteristicas del
pais y los altos costos asociados con el transporte por tierra. Estas tres regiones, ademas,
estaban divididas en muchas subregiones lo que resultd en una poblacion fragmentada y

solo unas pocas ciudades estables como, por ejemplo, Bogoté, Popayan y Cartagena.

Otro factor importante, cuando se analiza el desarrollo regional de Colombia, es la
violencia que ha azotado al pais. Seria dificil establecer correctamente qué tipo de
politica regional implementar sino un completo estudio de la violencia y su relacion con
otros aspectos sociales, politicos y econdmicos. La pobreza, el trafico de drogas, la
guerrilla y los desplazados tienen una fuerte relacion con la violencia La violencia,

ademés, se ha concentrado en ciertas regiones del pais™.

Las partes mas violentas del pais historicamente han sido las é4reas rurales donde los
derechos a la propiedad son débiles y donde la concentracion de lucrativos bienes
comerciales es alta.*' Esta situaciéon se remonta a la primera mitad del siglo XIX y a la
colonizacion del pais cuando la violencia gener6 flujos de migraciéon de personas
desplazadas en busca de regiones menos peligrosas. Hasta la fecha, la gente de areas
rurales violentas ha tenido la tendencia a trasladarse ya sea a otras ciudades o a las
regiones de frontera menos violentas. Si embargo, las regiones de frontera han tenido la
tendencia a volverse violentas pues sus habitantes en gran medida estan expuestos a las

actividades ilegales.

Hay claras relaciones entre violencia, personas desplazadas, guerrillas y el trafico de
drogas. Por ejemplo, Legrand (1994) indicd que en el Guaviare las guerrillas llegaron
antes que el trafico de drogas pero en el Cagudn, la historia es la opuesta. Este proceso ha

estado convergiendo hasta tal punto que el movimiento guerrillero estd profundamente

0 Para un estudio detallado del tema véase Querubin (2003).
1 yéase Legrand (1994).
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involucrado en el trafico de drogas y éste es hoy, en efecto, su fuente principal de

financiacion.

Para estudiar las caracteristicas regionales de Colombia y para desarrollar una politica
regional, es esencial una buena comprension de las instituciones y grupos involucrados y
sus interacciones individuales y conjuntas con el desarrollo regional. Tales instituciones y
grupos incluyen los gobiernos nacional y regional, los movimientos guerrilleros, los
traficantes de drogas, los desplazados asi como otras instituciones y sectores de la

economia.

3.2 Caracteristicas regionales de la economia colombiana

De acuerdo con el DANE*, el PIB colombiano fue de unos 187.9 billones de pesos
colombianos que corresponden a 81.7 mil millones de dolares. De esta cantidad, el 53,2%
fue producido por tres departamentos: Antioquia (14,6%), Bogota (27.1%) y el Valle del
Cauca (11,4). En contraste, los 10 departamentos que contribuyeron menos al producto
interno participaron con solo el 12,5% del total la produccion. Esto sugiere que hay
diferencias considerables en la actividad econdmica y por ello hay diferencias regionales

en el bienestar de los habitantes.

Cualquiera que estudie el PIB regional per capita encontraria algunas disparidades
regionales considerables que es importante mencionar. La presencia de tales disparidades
queda caramente ilustrada en el mapa de la Figura 3.2. Adicionalmente, la Figura 3.3
muestra el PIB per capita regional para los tres departamentos mas ricos de Colombia y
los tres mas pobres en el periodo 1980-2001. En esta figura es importante enfatizar tres
cosas. Primero, el grupo de los mas ricos (Antioquia, Valle del Cauca y Cundinamarca
incluyendo a Bogota) creci6 significativamente mas rapido que el grupo de los mas
pobres (Chocd, Narifio y Sucre). De hecho, se aprecia que el PIB per capita de cada

departamento del grupo de los mas pobres permanecié relativamente estable a lo largo de

2 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.
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todo el periodo mientras que el PIB per capita de los departamentos mas ricos ha estado

creciendo casi todos los afios desde 1980.

Segundo, la brecha entre el PIB per capita de los mas ricos y el de los mas pobres
aumento6 de 2,61 millones en 1980 de pesos a 3,43 millones de pesos en 2001, en valor
constante. Esto es una consecuencia del crecimiento de los mas ricos y el estancamiento
de los mas pobres. En términos relativos, mientras en 1980 el PIB per capita de los mas
pobres era en promedio 40% del PIB per capita de los mas ricos, en 2001 esta cifra habia
caido al 35%. En consecuencia, las disparidades han empeorado considerablemente en el

curso de los ultimos 21 afios.

