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Resumen

En este articulo se discute la necesidad de politicas dirigidas a reducir las
disparidades econémicas en Colombia. La principal razon es que las desigualdades
que se observan entre las regiones no son deseables desde el punto de vista
econdmico, social y politico. Ademas, los ultimos planes nacionales de desarrollo no
abordan el problema con claridad.

A la falta de entendimiento de los problemas de las regiones se suman politicas que
han causado y mantenido un crecimiento territorial desigual. El mejor ejemplo fue la
politica de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI), a través de la
cual se subsidio a los entes territoriales mas industrializados, en perjuicio de las
regiones agricolas y de menos desarrollo. Otro ejemplo, es el gasto regionalmente
regresivo que hace el gobierno central en el pago de pensiones, que actualmente se
concentra en los departamentos mas prosperos del pais.

Desde la teoria econdmica, se discute el por qué de una politica regional. También
se muestra que por razones de eficiencia, las regiones deben competir siempre que
existan mecanismos que nivelen el terreno de juego entre estas.

Finalmente, se enumeran una serie de politicas y consideraciones que son
fundamentales para el desarrollo regionalmente balanceado.

Palabras clave: Economia regional, politica econdmica, desarrollo econdémico
divergente, desigualdad econdémica, departamentos de Colombia.

Clasificacion JEL: R10, R11, R58, C70, C90, D31.
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1. Introduccion

En Colombia hay grandes desigualdades en los niveles de desarrollo econdomico
relativo de las regiones. Por ejemplo, el ingreso per cépita de Bogota es 8.3 veces
mas alto que el del Chocd, el departamento mas pobre del pais'. Por otro lado, las
diferencias interregionales en el nivel de desarrollo y de riqueza material han sido
persistentes.

En Colombia no hay politicas econdmicas dirigidas a reducir las inequidades
regionales. Se podria creer que el componente regional de la politica econdmica
colombiana estd implicito. Sin embargo, los ultimos planes de desarrollo han
ignorado la problemadtica regional, que en buena medida se refiere al rezago
econdmico de los departamentos de la Costa Caribe y Pacifica, que conforman la
periferia econdmica del pais.

El objetivo de este documento es iniciar la discusion sobre cuales deben ser las
politicas que el pais ponga en practica para lograr igualdad de oportunidades para
todas las regiones. Con este debate no se quiere plantear una falsa dicotomia, la de
otorgar prioridad a las inequidades grupales o individuales, pues en realidad no se
trata de un problema de eleccion. En general, si al Estado le interesa la igualdad en
alguna de sus dimensiones, tratar a los individuos con la misma preocupacion’. Sin
embargo, si existen inequidades que por su condicidén, aunque interpersonales,
trascienden y se identifican como desigualdades de grupo; en este caso, por razones
de ética, eficiencia y legitimidad del Estado y sus instituciones, se deben resolver las
inequidades en un principio de identidad grupal, el de region en este caso, con el

animo de igualar las oportunidades entre los diferentes grupos.

' BONET, Jaime; MEISEL, Adolfo (2006). “Polarizacion del ingreso per capita
departamental en Colombia, 1975-2000”, Documentos de Trabajo sobre economia
regional, nim. 76, Cartagena: Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER), Banco
de la Republica, p. 18.

> DWORKIN, Ronald (2000). Sovereign Virtue: the Theory and Practice of Equality,
Cambridge: Harvard University Press, 2000.



El articulo estd dividido en seis secciones. La segunda, aporta evidencia sobre las
disparidades econdmicas regionales en Colombia. En la tercera seccidn, se discute la
necesidad de politicas regionales explicitas desde dos perspectivas, la primera versa
sobre lo conceptual y los fundamentos que, en términos de economia politica,
justifican toda politica orientada a reducir las desigualdades entre regiones; en la
segunda se plantea un modelo en el que se dilucidan algunas implicaciones de una
politica regional sobre el bienestar. La cuarta seccion, advierte sobre el vacid que ha
tenido lo regional en las politica econdomica y algunas consecuencias asociadas. En
la quinta seccion, se proponen cinco elementos para lograr que la periferia
economica converja a los niveles de prosperidad material del resto de Colombia. No
se entra en la discusion pormenorizada de cada uno de los puntos sefialados, ya que
ella se amplia en otros documentos publicados por el CEER, a los cuales se hace

referencia. Finalmente, la sexta seccion concluye.

2. ¢Se reducen o se ignoran las disparidades econémicas en Colombia?

Es posible que un pais no tenga politicas para reducir las disparidades econdomicas
regionales por alguna de las siguientes razones’: a) no existen diferencias regionales,
en este caso no hara falta; b) hay diferencias pero existen los mecanismos que
permiten que estas se reduzcan en el tiempo y de forma mas o menos automatica se
da la convergencia, por ejemplo, el caso de los Estados Unidos donde la migracion
de la mano de obra es el gran reductor de los desequilibrios regionales; c¢) las
politicas regionales estan implicitas en otras politicas que nivelan el terreno de juego

entre las regiones.

3 Véase, AZZONI, Carlos (2003). “Sobre a necesidad da politica regional”, Nicleo de
Economia Rural e Urbana da Universidade de Sao Paulo, No. 08-2003, Sao Paulo:
Universidade de Sao Paulo.



Las diferencias regionales observadas en el PIB per capita de los departamentos de
Colombia han sido persistentes. La jerarquia que se observaba en 1960 ha
permanecido méas o menos inalterada. En esta ultima sobresale la situacion de
Bogota, como un elemento fuera de la distribucién y con un PIB per cépita

significativamente superior a los demas entes territoriales. (Ver Grafico 1).

Grafico 1: Kernel de transicion en el PIB per capita departamental, 1960-2003

densidad

PIB per cépita 2003

PIB per cépita 1960
Fuente: INANDES-DNP, DANE vy célculos de los autores.

Otra aproximacion, que refleja mejor la situacion de los departamentos es la de
utilizar los ingresos departamentales estimados por el CEGA en lugar del PIB
departamental. Sin embargo, aunque cambian los niveles, los resultados se
mantienen y el periodo 1975-2000, muestra la misma jerarquia: Bogota y el resto del

pais.



Grafico 2: Kernel de transicion en el ingreso per cdpita departamental 1975-2000

densidad
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Fuente: CEGA y calculos de los autores.

En Colombia, no hay una tendencia clara a que las brechas regionales se reduzcan
automaticamente. Por el contrario, como lo muestra el coeficiente de variacion, las
diferencias de corte transversal se acentuaron en la década de 1990. Como se
muestra en el grafico 3, la desigualdad aumenta una vez tenemos en cuenta las
diferencias en el tamafio de los departamentos, usando su poblacion. Este resultado
era de esperarse dado el tamafo e ingreso relativo de Bogota.

El carécter desigual en los niveles de desarrollo de las regiones colombianas, y la
permanencia que han tenido en el tiempo, sugiere que no hay evidencia que apunte a
que estas se van a reducir por si solas. Por esta razon resulta necesario una reflexion
sobre cual ha sido el compromiso de Colombia por un desarrollo balanceado de sus

regiones.



Grafico 3: Coeficiente de variacion simple y ajustado por poblacion para el ingreso
per capita departamental 1975-2000
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Fuente: CEGA y calculos de los autores.

3. (Por qué razon debe existir una politica econdmica regional?

La presencia de marcadas desigualdades regionales es algo que se observa en
muchos paises, especialmente en los menos desarrollados, aunque por razones
histéricas también se encuentran en algunas de las economias mas avanzadas del
mundo, como Alemania e Italia. Sin embargo, hay paises en desarrollo, como
Tailandia y la India, que tienen desigualdades regionales bastante bajas®.

Desde la década de 1950, las disparidades econdmicas regionales se han reducido en
casi todos los paises industrializados. Las excepciones son Australia, cuyos niveles
de desigualdad inicial eran muy bajos, y Alemania, en donde se aumentaron las

. . . .y 5 r
diferencias en forma abrupta con la unificacion en 1989°. En el caso de los paises en

* World Bank (1998). World Bank Prem Notes, nam. 6, (jul., 1998).
5 ,
Ibhid.



desarrollo no hay un patrén predominante, pero las disparidades tienden a ser
grandes y persistentes.

El Banco Mundial sostiene que: “La evidencia sugiere que las disparidades entre las
regiones de un pais se mantendran por un buen tiempo. Depender solo de las fuerzas
de mercado para eliminar esa desigualdad no es suficiente. Sin embargo, la
experiencia en este respecto en los paises desarrollados muestra que no hay un
camino facil para acabar con ellas.”®

Pero la pregunta mas de fondo no es si se requiere o no la intervencion econdémica
del gobierno para eliminar las desigualdades regionales, sino por qué razon es
necesario hacerlo. Hay tres tipos de argumentos que se esgrimen en la literatura y

que a continuacién vamos a sintetizar:

3.1. Razones éticas

Si se quiere tener una sociedad justa, en el sentido rawlsiano, donde el Estado
garantiza un minimo social, la dimension regional es importante ya que con
frecuencia hay una estrecha relacion entre la desigualdad entre los individuos y las
disparidades regionales’.

A menudo se plantea el dilema de si se busca la igualdad entre los individuos o los
grupos (regiones), como si hubiera que escoger uno o el otro. Al respecto, Joan W.
Scott sefiala que las politicas que estan dirigidas a escoger una u otra opcidn estan
mal enfocadas, ya que se trata de una tension que no puede ser resuelta sino que es

necesario convivir con ella®.

® Ibid,

7 Shorrocks y Wan encontraron que en un grupo de paises el componente de desigualdad
atribuible a las diferencias regionales estaba entre 12 y 51%. Véase, PERRY, Guillermo E.;
ARIAS, Omar S; LOPEZ, J. Humberto; MALONEY, William F.; SERVEN, Luis (2006).
Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Washington, DC: World
Bank, p. 129.

¥ SCOTT, Joan W. (1999). “The Conundrum of Equality”, Institute for Advanced Studies,
Paper No. 2, (mar., 1999), Princeton: Princeton University.



Las identidades de grupo son un aspecto inevitable en las sociedades y afectan su
vida politica y social. Cuando los miembros de uno de los grupos se encuentran en
una posicion de manifiesta desventaja, se requiere que sean atendidos como
miembros de ese grupo para poder tratarlos en igualdad de condiciones con otros
individuos. Ese ha sido, por ejemplo, la filosofia de la accidon afirmativa en paises
como Estados Unidos con el tema de la raza. Algo similar sucede con las
identidades regionales, donde lo que se busca es igualdad de oportunidades para los
individuos independientemente de su origen regional. Pero la paradoja es que para
ello se requiere tener en cuenta su origen regional: es decir una accidon afirmativa en

esta dimension.

3.2. Razones de legitimidad del Estado

Si en una nacién existe un grupo social que tiene una fuerte identidad y que por

alguna razon se siente maltratado en la reparticion de las oportunidades econdmicas,

entonces tendera a percibir como ilegitimo el orden establecido. Por lo tanto, si es

muy influyente su accionar politico, consigue desestabilizar el funcionamiento de la

sociedad y la economia. Esa percepcion de la injusticia conduce a la ineficiencia
p s . . . . 9

economica en periodos sucesivos por medio de los efectos politicos”. Para subsanar

esta situacion se requiere nivelar las oportunidades entre los grupos.
3.3. Razones de eficiencia econdmica
Si existen recursos subutilizados en una region, por ejemplo, tierras, infraestructura

o mano de obra, la economia del pais estard peor. Una de las formas como se da esa

subutilizacion de recursos en las regiones rezagadas es a través de la existencia de

’ HUNTER WADE, Robert (2005). “Does Inequality Matter”, Challenge, vol. 48, nim. 5,
(sep.- oct., 2005), p. 33.



menores tasas de participacion en el mercado laboral, por el fendmeno de la mayor
presencia de trabajadores desencantados'®.

Otra razén, es que en un pais con enormes desigualdades econdmicas entre las
regiones, debido entre otras razones a politicas que discriminan en contra del
desarrollo de la periferia (como ocurrid6 con las politicas proteccionistas de la
industrializacién por sustitucion de importaciones), la gente emigra a las regiones
mas prosperas. Ello crea aglomeracion excesiva en algunos territorios, dando forma
a las grandes ciudades capitales del Tercer Mundo y a su consecuente ineficiencia
econdmica por los altos costos que genera la congestion en los mercados, por
ejemplo, el de transporte.