Tercero, debe mencionarse que todos los departamentos exhibieron una contraccion de su
PIB per capita en 1999. Esta reduccion fue particularmente importante en Cundinamarca
(Bogota incluida), que en 1999 experiment6 una contraccion de 11.9% La contraccion en
otros departamentos ricos fue menor pero ciertamente no insignificante: Antioquia se
contrajo en cerca de 3,9% en 1999 y Valle del Cauca en 5,2%. En las regiones mas
pobres, la contraccion fue 5,5%, 5,6% y 2,8% en Chocod, Sucre y Narifo,

respectivamente.
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Figura 3.2: PIB regional per capita, 2001
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Nota: En 2001, el promedio de la tasa de cambio fue de 2,299 pesos por doélar.
Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y DANE.

29



30

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001p

PIB per capita regional para las tres regiones mas ricas de Colombia y las

Figura 3.3

tres mas pobres (pesos constantes de 2001).

8,000,000

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

\\\\\\\\\\\\\\\\\\ , \\\7\\\\\
I
I
\\\\\\\\\\\\\\\\\\ , N\ __
I
* I
L. m e
s |
P I
L. E o e
S o o 0 |
5 8 o I<lrst I
L. € S = = O T
S c® T C |
o <> Zz O ,
I + ++ ++ T
I
I
f f f f
o o o o o
o o o o
- S - S
=) [=) =) [=)
S S S S
< S < <
N~ © N ~

1980 1981

a

*Cundinamarca incluye a Bogot

el promedio de la tasa de cambio fue de 2,299 pesos por dodlar.

Nota: En 2001,

Fuente: Instituto Geografico Agustin Coadazzi (IGAC) y DANE.



Tabla 3.2: Medidas comparativas y crecimiento econdémico para los departamentos

colombianos
Tasa de
. . . crecimiento
PIB per-capita PIB per-capita PIB per-capita annual del PIB
Departamentos 2001 1950 2091 Promedio anual”
(pesos) (Colombia =100) (Colombia = 100) 1980-2001

(%)
Antioquia 2,057,399 122 117 1.28
Atlantico 1,540,130 132 88 -0.51
Bolivar 1,398,715 91 80 0.85
Boyaca 1,382,306 100 79 0.13
Caldas 1,473,030 75 84 1.91
Caqueta 1,107,173 92 63 0.26
Cauca 975,536 51 56 1.67
Cesar 1,340,772 90 77 0.64
Cordoba 1,274,721 61 73 2.37
Cundinamarca” 2,318,054 138 132 1.50
Chocé 760,287 45 43 0.93
Huila 1,456,860 88 83 1.09
La Guajira 1,956,695 48 112 3.93
Magdalena 936,466 53 53 2.05
Meta 2,058,516 126 118 1.61
Narifio 777,263 49 44 0.78
Norte Santander 1,061,504 72 61 0.27
Quindio 1,308,568 119 75 0.02
Risaralda 1,371,044 81 78 1.25
Santander 2,345,318 105 134 2.04
Sucre 788,001 57 45 0.28
Tolima 1,627,078 83 93 2.22
Valle 2,056,709 114 117 2.00
Nuevos Departamentos 2,342,774 85 134 4.50
Colombia 1,751,903 100 100 1.60

* Las tasas fueron obtenidas por regresiones de minimos cuadrados ordinarios del PIB per capita contra una
variable independiente que es una tendencia lineal. La forma funcional es y, = y, (1 + r)* es lineal en
logaritmos.

** Fuente: DANE y estimaciones propias.

31



La Tabla 3.2 complementa la informacion en la Figura 3.3. Esta tabla presenta el PIB per
capita para los afios 1980 y 2001 como numeros indice en donde el PIB nacional per
capita es igual a 100. Debe observarse que en 1980 solo siete departamentos tenian un
PIB per capita por encima del promedio nacional. Los otros 14 departamentos preswentan
un PIB per capita inferior al promedio nacional. Especialmente preocupante es el caso de
las regiones mas pobres mencionadas antes: Choco, Sucre y Narifio. Estos departamentos
han perdido terreno en términos relativos, como puede verse cuando se comparan las

cifras de 2001 y 1980.

Algunos otros departamentos, tales como La Guajira y algunos de los Nuevos
Departamentos han mejorado sus condiciones debido a hallazgos de petréleo y otros
minerales en sus territorios. En 1980, el PIB per capita de La Guajira era el 48% del
promedio nacional, mientras que 21 afios mas tarde era el 112%. En el caso de los
Nuevos Departamentos, el PIB per capita aumentd del 85% al 134% del promedio
colombiano. Debe observarse que La Guajira y los Nuevos Departamentos tienen una
baja densidad de poblacion, asi que un hallazgo de petroleo o de minerales puede tener un

impacto muy grande sobre el PIB per capita.