Consideramos que las tres razones anteriores por las cuales se debe hacer una
politica para reducir las disparidades regionales al interior de un pais son validas
para Colombia. Si esas politicas hasta ahora no se han establecido de una manera
activa, con objetivos claros y recursos adecuados, es por la escasa influencia en la

politica econdmica nacional de los departamentos de la periferia del pais.

3.4. ;Por qué razon debe existir una politica econdmica regional en Colombia?

Una politica regional como un juego de decision

Desde un enfoque microeconémico del problema regional en Colombia, las
disparidades, especificamente la persistencia que se observa en estas, pueden ser
explicadas a partir de dos elementos. El primero es la competencia, concretamente el
mérito y la recompensa al esfuerzo por conseguir un resultado o el beneficio por
hacer una eleccion correcta en el momento indicado. El segundo elemento, se refiere
a las oportunidades que se tienen para alcanzar dicho resultado, que naturalmente

dependeran tanto de las circunstancias como de las condiciones iniciales.

" HEWINGS, Geoffrey (sin fecha). “Overview of Regional Development Issues”, REAL,
University of Illinois at Urbana-Champaign.



A pesar de que la competencia resuelve parte del problema, un pais que enfrenta
tensiones regionales limita su desempefio econdmico. Asi mismo si, sus regiones no
juegan un papel activo en su desarrollo, se confina a un pobre desempefio, pues no
sabe aprovechar las potencialidades que le ofrecen sus regiones. Esto quiere decir
que, aunque cierto nivel de competencia entre las regiones es deseable, las
soluciones de equilibrio competitivo en ocasiones no coinciden con los objetivos
que se persiguen en términos de bienestar. Por eso son necesarias instituciones que
nivelen el terreno de juego entre las regiones.

Siguiendo una notacién estandar en teoria de juegos'', suponga un pais conformado
por n regiones R = (rl,rz,...,rn), cada region j=1,...,n, tiene un conjunto finito de
m; politicas [I, = (72'_/.,1,72' j’z,...,ﬂ'_/’ml_) y racionalmente elige como usarlas, es decir

que conforma un conjunto de estrategias s; =s, (72'_/’1,72'_/’2,...,72' f,m;) que responde a

sus prioridades.

Adicionalmente, existe una funcién de pagos P =(p,(S),p,(S)....p,(S)). El
elemento p, (S) es el beneficio econémico alcanzado por la regién j, el resultado
esta asociado al conjunto de estrategias de todas las regiones, S = (s,,s,,...,s, ).

Inicialmente, cada regidn actua sin colaborar o comunicarse con las demas y elige la

politica o combinacion de estas s;, como la mejor respuesta a las posibles

estrategias de las demas.

La region ; le asigna un valor ¢;, =0, a la politica «, a menos que le sea util

considerarla:

nlj' nlj'
(1) ch,ﬂ =15 s, =Zc/‘,ﬂ s
7 7

De este modo recibe un pago maximo igual a:

i NASH, John (1951). “Non-Cooperative Games”, The Annals of Mathematics, i ser.,
vol. 54, nim. 2, (sep.), pp. 286-295.



2 p,(S)=max|p,(s:5,)]

Vf_, .S

El pago estd asociado al conjunto de estrategias de todas las regiones y

particularmente a la estrategia §;, que es la transformacion que hace la region ;,
sobre su estrategia s;, de modo que §; sea la mejor respuesta que tiene la region
j=1...,n, alas estrategias de las demas s, se define:

sj+zﬂ:gol.,ﬂ(S)-7rj,ﬂ
(3) §; = 1+ z%ﬁ(s) Y (S): maX(O,pj,ﬂ (S)_pj (S))
B

La ecuacioén (3), tomada de Nash (1951), es la modificacion que este autor hace del
teorema de punto fijo propuesto por Kakutani. Esta garantiza que la estrategia que

plantea la region ; sea la mejor respuesta a las estrategias de los demds, donde
Pig (S), es el pago que recibe la region j, si elige la politica S, dado el conjunto de

estrategias y p; (S) es el pago que recibe, si combina sus estrategias.

Ilustracion 1: Beneficio econdmico y simplex de politica

T

J>3

Jol

J>1
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En el caso particular que se consideraran tres politicas, la ecuacion (3) puede ser
representada graficamente por la ilustracion 1. El panel de la izquierda muestra el
beneficié econdmico de esta region, y el panel derecho, muestra la sustitucion de la
estrategia s, por la §;, de tal modo que sus beneficios sean maximos.

Los puntos p,,(S), p,,(S) y p,(S), indican el pago que recibe la region j si esta
se decide por la politica z,,, 7,, 6 7;;,y cada uno de ellos depende del conjunto
de estrategias S = (s,,s,,...,s, ).

Considerando todas las posibles combinaciones que pueden hacer las demas
regiones en sus estrategias, el conjunto de soluciones factibles para la regién j, se

transforma en:

[lustracion 2: Beneficio econdmico en estrategias mixtas

min(p,,2 (51 ), Do (Sk ))

max (pjﬂz (Sl ), Do (Sk ))

Como lo muestra la ilustracién 2, para cualquier punto interior en el conjunto de

resultados factibles de la region j, existe un valor extremo que es preferido. De

modo que para cualquier region, una solucion concreta a un problema definido, es

11



decir una estrategia pura, le trae mayores beneficios que cualquier combinacion de

politicas.

3.4.1. Solucion no centralizada

Esta solucion se basa en el primer teorema fundamental del bienestar. Las regiones
son competitivas y el escenario que resulte de la mejor respuesta a las mejores
estrategias de las demads, caracteriza un Optimo de Pareto, donde ninguna region
mejora su bienestar sin desmejorar el de las demds. Esta serd una situacion de
equilibrio estable pues todas las trayectorias convergen a este punto.

El problema se presenta en dos situaciones. Primero, cuando el comportamiento
racional de las regiones que actlian sin comunicacion ni ayuda, no converge a una
situacion de equilibrio en estrategias mixtas o puras. Como lo muestra la ilustracion
2, cualquier solucion al interior del conjunto de resultados factibles indica un menor
beneficio econdmico para la region y una menor eficiencia para el conjunto de
regiones. En este caso competir no lleva al resultado mas eficiente. Segundo, el
problema también se presenta, cuando ese Pareto no coincide con el maximo de
bienestar, en este caso aunque la economia sea eficiente en el sentido de Pareto, no

lo es desde la perspectiva del bienestar, en donde existird un espacio para mejorar.