Un punto adicional que debe enfatizarse es que la produccion de petroleo y minerales
tienden a distorsionar el PIB per capita como una medida regional de bienestar. Una
region o un departamento que obtiene la parte principal de su PIB de la produccion de
petréleo o minerales no se beneficia de ello de la misma manera que un departamento que
obtiene su PIB de la produccion industrial o agricola. En el primer caso, el petrdleo y los
minerales son propiedad del gobierno nacional, que también se queda con una parte
significativa del beneficio, mientras que en el caso de la produccion industrial o agricola,

ésta tiende a tener un impacto mucho mayor en el bienestar de los habitantes regionales.
La Tabla 3.2 muestra también la tasa de crecimiento anual del PIB per capita regional.

Como puede verse, entre 1980 y 2001 los tres departamentos mas ricos en promedio

crecieron mas rapido que los tres mas pobres. Esto sugiere que las disparidades no se han
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reducido durante los ultimos 21 afios. En efecto, las disparidades parecen estar
aumentando. A partir de los datos en la tabla también es evidente que Atlantico, uno de
los departamentos mas ricos en 1980 en términos de PIB per capita, tuvo una tasa de
crecimiento negativa para todo el periodo. Esto dejé al departamento por debajo del

promedio nacional al final del periodo.

La tasa de crecimiento del PIB per capita colombiano para todo el periodo fue estimada
en 1,6%. Los departamentos que excedieron la tasa de crecimiento nacional fueron Meta
(2,05%), Santander (2,04%), Tolima (2,22%), Valle del Cauca (2,00%) y los Nuevos
Departamentos (4.5%).

Hasta el momento hemos mencionado que las disparidades en Colombia parecen haber
aumentado entre 1980 y 2001. Con el fin de probar esta hipotesis se calculan y presentan

dos medidas de disparidad.

La primera medida de disparidad es la razon Maximo-Minimo. Para calcular esta, se
escogieron dos departamentos: Cundinamarca (Bogota incluida), que tenia el PIB per
capita mas elevado en 1980, y Chocd, que tenia el PIB per capita mas bajo en el mismo
afio. El resultado de este célculo se presenta en la Figura 3.4. Un valor alto de esta
medida sugiere que las disparidades estan aumentando mientras que un valor bajo sugiere
que disminuyen. Si uno mira el valor de la razén en 1980 y el valor correspondiente para
2001, puede argumentarse que la tendencia general de esta medida es constante. Sin
embargo, la razén cay6 durante casi toda la década de los ochentas y luego crecid
rapidamente en la primera parte de los noventas. Después de 1995, la razén méaximo-

minimo decreci6 y en 2001 se ubicd mas o menos al mismo nivel que en 1980.
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La segunda medida que muestra la evolucion de las disparidades regionales es el
coeficiente de variacion. Esta medida es, junto con el logaritmo del PIB per capita, la

medidas decrecen en el curso del tiempo. El coeficiente de variaci

razon en
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Medidas de convergencia sigma

Figura 3.5
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Fuente: DANE y estimaciones de los autores.

Como puede verse en la Figura 3.5, ambas medidas mostraron una tendencia alcista entre

1985

y 1999, cuando comenzaron a descender. El comportamiento de los indicadores

mostrados en la figura sugiere que no ha habido presencia de convergencia sigma. En

otras palabras, las disparidades no han disminuido en los ultimos 21 afos. Por el

parecen haber aumentado.

contrario,

Sin embargo, al final del periodo ocurri6 una reduccion de las disparidades. Comparando

el primer valor del coeficiente de variacion, para 1980, con el tltimo valor, para 2001,

podemos concluir que las disparidades aumentaron en cerca de 8,6% al pasar de 0,33 a

0,36.
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Figura 3.6: Medidas de convergencia beta, 1980-2001
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Nota: Cundinamarca incluye Bogota.
Fuente: DANE y estimaciones de los autores.