3.4.2. Solucidn de politica regional

Si el equilibrio de Nash no coincide con el éptimo social, es un 6ptimo de Pareto
aunque no represente un maximo de bienestar. En este caso, la solucion no
centralizada es de segundo mejor, aunque se debe evaluar la situacion.

Se debe responder a la pregunta, ;cuantas regiones prefieren el resultado de Nash al
optimo social? Si se trata de una minoria, el resultado final se sostiene por la

voluntad de la minoria en ejercicio de su posicion dominante.

12



En este punto se debe pensar en mecanismos de compensacion, juegos de votacion o
arreglos de incentivos, que hagan creible la solucion que maximiza el bienestar del
conjunto de regiones.

Una solucion de politica regional puede estar basada en un arreglo de incentivos.
Por ejemplo, garantizar minimos o maximos sociales, premiar o castigar las
estrategias que se desvien de la socialmente deseada.

Garantizar un minimo social, p,(S)=max(p,(S). p,.. ), no es el incentivo adecuado.

Las regiones son indiferentes entre cualquier resultado menor o igual al minimo
social. Esto quiere decir que para alcanzar un nivel de bienestar menor o igual al
minimo social una region no debe realizar ningtn tipo de esfuerzo. Como resultado,
se tienen mas equilibrios con menores pagos.

Otro incentivo es permitir un maximo regional, p,(S)=min(p,(S),p,,(S)), donde

ninguna region podra recibir un pago superior al socialmente deseado.
Automaticamente, el 6ptimo social se convierte en un equilibrio de Nash, aunque
esto no garantiza que el equilibrio sea unico.

Los juegos de votacidon son un arreglo que evita la imposicidon de una minoria que se
beneficia, en el equilibrio de Nash, en perjuicio de los demas. Esta minoria podria
ser disuadida en una votacion. Sin embargo, siempre van a tener incentivos para
demandar el status quo y reversar la situacion de equilibrio.

Cuando se premia una regidn porque sus estrategias coinciden con las que son
socialmente deseadas y se castiga cuando se desvia de este proposito, ocurre una
redistribucion en el espacio de las oportunidades de modo que las regiones se
dirigen a un maximo de bienestar. Esta solucion es Uinica, y ademas es eficiente en el
sentido de Pareto.

De forma simplificada una politica regional puede ser entendida como aquella
situacién que por imposicion o acuerdo entre sus diferentes actores, permite

maximizar el bienestar de la sociedad en su conjunto.
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En sintesis, en este modelo de sociedad se identifican claramente n regiones. Cada
una cuenta con m estrategias. Las regiones son maximizadoras de beneficios, razén
por la que obran desinteresadamente con respecto a las demas. Este comportamiento
generalizado puede o no llegar a situaciones de equilibrio, el resultado puede indicar
un equilibrio de Nash, multiples equilibrios o ninglin equilibrio en estrategias puras,
para lo cual se indagaria por el equilibrio en estrategias mixtas. Los anteriores no
son necesariamente el mejor resultado social.

Si el conjunto de estrategias que caracteriza un Optimo social no se basa en un
compromiso creible de las partes, se descarta la posibilidad de que sea un equilibrio.
Sin embargo, aquellas regiones que mejoran su bienestar en el 6ptimo social tienen
el incentivo econdmico para demandar una restriccion de igualdad'. Lo anterior
implica que estas regiones:

a) Apelen a su capacidad de liderazgo y planteen una estrategia colectiva segiin el
articulo 306 de la constitucién nacional (TITULO XI. DE LA ORGANIZACION
TERRITORIAL CAPITULO 2., DEL REGIMEN DEPARTAMENTAL).

b) Individualmente las regiones y el Estado, imparcial hasta el momento, son
conscientes de que en ausencia de igualdad se compromete la legitimidad de este
ultimo. Las regiones en ejercicio de la democracia pueden consultar a la poblacion la
necesidad de una politica regional y si representan la mayoria se pueden imponer
sobre las demas regiones en una votacion.

Para evaluar los beneficios potenciales de un acuerdo regional se propone el
siguiente experimento:

a) Para cada combinacion de estrategias se genera una estructura de pagos, que
proviene de una misma distribucion, N(m,s). Las regiones juegan en igualdad de

condiciones y el Estado actia con imparcialidad. (Ver la ilustracion 3).

12 Una restriccion de igualdad esta implicita en la funcién de bienestar. Por ejemplo, si esta
ultima fuera el promedio simple, e incluso el geométrico, de las utilidades individuales, se
maximiza el bienestar de la sociedad en el caso que todos tengan igual utilidad.
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[lustracion 3: Diagrama de flujo sobre la necesidad de una politica regional

Se genera una estructura de pagos
basada en estrategias puras,

P=(p,(S).p,(S).....p,(5))
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b) Cada region obra con autonomia y elige cudl es la estrategia que maximiza su

bienestar individual como la mejor respuesta a las posibles estrategias de las demas

regiones.
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c) Si existe, el conjunto de equilibrios que resulte del anterior comportamiento es
comparado con la estrategia que caracteriza al 6ptimo social.

d) Si el 6ptimo social no es un equilibrio de Nash en estrategias puras, existe la
necesidad de una politica regional que, por imposicion de la mayoria o por arreglo
de incentivos, permita alcanzar un 6ptimo social.

e) Se repiten los pasos anteriores R veces, con el fin de indagar las distribuciones de
los dos posibles estados finales del juego, el escenario competitivo y el escenario de
politica regional.

Como lo muestra la ilustracion 4, si una region obra con autonomia y
estratégicamente (mejor respuesta a las estrategias de los demads), conseguird un

beneficio mayor que si esta simplemente recibiera su valor esperado, es decir m.

[lustracion 4: Distribucion de resultados, escenario competitivo vs. escenario de
politica regional'’

O
[ [ A N N AN BN P Escenario competitivo
PN Equilibrio de Nash
ity // \\ Escenario de
/ \ politica regional

densidad
3

<o - — e —
T T T T T T T T T T T T T
m-s m m+s m+2s m+3s

Bienestar econémico

Fuente: calculos de los autores.