Una medida adicional de las disparidades regionales lo da el concepto de convergencia
beta. De acuerdo con Barro y Sala-i-Martin (1991, 1992, 1995) existe convergencia beta
si hay una correlacion negativa entre la tasa de crecimiento anual del PIB y su nivel
inicial. En este sentido, si hubiera convergencia beta, las regiones con un nivel inicial de
ingresos per capita mas bajo, estarian creciendo a tasas mas elevadas que aquellas
regiones con niveles iniciales mas altos. Esto hace que las disparidades disminuyan. De
otra manera, las disparidades no disminuirian, incluso aumentarian. La Figura 3.6

muestra la relacion entre estas dos variables para los departamentos colombianos.
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La Figura 3.6 muestra una correlacion negativa entre el nivel de ingresos inicial, afio
1980, y la tasa de crecimiento anual del PIB per capita entre 1980 y 2001. El coeficiente
de correlacion simple entre estas dos variables es -0.39" Esto sugiere una relacion
negativa débil entre las dos variables. Mdas aun, si La Guajira y los nuevos departamentos

fueran excluidos de la muestra, la correlacion se reduciria a -0,29.

Sintetizando los resultados obtenidos hasta ahora, podemos decir que Colombia tiene
unas disparidades economicas regionales persistentes. Estas disparidades no
disminuyeron en el curso de las ultimas dos décadas. Mas aun, hay evidencia indicando
que estas disparidades estan de hecho aumentando. El PIB per capita de las tres regiones
mas pobres es actualmente solo 35% del de los mas ricos. La evidencia también sugiere
que no hay ni convergencia beta ni convergencia sigma. Una pregunta interesante es, sin

embargo, qué tan grande son estas disparidades en un contexto internacional.

3.3 Colombia en una perspectiva internacional

Shankar y Shah (2001) calcularon medidas de disparidad econdémica regionales para
varios paises. Los resultados se presentan en la Figura 3.7.* La figura muestra tres
medidas de disparidad regional en 23 paises para el afio 1997. Algunos de estos son
paises industriales, pero la mayoria son paises en desarrollo. Los paises estan ordenados
de manera descendente por el coeficiente ponderado de variacion. Los paises con las
disparidades mas elevadas son Vietnam, Tailandia, China e Indonesia. Como sefalan

Shankar y Shah, todos estos son paises unitarios y todos son paises en desarrollo.

* La siguiente regresion se utilizé para estimar el coeficiente beta:

T ln(y—"T]=05—T"1 (l—e_ﬁT)ln(yi0)+uiT
Yio

en donde el lado izquierdo de la ecuacion es la tasa de crecimiento anual entre 1980 y 2001, al que se
regresa sobre el ingreso inicial per capita. Si el coeficiente beta es significativo, existe convergencia beta.
En nuestro caso, el coeficente es igual a 1.76% pero no es significativo. Esto significa que no hay
convergencia beta en el periodo 1980 a 2001 o, en otras palabras, que las regiones con niveles iniciales de
PIB per capita mas bajos en 1980 no crecieron mas rapido que aquellas regiones con un PIB per capita
mayor. Esta evidencia no apoya la hipdtesis de una reduccion en las disparidades entre las regiones durante
el periodo de tiempo estudiado.

* Hemos agregado las cifras de Colombia pues no era parte de su muestra original.
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Figura 3.7: Comparacion de las medidas de disparidad regional en diferentes paises
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Excepto por Pakistan, Rumania y Colombia, todos los paises en desarrollo exhibieron
disparidades mas elevadas que el mas desigual de los paises desarrollados, Francia.
Colombia, por otro lado, mostrd una menor disparidad que Francia, Italia y Alemania y
tenia, en efecto, la disparidad regional mas baja entre todos los paises latinoamericanos
de la muestra. Finalmente, debe observarse que a pesar de que las disparidades
colombianas parecen modestas desde una perspectiva internacional, ellas han estado
incrementandose en el curso de las ultimas dos décadas. Es también importante observar
que muchos paises con menores disparidades que Colombia han desarrollado

mecanismos de politica para reducir tales disparidades.

4. POLITICA ECONOMICA REGIONAL: UN MARCO DE TRABAJO PARA COLOMBIA

Como lo discutimos en la seccion anterior, las disparidades regionales en Colombia son
tanto significativas como persistentes, lo que podria ser un Illamado para la
implementacion de una iniciativa de politica regional para promover el desarrollo
econdmico de las regiones rezagadas. Comenzamos deduciendo algunas lecciones de los
otros casos de iniciativas de politica regional, que han sido discutidos en las secciones
anteriores asi como en Pérez y Rowland (2004), lo cual hacemos en la seccion 4.1. En la
seccion 4.2, se hace un primer intento para desarrollar un marco de trabajo para una
politica regional para Colombia. La seccion 4.3 discute el impacto potencial regional de
esta iniciativa de politica y cdmo puede alinearse con una politica regional. En la seccion

4.4, se discute el impacto potencial de una iniciativa de politica regional.