1 Los valores m y s, corresponden a la media y a la varianza de la distribucion inicial de los
pagos. Los resultados presentados corresponden a 10 regiones, cada una con tres
estrategias. El experimento se replicd 10.000 veces.
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Sin embargo, el escenario de politica regional, que se caracteriza por estrategias
colectivas, promete resultados atin mayores. Por otro lado, la probabilidad de recibir
menos que el valor esperado es suficientemente menor que en el caso competitivo.
El segundo objetivo del experimento es indagar la viabilidad politica de un acuerdo
regional. Esta ultima, por la imposicion de la mayoria que mejora en el escenario de
politica regional sobre las demas.

La ilustracion 5 muestra que dadas las condiciones del experimento, es mas probable
que se acepte un acuerdo o politica regional si esta se consulta con la poblacion en

un régimen democratico.

[lustracion 5: Distribucion del porcentaje de la poblacidon que aceptaria un acuerdo
regional.

.03
I

densidad

.02
I

| _oguuuyut

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

% de la poblacion

Fuente: célculos de los autores.
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4. La ausencia de politicas regionales en Colombia

Al repasar los ultimos planes nacionales de desarrollo economico de Colombia es
evidente que no hay un compromiso con la reduccién de las disparidades
econdmicas interregionales. Si bien la evidencia empirica muestra que desde
comienzos de la década de 1960 las desigualdades econdmicas entre los
departamentos colombianos se han aumentado, por ejemplo el coeficiente de
variacion del ingreso departamental per cépita se ha incrementado, el pais no ha
tenido politicas dirigidas a reversar esa tendencia. Todo lo contrario, las politicas de
comercio exterior que desde la década de 1950 se usaron para fomentar la
industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) contribuyeron a ampliar las
diferencias interregionales.

Debido a que las politicas de fomento de ISI subsidiaban a la industria nacional a
través de los aranceles, los créditos baratos (incluso con tasas de interés reales
negativas) y cuotas preferenciales de importacion, y la mayoria de las industrias
estaban ubicadas en Bogotd, Medellin y Cali, esas politicas representaban un
desincentivo al crecimiento econdmico de las regiones agropecuarias, especialmente
las més atrasadas'”.

En un articulo de Raul Livas Elizondo y Paul Krugman'® se argumenta que las
politicas de comercio exterior (proteccion de la industria local) son las que explican
que en la actualidad las ciudades mas grandes del mundo se localicen en el Tercer
Mundo (“Romas sin imperio” las llamo el historiador Paul Bairoch). El sesgo anti-
rural de las politicas de promocién de la industria via el proteccionismo que

comentan, Livas y Krugman, ayudé a magnificar las desigualdades regionales en la

' Véase GARCIA GARCIA, Jorge (1999). “De cémo el modelo econdémico colombiano
impidi6 el desarrollo de las regiones atrasadas”, en: CALVO, Haroldo; MEISEL, Adolfo
(ed.), El rezago de la Costa Caribe, Bogotad: Banco de la Republica-Fundesarrollo-
Universidad del Norte-Universidad Jorge Tadeo Lozano.

5 LIVAS ELIZONDO, Raul; KRUGMAN, Paul (1992). “Trade Policy and the Third
World Metropolis”, NBER Working Paper Series, No. 4238, (dec., 1992).
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mayoria de los paises que siguieron las politicas de ISI y Colombia no fue la

excepcion.

Mapa 1: Ingreso departamental bruto per capita, 1975.

27 -75

76 -100

B 101-125
B 126 - 250

Cifras como porcentaje del total nacional
Fuente: CEGA v calculos de los autores.

A comienzos de la década de 1990 se generaron expectativas sobre el impacto
favorable que sobre las desigualdades econOmicas regionales tendrian las
importantes reformas econdémicas de la época (apertura econdmica,
descentralizacion fiscal y la regionalizacion del pais que permiten los articulos 306 y
307 de la Constituciéon de 1991). Por razones que no es el caso analizar aqui, la

reduccion en las desigualdades regionales que se esperaba que produjeran las
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reformas no ocurrid, e incluso esas desigualdades se acentuaron en la década de
1990'°.

A pesar de lo anterior, no existe un compromiso de la politica econdmica del pais en
hacer algo para mejorar las desigualdades en el ingreso per cépita de las diferentes
regiones. En el plan de desarrollo para el periodo 2002-2006, Hacia un Estado
comunitario’’, esti ausente la problematica de las desigualdades entre las regiones
colombianas y en particular de sus regiones rezagadas, como las Costas Pacifica y
Caribe. A menudo el argumento que se da para estas exclusiones es la falta de
espacio. Sin embargo, en ese mismo plan se le dedico una pagina entera a la
poblacion gitana (que se calcula entre 5.500 y 8.000 personas). En contraste, a la
region Caribe, donde vive uno de cada cinco colombianos, solo se le asignaron dos
lineas.

Aunque en el plan 2002-2006 se menciona el tema de los grandes desequilibrios
regionales que existen en el pais, las estrategias que se proponen para reducirlas son

inocuas, ya que se limitan a enunciar buenas intenciones'®:

a) fortalecimiento de la democracia local y participacion de la sociedad civil en la
gestion publica.

b) fortalecimiento de la descentralizacion administrativa y fiscal.

¢) ordenamiento y desarrollo territorial.

Algo similar ocurre con el plan Visién Colombia II Centenario”, donde no hay una

comprension de la dindmica del crecimiento regional en Colombia. Es imposible

que en el siglo XXI el pais logre aumentar su tasa de crecimiento de largo plazo si se

16 Sobre 1a evolucién de las disparidades econdmicas en la década de 1990 véase, BONET,
Jaime; MEISEL, Adolfo (2006), Op. Cit.

' Departamento Nacional de Planeacion, DNP (2003). Plan Nacional de Desarrollo, 2002-
2006, Hacia un Estado Comunitario, Bogota: Departamento Nacional de Planeacion.

'8 Ibid., pp. 269-275.

" Departamento Nacional de Planeacion, DNP (2005). Visién Colombia segundo
centenario: 2019, version electronica: Departamento Nacional de Planeacion.
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sigue ignorando el drama de sus regiones periféricas rezagadas, como la Costa
Caribe. Esta ultima region tuvo un crecimiento en su PIB per capita en los ultimos
50 afios del 1.0% anual, comparado con la tasa del resto del pais que estuvo
ligeramente por encima del 2.0%.

En este sentido es necesario que Colombia aprenda de paises como Brasil, que han
incorporado a su discusion de las prioridades de crecimiento nacional de largo plazo

el problema del estancamiento secular del Nordeste®.