4.1 Lecciones de otros casos de iniciativas de politica regional

Si una politica regional es exitosa, debe generar una clara y sostenida convergencia entre
las regiones mas pobres y ricas de un pais. No fue este el caso en ninguno de las cuatro

economias estudiadas en Pérez y Rowland (2004) es decir, la Unién Europea, Espana,
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Italia y Brasil. En consecuencia, desarrollar una politica regional exitosa no es ni facil ni

simple.

Sin embargo, se pueden extraer un nimero de lecciones al estudiar los casos anteriores y
actuales de iniciativas de politica regional. Una de las conclusiones es que las politicas de
intervencion fuertes con frecuencia producen divergencia regional, mientras que las
politicas que generan convergencia normalmente son iniciativas cuidadosamente
adoptadas tomando en cuenta su impacto tanto a nivel nacional como a nivel regional.
Otra conclusion importante es que los subsidios de la politica regional se emplean mejor
en educacién e infraestructura, que invirtiéndolos en incentivos a la ubicacion de

industrias.

En Colombia, los estudios han demostrado que los logros educacionales varian
considerablemente entre los diferentes departamentos.*’ En particular, se ha demostrado
que los habitantes de los departamentos mas ricos estan significativamente mejor
educados que los habitantes de los departamentos mas pobres, algo que dificulta el
crecimiento en estos ultimos. Esto se debe a que los nifios en los departamentos ricos
tienden a ir al colegio mas tiempo y ademas porque la calidad de la educacion en esos
departamentos es mas alta. Los estudios internacionales han demostrado que, en efecto, la
calidad de la educacion y no solo la cantidad, es un factor importante para explicar las
diferencias en las tasas de crecimiento econdémico entre los diferentes paises.’® La
formulacion de estandares para los logros educacionales también a demostrado ser una

fuente de convergencia regional.’

Las inversiones en infraestructura, tales como transporte, comunicaciones, electricidad y
agua, es otra area que ha demostrado ser exitosa en generar convergencia regional. Unas
telecomunicaciones con capacidad limitada en muchos de los departamentos mas pobres
de Colombia es, un impedimento para los negocios que se quieren ubicar en esas

regiones. Sin embargo, las inversiones en infraestructura podrian tener un efecto no

* Véase, por ejemplo, Baez y Duncan (1999).
* Véase, por ejemplo, Behrman y Birdsall(1983), Neri (2001) y Sianesi y van Reenen (2002).
47 Véase, por ejemplo, de la Fuente (2001).
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deseado, al menos en el corto plazo. Brasil, por ejemplo, implementdé un numero de
iniciativas de inversiones de infraestructura en autopistas con el fin de apoyar la
integracion regional. Estas iniciativas han sido criticadas porque, a pesar de su utilidad
para la integracion nacional, las autopistas hicieron posible que las compaiias alrededor
de Sao Paolo, llegaran a mercados lejanos. ** Sin embargo, a pesar de estos posibles
efectos negativos de corto plazo, las inversiones en infraestructura generan integracion
regional y son, por lo tanto, una fuente importante de convergencia regional.
Adicionalmente, los resultados de algunos estudios han demostrado que el impacto de las
inversiones publicas en la productividad juega un papel mas importante en las regiones

pobres que en las ricas.”

Otro objetivo de la politica regional debe ser el estimulo a la movilidad sectorial de los
trabajadores. Este es, particularmente, el caso de Colombia que tiene una migracioén
interna baja, a pesar de disparidades significativas en bienestar regional. La distribucion
del empleo a lo largo de las regiones ha mostrado, en efecto, ser una de las fuentes de

convergencia entre las regiones. *°

Un instrumento de politica regional que ha sido ampliamente utilizado es el incentivo a la
ubicacion de negocios, ya sea en la forma de subvenciones a la ubicacion de los negocios
o en la forma de exenciones tributarias. Tales iniciativas en muchos casos han
demostrado reducir las disparidades regionales, pero esto ha sido a costa del crecimiento
nacional, pues lleva a las empresas a hacer inversiones donde de otra manera no las
hubieran hecho. Existe también el riesgo significativo de que esto lleve a las regiones,
departamentos o estados a competir por las inversiones de la industria, a través de la
exencion de impuestos, lo que podria llevar a las regiones mas ricas a atraer inversiones
de negocios que de otra manera se habrian ubicado en otra parte. Deberiamos entonces

argumentar que este tipo de instrumentos de politica regional se debe evitar.

* Diniz y Razavi (1993) muestran alguna evidencia de fabricas aisladas en mercados regionales que se
cerraron porque no podian competir con las empresas nacionales que operan desde Sao Paolo.

* Véase, por ejemplo, Acconcia y Monte (1999).

39 yéase, por ejemplo, de la Fuente (2001) y Paci y Saba (1997).
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4.2 Un marco de trabajo para una politica regional en Colombia

Creemos que un marco de trabajo de una politica regional colombiana podria basarse en
la iniciativa que actualmente se estd implementando en Brasil.”' Esta, que se conoce
como el Programa dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento, es un programa de
desarrollo regional a largo plazo, que cubre el periodo entre 2003-2018 y con un

presupuesto de 77 mil millones de délares.

Sin embargo, debe enfatizarse que la escala del programa colombiano, ciertamente en
términos absolutos pero también en términos reales, es probable que sea
significativamente menor que su contraparte brasilera. Esta seria la primera de tales
iniciativas desarrollada en Colombia mientras que Brasil tiene una historia larga de
politica regional. Es mas, las disparidades regionales en Brasil son mas grandes que en
Colombia. Sin embargo, no estamos intentando en defender un programa de tal magnitud
para Colombia. Este es un tema que necesita investigacion adicional. Lo que si
argumentamos es que una politica regional es importante, aun si tal politica pudiera ser
relativamente modesta en sus ambiciones, pues colocaria los problemas y disparidades

regionales en la agenda politica.

Los objetivos de una politica regional colombiana serian: >
* Promover la competencia sistémica.
* Movilizar el potencial de desarrollo endogeno de las regiones.
* Estimular la cohesion econdmica y social.
* Promover el desarrollo sostenible.
* Estimular la integracion continental.

* Promover la educacién en las regiones mas pobres.

Tal programa dividiria al pais en un numero de areas de desarrollo con condiciones

, . ;. .. 33 . . .. ,
geograficas y socio-econdmicas similares.” El gobierno brasilero divide el pais en nueve

31'yéase Pérez y Rowland (2004) para una discusion.
32 Los cinco primeros puntos son los mismos que para el programa brasilero.
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de esas areas. En el caso de Colombia, se requiere investigacion adicional para decidir
cual seria el nimero 6ptimo de areas, pero en esta temprana etapa estimariamos que
podrian ser entre cuatro y seis. En Brasil, ademas, las areas son de muy diferente tamafio,
lo cual muy probablemente también seria el caso en Colombia. La mas pequena area de
desarrollo en Brasil tiene solo 0,5 millones de habitantes mientras que la mas grande tiene

unos 60 millones de habitantes.

Una gran ventaja de esta division del pais es que estd directamente concentrada en las
diferencias regionales. Esta division también hace que el programa se mas facil de seguir
y evaluar que, digamos, una division del pais en los 32 departamentos actuales. También
facilita comparar los logros de los diferentes departamentos dentro de la misma area de
desarrollo. Debe, sin embargo, enfatizarse que una division como esta, aun si es muy
eficiente en concentrar las mentes de los formuladores de politica en el tema regional,
también es relativamente cruda. Esto se ajusta a Brasil y Colombia, que son paises en
desarrollo con una parte significativa de la poblacion sufriendo de pobreza. Sin embargo,
no seria adecuado para un pais desarrollado con una politica regional sofisticada y

ambiciosa como la de muchos de los paises europeos.

El principal objetivo del programa es promover el crecimiento de las areas individuales
de desarrollo explotando sus actuales ventajas comparativas y competitivas. Esto se hace

desarrollando las fortalezas y ventajas actuales de cada area individual.

El programa debera también tener como un objetivo principal promover la educacion en
las regiones mas pobres, que como se discutié anteriormente, estan en muchos casos
rezagadas en logros educativos. Esto es particularmente importante en el caso de la
educacion primaria y secundaria, pues los nifios y nifias a esa edad en la mayoria de casos
estan atados a sus familias. Cuando se trata de la educacién universitaria, se debe
promover en cambio la movilidad de los estudiantes. Mdas aun, los logros educacionales y

las metas, deben unificarse y estandarizarse a lo largo del pais, buscando aumentar la

3 En Brasil, estas 4reas de desarrollo han sido formalmente definidas como espacios territoriales
delimitados para objetivos de planeacion de acuerdo a dinamicas socio-econémicas y ambientales.
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calidad de los colegios y la educacion en las areas pobres hasta el mismo nivel que
aquellas de las areas mas ricas. De hecho, este podria ser el objetivo mads importante de
politica regional, pues un area con logros educacionales pobres sufrird por la falta de

capital humano por muchos afios.