4.1. Aseguramiento en pensiones

Lo mas grave de la situacion actual colombiana no es que no exista una politica para
lograr en el largo plazo el desarrollo equilibrado de las regiones sino que la
intervencion del gobierno nacional a través del gasto publico contribuye a exacerbar
esas diferencias. Esto se puede ver claramente si se tiene en cuenta que los tres
componentes del gasto del gobierno nacional que mas se irrigan por el territorio
nacional son las transferencias a municipios y departamentos, la inversion y las
pensiones. Los estudios que se han hecho sobre la distribucion espacial de las
transferencias a municipios y departamentos en los tltimos afios muestran que estas
se distribuyen mas o menos en proporcion a la poblacion regional”’. Algo similar
ocurre, en el mejor de los casos, con la inversion regionalizada. Ahora bien, los
gastos en pensiones por parte del Instituto de Seguros Sociales (ISS) en el 2005
representaron el 1.9% del PIB. Su distribucion geografica estd altamente

concentrada. Por ejemplo, Antioquia que tiene el 13.4% de la poblacion nacional,

* Ministerio da Integracao (2004). Directrices para formulacao de politicas de
desenvolvimiento regional e ordenacao do territorio brasileiro, Belo Horizonte:
CEDEPLAR.

2 BARON, Juan; MEISEL, Adolfo (2005). “La descentralizacion y las disparidades
regionales en Colombia en la década de los noventa”, en: RAMOS, Jose Luis; RICAURTE,
Karina (ed.), Las finanzas publicas en el Caribe colombiano, Barranquilla: Banco de la
Republica-Fundesarrollo-Universidad del Norte-Universidad Jorge Tadeo Lozano.
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recibio el 19.0% de los pagos de pensiones del ISS, mientras que la Costa Caribe
con el 19.3% de la poblacion, recibid el 5.8% de los pagos de pensiones del ISS en

el 2005.

Mapa 2: Gasto (per cépita) del gobierno central en pensiones del ISS

0,1120
0,1121 - 0,3990
I 03991 - 0,9590

I 0.9591 - 1,706

Cifras relativas al total nacional
Fuente: ISS y calculos de los autores

Las enormes disparidades interregionales en los pagos de pensiones del ISS se
pueden ver en el cuadro 1.

Ahora bien, si se suman el efecto en la distribucion espacial de las transferencias de
municipios y departamentos, inversion regionalizada y pensiones, el resultado neto
es un gasto del gobierno nacional por habitante que es mayor en los departamentos

mas prosperos, es decir, es regresivo territorialmente hablando.
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Cuadro 1: Gasto del Gobierno central en pensiones del ISS, 2005. *

Centro de decision  Transferido (1) Transferido (2) Transferido (3) Beneficiarios Poblacion (4)

1 1.787,96 0,84 145,93 2.680.739 12.251.987
4 657,56 0,31 145,08 989.267 4.5632.378
2 747,59 0,35 121,02 1.212.832 6.177.493
3 242,43 0,11 82,06 444.516 2.954.311
5 73,96 0,03 34,10 120.860 2.169.127
6 162,06 0,08 32,97 258.605 4.915.426
8 228,51 0,11 25,72 333.171 8.884.578
7 38,31 0,02 9,61 54.887 3.987.337
Total 3.938,38 1,85 85,53 6.094.877 46.045.111

Fuente: ISS, calculos de los autores.

* Incluye los trimestres I, Il y IV.

(1) Pesos de 2005. (3) Pesos de 2005 por habitante.

(2) Porcentaje del PIB. (4) Proyectada a 2005.

Centros de decision

1: Bogota D.C., Boyaca, Cundinamarca, Meta 5: Caldas, Huila

Guaviare, Casanare, Amazonas. 6: Santander, Norte de Santander, Arauca, Cesar.

2: Antioquia y Chocoé. 7: Cauca, Putumayo, Caqueta, Narifio.

3: Risaralda, Tolima, Quindio. 8: Atlantico, Bolivar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena

4: Valle del Cauca. Magdalena, Sucre, San Andrés.

4.2. Medicion de la pobreza

En Colombia, existe un vacio en materia de politicas regionales, y las que se tienen
no estan correctamente enfocadas. Este vacio es resultado de la falta de claridad
sobre los problemas regionales. Prueba de esta falta de claridad, es la forma como
fueron construidas las mediciones de pobreza (L1988, L1999, L2005)*. Aunque se
construyen lineas de pobreza y se hacen mediciones de pobreza en las principales

ciudades colombianas, se omiten algunos desequilibrios regionales.

2 Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la
Desigualdad, MERPD (2006). Metodologia de medicion y magnitud de la pobreza en
Colombia (texto preliminar sometido a ajustes eventuales), version electronica:
Departamento Nacional de Planeacion. Véase también, MUNOZ C., Manuel; BAUTISTA,
Leonardo; SARMIENTO A., Libardo (1988). “La pobreza en 13 ciudades colombianas:
medida a través de lineas de indigencia y de pobreza”, Boletin de Estadistica, nim. 429,
Bogota: DANE.
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En esta medicion se concede atencion a las diferencias en el consumo, pero se
ignora que buena parte de estas diferencias estdn asociadas a las diferencias en el
ingreso, y esta ultima no es abordada en su dimension regional.

La medicion de pobreza se realiza para los departamentos y las principales ciudades
colombianas. En situacion de pobreza se considera el porcentaje de la poblacion que
se encuentra por debajo de la linea de pobreza, es decir, aquellos hogares cuyo gasto
es tan bajo que no alcanza a garantizar estindares minimos.

El calculo de la linea de pobreza se compone de dos partes. La primera parte,
corresponde a la medicion de la canasta normativa o de alimentos. Esta se define
como el gasto minimo en el grupo de alimentos, que dados los precios y preferencias
de cada regién, garantiza los minimos requerimientos nutricionales, es decir, niveles
minimos que son necesarios para que una persona se encuentre bien alimentada. Las
personas cuyo consumo total estd por debajo de este limite, no cuentan con una

alimentacion suficiente. Por esta razon, su situacion es de extrema pobreza.

Grafico 4: Ingreso y coeficiente de Engel, 1994-1995

Coeficiente de Engel
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0
1
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Lnlngreso (per capita hogar)

Fuente: Dane EIG 94-95 y calculos de los autores.
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La segunda fase del calculo de la linea de pobreza corresponde a la medicion del
coeficiente de Orshansky o el inverso del coeficiente de Engel. Este tultimo
corresponde a la participacion del gasto en alimentos en el gasto total. Se calculan
diferentes coeficientes de Orshansky, uno para cada ciudad principal.

La linea de pobreza resulta de multiplicar el valor de la canasta normativa por el
coeficiente de Orshansky, lo que es equivalente a dividir la canasta normativa por el
coeficiente de Engel. El procedimiento no es adecuado cuando se observan
desigualdades en el ingreso que se mantienen aun en el grupo de referencia, 25% de
la poblacidon de menor ingreso.

El sesgo fundamental en las mediciones de pobreza en Colombia es resultado de no
tener en cuenta las diferencias regionales. Si la pobreza se mide usando lineas de
pobreza y estas se calculan con coeficientes de Orshansky diferenciados, se
sobrestimara la pobreza en las regiones de mayor ingreso, porque sus lineas de
indigencia se multiplicaran por coeficientes altos, y se subestimara en las regiones
de menor ingreso, al multiplicar sus lineas de indigencia por coeficientes de menor

valor.

Grafico 5: Distribucion del ingreso en las ciudades del centro y la periferia
colombiana, 1994-1995. (25% de menor ingreso en cada ciudad)
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Fuente: Dane EIG 94-95 y calculos de los autores.
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Supongamos que existen dos regiones con las mismas preferencias, los mismos
precios en el grupo de alimentos, la misma desigualdad en el ingreso (ecuacién 1).
Sélo se diferencian en el ingreso. En promedio una region tiene mds ingreso que la

otra (ecuacion 2).
(1) f)=glx+n);  vxe(0])

f(): Funcién de densidad, ingreso familiar en la region a.
g( ): Funcién de densidad, ingreso familiar en la region b .

n:  Efecto ingreso.

J-f - xdx = I (x+77) xdx
jf xdx _[ (x+77) (x+77dx 77_[ x+77)d

@ [ ) xdxq=[ gle+n) (e nhdx

Adicionalmente, supongamos que el coeficiente de Orshansky es una funcién no
decreciente en el ingreso, de modo que el valor obtenido en un hogar con ingreso x,

va a ser menor o igual al valor en un hogar con ingreso x+¢.
3) o0=0(x); 0()>0
De esta manera, el coeficiente de Orshansky calculado en la region a, tomando

como grupo de referencia la poblacion ¢, de menor ingreso en esa region, viene

dado por:

@) 0,,=[ f(x)-Ox)ix
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Para la region b, el coeficiente es:

(5) 0, s =Ijg(x+77)-0(x+77)dx

Usando las ecuaciones (1), (3), (4), (5) se tiene:

0,, = f(x)- Ok = [ glx+7)-O(xhr < [ glx+7)-O(x+ =0

(6) Oa,d < Ob,(?

Dado que ambas regiones tienen los mismos precios y preferencias en el grupo de

alimentos, el valor de la canasta normativa es idéntico (ecuacién 7).

7 e.(pr)=0,(p)

Con las ecuaciones (6) y (7) se hallan las respectivas lineas de pobreza:

LP, = (Da(p)'Oa,a < (Db(p)'ob,ﬁ =LK,

(8) LP.<LP,

La medicion de pobreza para la region a, como el porcentaje de hogares cuyos
ingresos familiares son menores o iguales a la linea de pobreza, en términos de la

pobreza observada en la regioén b, puede ser expresada como:

;" G = [ gl v

jLP £(o)dx = .[ g(ox +77)dx - jLP g(x +7)dx
LP,

Pobreza, = Pobreza, — LP g(x +7)dx
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(9)  Pobreza, < Pobreza,, si I;f(x) xdx < J.;g(x +7)-(x+7)dx

La ecuacion (9) muestra que, en el caso de omitir los desequilibrios regionales en el
ingreso, el concepto de pobreza resultara regionalmente regresivo. Indica un mayor
porcentaje de pobres y, por lo tanto, mayor presupuesto en las politicas para
contener y reducir la pobreza en una region que, en promedio, resulta ser mas rica
que la otra, algo que va en contra del sentido comun.

El valor de las lineas de pobreza es sensible al calculo de los coeficientes de Engel.
El cuadro 2, muestra que, a pesar de que no existen mayores diferencias en las
canastas normativas para las principales ciudades colombianas, la mayor variacién

en las lineas de pobreza se atribuye a los coeficientes de Engel.

Cuadro 2: Lineas de pobreza y coeficientes de Engel

Canasta de alimentos (1)  Coeficiente de Engel (2) Linea de pobreza (3)

Bogota 976,99 0,407 2.397,85
Medellin 1.096,74 0,392 2.794,65
Cali 1.063,62 0,410 2.591,97
Barranquilla 1.034,40 0,508 2.037,51
Bucaramanga 954,37 0,393 2.429,35
Manizales 1.104,69 0,343 3.224,03
Pasto 757,59 0,410 1.848,45
Cartagena 1.066,13 0,534 1.997,14
Cucuta 885,90 0,436 2.033,97
Neiva 1.086,21 0,418 2.597,56
Pereira 1.086,00 0,388 2.799,53
Monteria 993,21 0,449 2.212,85
Villavicencio 964,05 0,425 2.269,09
10 Ciudades 1.004,24 0,440 2.282,36

Fuente: MERPD

(1): 25% poblacion de referencia, precios implicitos promedio. EIG 1994-1995
(2): Gasto en alimentos como porcentaje del gasto total

(3): Linea de pobreza = Canasta normativa / Coeficiente de Engel.
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5. Elementos para una politica econdmica regional

Teniendo en cuenta la discusion anterior y los diferentes documentos de trabajo
publicados por el CEER desde hace diez anos, consideramos que hay varios puntos
que se deben incluir a la hora de definir una politica para reducir las disparidades

economicas regionales en Colombia:

5.1. Compromiso nacional y la necesidad de politicas regionales explicitas

La experiencia internacional en paises con niveles de desarrollo econdmico desigual
de la magnitud de lo que se observa en Colombia, tales como Italia y Brasil, es que
la reduccion de estos es un proceso muy lento, incluso cuando hay politicas
explicitas para su eliminacion. Por tal motivo, se requiere que exista un claro
compromiso, y de largo plazo, para que las politicas orientadas a la reduccion de las
disparidades econdmicas regionales logren ser efectivas. Es decir, que estas deben

convertirse en politicas de Estado que estén por encima de los cambios politicos

periddicos que se dan en la democracia: la politica regional debe ser una

politica de Estado.