4.3 Impacto regional de las politicas actuales para la distribucion de la riqueza

Colombia tiene actualmente en practica una serie de iniciativas de politica para la
redistribuciéon de la riqueza. Tales iniciativas incluyen: un sistema de impuestos
redistributivo y una division de la poblacion urbana en estratos socio-econdmicos, en el
cual los estratos mas bajos reciben servicio y salud subsidiada. Esta politica de
distribucion, sin embargo, funciona mejor en algunas regiones que en otras. Algunos de
los objetivos de una politica regional podrian, de hecho, lograrse simplemente haciendo
que estas iniciativas de politica distributiva funcionen en todas las regiones del pais. Sin
embargo, las politicas distributivas y regionales son esencialmente diferentes y se deben
mantener por separado. Sin embargo, debido a que estas podrian tener un gran impacto
regional, presentaremos en este trabajo los principales aspectos de la politica distributiva

colombiana y discutiremos su impacto regional.

El sistema de estratificacion divide a la poblacion del pais en las areas urbanas en los

siguientes seis estratos:

1. Estrato bajo-bajo
Estrato bajo
Estrato medio-bajo
Estrato medio

Estrato medio-alto

AN

Estrato alto

La division en estratos esta basada en el estandar de la residencia del habitante. En

particular, se toma en cuenta para determinar el estrato: el tamafio, el material de la
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construccion y los acabados, asi como el nivel geo-econdémico del vecindario. El objetivo
del sistema es hacer un retrato de la riqueza de los habitantes y, por lo tanto, su habilidad

para pagar.

Los servicios publicos de los estratos bajos, tales como gas, electricidad, agua y teléfono,
son subsidiados por los estratos altos. Los estratos 1, 2 y 3 reciben un descuento del 50%,
40% y 15% respectivamente en sus cuentas, el cual se financia cobrando a los estratos

altos mas por los servicios que consumen.

A través del programa SISBEN>*, los estratos bajos también reciben descuentos en la
atencion médica. El estrato 1 no paga la atencion médica, mientras que los estratos 2 y 3
pagan 10% y 20% del costo, respectivamente. Las personas de estratos mas altos, que
deberan tener cobertura de seguros, pagan el costo completo. El objetivo del sistema es

suministrar la atencion médica basica a los mas pobres y vulnerables de la poblacion.

Muchos otros costos, tales como, por ejemplo, la pension y matricula en los colegios
publicos y universidades, son también subsidiados a través del sistema de estratos por el

cual los estratos mas bajos, pagan considerablemente menos que los estratos altos.

El disefio del sistema de estratificacion es, en efecto, tanto sofisticado como ingenioso.
Un problema, sin embargo, es que el sistema estd subfinanciado, particularmente en las
partes mas pobres del pais. En muchos casos también se ha abusado del sistema cuando,
por ejemplo, se obtiene, una tarjeta de identidad SISBEN a través de sobornos. En
muchas ciudades y pueblos, el gobierno local ha dejado de emitir tarjetas de identidad
SISBEN de estrato bajo debido a que el sistema alcanzé los limites financieros o,
simplemente, porque estas tarjetas se les han entregado a los politicos corruptos o sus
complices. Esto efectivamente deja a una parte significativa de la poblacion pobre sin

acceso a la atenciéon médica.

> SISBEN significa Sistema de Seleccion de Beneficiarios.
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Si este programa fuera financiado adecuadamente y funcionara bien, tendria ciertamente
un impacto regional significativo; principalmente en donde, por ejemplo, los servicios
sociales y el cuidado de la salud en las dreas mas pobres fueran subsidiados a un nivel
global por los habitantes de las areas mads ricas. Se requiere mayor investigacion para
determinar el impacto regional exacto de este programa, asi como un conocimiento
profundo acerca de qué acciones son necesarias para que funcione como se planed desde

un comienzo.

Existe la necesidad de investigar acerca de la redistribucion neta de la riqueza entre los
diferentes grupos socio-econdmicos, asi como acerca del impacto regional de la
redistribucion. Cardoso (2000), por ejemplo, presenta un estudio al respecto sobre Brasil.
La Tabla 4.1 ilustra algunas realidades perversas en Brasil en donde el 65.1% de los
gastos en pensiones del gobierno van al 20% mas rico de la poblacion. Los resultados de
este estudio de hecho sugieren que en Brasil hay una redistribucioén neta de riqueza hacia
el 20% mas rico de la poblacidon por parte del resto de la poblacion; particularmente
porque muchos de los ricos no pagan los impuestos que deberian pagar, ya sea por
evasion o por las exenciones. La situacion podria ser similar en Colombia y ello puede

tener un significativo impacto regional.