5.2. Dimension espacial de la politica social

Independientemente de como estén distribuidas las variables en el territorio
colombiano, de forma aleatoria o con agrupamientos, ninguna politica social puede
desconocer la dimensién espacial, pues en un compromiso con la igualdad de
oportunidades, es preciso identificar en donde esta el problema para poder saber en
doénde asignar los recursos eficientemente.

La inasistencia escolar, las condiciones inapropiadas en la vivienda, la alta

dependencia econdmica entre otros indicadores sociales, han mostrado ser
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espacialmente dependientes. Esto quiere decir que, a nivel general, existe una
correlacion diferente de cero (positiva) entre lo que le ocurre a un territorio y lo que
esta ocurriendo con sus vecinos.

En materia de politica econdmica se plantean tres ideas: a) el papel de la geografia
es determinante; b) existen economias de escala, es decir, si la inequidad
interpersonal que se quiere subsanar se hace acompaniada de un componente
regional, la situacion de algunos mejoraria por la influencia del resto; c¢) es como
region que las inequidades interpersonales se resuelven en igualdad de

oportunidades.

5.3. Fondo de compensacion regional

La principal razon para proponer un fondo de compensacion regional es la inequidad
observada en el ingreso por habitante que disponen los gobiernos locales y el

proposito, es el de asumir la descentralizacion con un compromiso regional.

Grafico 6: Curva de Lorez para los ingresos tributarios por habitante: municipios,
2003
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Fuente: DNP Ejecuciones Municipales 2003 y calculos de los autores
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A pesar de que el Estado debe cumplir con un objetivo de equidad horizontal, en la
practica los gobiernos territoriales no disponen de la misma cantidad de recursos
para lograr este proposito. Las disparidades en el ingreso total explican las
diferencias en el ingreso tributario. Por otra parte, el papel del sistema general de

participaciones no ha sido el de compensar las diferenciales presupuestales.

5.4. La educacion como el elemento principal en la reduccidon de disparidades
regionales

Las diferencias en la educacion son un problema que aunque es de caracter
interpersonal trasciende a uno interregional. La poblacién, que en promedio, es mas
calificada se localiza en los territorios mas dinamicos y con mayor desarrollo. Lo
anterior ha favorecido a una jerarquia del pais segun su capital humano, fenémeno
que también se presenta entre ciudades.

La equidad horizontal, en materia de educacién, es una realidad cuando la calidad y
formacion del cuerpo docente asi como el gasto que hace el gobierno por cada
alumno en el pago de salarios, bibliotecas, computadores, aulas y laboratorios es
igual, sin incluir por supuesto otros pagos como el de pensiones que pueden elevar
el costo por alumno pero no generan equidad.

Con estas caracteristicas cualquier estudiante (educacion publica) tiene Ia
oportunidad de sobresalir por sus méritos y no por sus circunstancias,
independientemente del lugar en donde resida. La educacion se convierte de esta
manera en un igualador de las oportunidades entre regiones.

Otro elemento relacionado con el capital humano es la fecundidad. La fecundidad y
el cambio demografico guardan relacion con el desarrollo social y economico de un
pais y del mismo modo, de una region. Algunas causas estdn asociadas a la
educacion de la mujer y el rol que desempefia tanto en la familia como en la

sociedad.
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La fecundidad, para una region, es un indicador de las oportunidades que tiene la
mujer en materia de educacién y empleo. Las mujeres que desean alcanzar mas afos
de educacion posponen su entrada al matrimonio o su primer embarazo, lo que se
traduce en una disminucion en el nimero esperado de hijos. Asi mismo, ante
oportunidades laborales favorables, ingresos altos, por ejemplo, el costo de
oportunidad de ejercer la maternidad es alto, lo que motiva a una sustitucion
cantidad por calidad en el namero de hijos.

Las diferencias regionales observadas en la fecundidad, en el riesgo de embarazo
adolescente y en el nimero ideal de hijos, son el reflejo de los desequilibrios

regionales en materia de desarrollo econdmico al igual que de las oportunidades.
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6. Reflexiones finales

El objetivo de todo lo anterior es evitar que el empobrecimiento de la periferia
colombiana se prolongue mds tiempo. El grafico 7, muestra claramente, la caida
secular en el PIB per capita de la region Caribe relativo a las demas regiones desde

1960.

Grafico 7: PIB per cépita de la region Caribe como porcentaje del resto de Colombia

1
1

875
1

.625
1

————— 1960-75: DNP
———— 1980-1990: Dane(1)
1980-1990: Dane(2)

5
1

PIB per capita (R. Caribe/Otros departamentos)
75
1

T T T T T T T T T T T T
1960 1964 1968 1972 1976 1980 1984 1988 1992 1996 2000 2004
ano

Fuente: Dane DNP y calculos de los autores.

Es necesario resaltar que es posible lograr una reversion en el retroceso econdémico
de una region, tal como lo muestra el caso del sur de Espafia. En una publicacion
reciente de la Consejeria de Andalucia se dice que:

“Los cambios que ha experimentado Andalucia, durante las ultimas
décadas son realmente espectaculares y la cultura no ha sido una
excepcion. Con la llegada de la democracia y, poco después con la
aprobacion del Estatuto de Autonomia se abria un ciclo de estabilidad
y progreso sin parangon en la historia de nuestra tierra.
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Siempre dentro del marco de autogobierno que la constitucion nos ha
otorgado, Andalucia ha sabido aprovechar la coyuntura para dar un
salto cualitativo que ni los mas escépticos pueden ya negar...

... Hemos mejorado en numerosos campos, es cierto, pero quiza
nuestro principal logro colectivo haya sido el de recuperar la
confianza en nosotros mismos.”*

Precisamente, lo que se quiere lograr en Colombia con regiones rezagadas como la

Costa Caribe y la Pacifica es que en unos pocos afios sus habitantes se sientan

artifices de su propio destino.

> Consejeria de Andalucia (2006). “Los cambios que ha experimentado Andalucia”,
Revista Cultura, Consejeria de Andalucia, afio 1, (jul.).
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