Tabla 4.1: Distribucion de los gastos sociales del gobierno de Brasil, 1999.
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Fuente: Cardoso (2000).
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Aun si las politicas distributivas tienen un impacto regional considerable, ellas no son por
si mismas, politicas regionales. El objetivo de una politica distributiva es “redistribuir”
riqueza entre los ciudadanos. Esto podria ser también el resultado de una politica
regional, pero no es el objetivo de tal politica. El objetivo principal de una politica
regional es, como se discutid anteriormente, promover el crecimiento de las regiones
rezagadas. Aun, si las politicas regionales y distributivas fueran alineadas en el sentido de
que los efectos de una sobre la otra tienen que ser identificados y alineados, ellas son

esencialmente diferentes y deben mantenerse por separado.

4.4 El asunto de la corrupcion

Como es el caso para la mayoria de las politicas econdmicas, la corrupcion podria afectar
seriamente la efectividad de una iniciativa de politica regional, aun si ésta esta
brillantemente disefiada.” El costo mas alto de la corrupcion no es el robo directo de las
arcas publicas por parte de politicos corruptos, sino mas bien las llamadas actividades no
productivas directas y en busca de ganancias en las que se involucran tales politicos.™
Estos son proyectos que tienen poca utilidad para la sociedad pero que de todos modos se
implementan simplemente porque ofrecen una excelente oportunidad para robar grandes
suma de dineros publicos. Tales actividades podrian incluir, por ejemplo, proyectos de
construccion o adquisiciones innecesarias. Esto implica que el costo de la corrupcion para
la sociedad es de una magnitud mas alta que los fondos robados por los funcionarios

corruptos.

Los niveles de corrupcion tienen, ademas, un distribucion regional, donde algunos
gobiernos (departamentales asi como municipales) regionales son mas corruptos que

otros. En general, las regiones mas pobres suelen ser peor gobernadas que las mas ricas.

> Véase Bardhan (1997) para una discusion acerca de la corrupcion.
%6 Véase, por ejemplo, Bhagwati (1982).

47



La corrupcion puede ser una explicacion de esto.’’ Sin embargo, es posible que las
regiones pobres también carezcan de los recursos necesarios tanto en términos financieros
como humanos. Por el contrario existe el riesgo que los fondos para desarrollo regional
sean dilapidados en las regiones que mas los necesitan. Por todas estas razones, es crucial

estudiar la dimension regional de la economia en Colombia.

5. CONCLUSIONES

Este estudio es la segunda parte de un proyecto que pretende desarrollar recomendaciones
para un marco de trabajo de una politica regional para Colombia. La primera parte de este
proyecto fue presentado en Pérez y Rowland (2004), que estudié y evalu6 cuatro casos de

iniciativas de politica regional, la Union Europea, Espafia, Italia y Brasil.

Se analizaron las disparidades regionales en Colombia. Hemos demostrado que son
significativas y persistentes a lo largo del tiempo. El PIB per capita del Chocd, el mas
pobre de los departamentos de Colombia, es apenas el 32.6% del PIB de Cundinamarca,
incluyendo a Bogotd. Ademas, esta cifra no ha cambiado significativamente en el curso
de las ultimas dos décadas. Este es un llamado para la implementacion de una iniciativa

de politica regional para promover el desarrollo de las regiones mas pobres del pais.

En este trabajo estamos proponiendo un marco de trabajo de una politica regional para
Colombia basada en una politica regional que actualmente se estd implementando en
Brasil. Esa politica divide al pais en un nimero de areas de desarrollo (nueve en el caso
de Brasil) con condiciones geograficas y socioecondmicas similares. El objetivo principal
del programa es el de promover el crecimiento de estas areas individuales explotando sus
ventajas comparativas y competitivas. Otro objetivo clave de la politica regional
colombiana seria promover la educacién en las areas mdas pobres las cuales, tanto
cuantitativamente como cualitativamente, estdn rezagadas respecto de las regiones mas

ricas.

>" La causalidad podria tener el sentido inverso, es decir, los altos niveles de corrupcion en las regiones
pobres puede ser causados por el mal gobierno.
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Ademas, Colombia tiene en practica una iniciativa de politica distribucional. Sin
embargo, los impactos regionales de esta politica no son conocidos y se necesita mas
investigacion en este campo. En un nivel global, este programa debe inducir una
transferencia neta de fondos de las regiones mas ricas a las mas pobres. El objetivo de la
politica regional es, sin embargo, esencialmente diferente del de una politica

distribucional y las dos deben, por lo tanto, mantenerse por separado.
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