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RESUMEN

Una clara caracteristica del desarrollo econdmico colombiano es la existencia
de desigualdades en la prosperidad econdmica de sus regiones. Sin embargo,
el pais carece de una politica explicita para reducir esas desigualdades
regionales. Existen razones ¢ticas, de legitimidad del Estado y de eficiencia
econdmica que justifican la adopcion de unas politicas regionales en
Colombia. Este documento presentan en forma sencilla y sintética las bases de
lo que debe ser una politica dirigida a reducir las disparidades econdmicas
regionales en Colombia en los préximos anos. Las recomendaciones de
politica apuntan a cinco puntos fundamentales. En primer lugar, la reduccion
de las disparidades econdmicas debe incorporarse como un compromiso
nacional y como una politica de Estado explicita. El segundo fundamento de
politica considera que se debe involucrar el componente espacial en las
politicas sociales que actualmente se adelantan. El establecimiento de un
fondo de compensacion regional que dirija recursos a las regiones rezagadas
seria el tercer elemento de la estrategia, mientras que el fortalecimiento del
capital humano de la periferia es el cuarto componente. Finalmente, seria
necesario fortalecer la competitividad regional a través de cuatro frentes: el
corredor portuario, el turismo, un sector agropecuario competitivo y la
eficiencia en la administracion publica local.

Palabras clave: Economia regional, desigualdad regional, politica econémica.
Clasificacion JEL: R10, R11, R58.
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1. INTRODUCCION

En 1997 se cred el Centro de Estudios Econdomicos Regionales, CEER, del Banco de
la Republica en Cartagena. A lo largo de estos nueve primeros anos, el CEER ha
publicado mas de 80 documentos de trabajo sobre la estructura econdémica de la
Costa Caribe y su evolucion reciente. También, se ha profundizado en el
entendimiento de las causas del atraso relativo de la Costa Caribe y de los
principales obstaculos actuales para acelerar su crecimiento. Estos estudios parten de
una vision comparativa del desarrollo territorial en Colombia, razon por la cual se
han analizado las desigualdades econdmicas y sociales entre los departamentos de
Colombia y la creciente polarizacidon en sus niveles de ingreso per cépita.

Todos estos trabajos de investigacion sirven para sentar las bases de las politicas
encaminadas a lograr que la periferia econémica del pais, basicamente las Costas
Caribe y Pacifica, converja hacia los niveles de bienestar material de las regiones
mas prosperas del triangulo comprendido entre Bogota, Medellin y Cali. Por esa
razon, en este documento se presentan en forma sencilla y sintética las bases de lo
que debe ser una politica dirigida a reducir las disparidades econdmicas regionales
en Colombia en los préximos anos.

El documento estd compuesto por cinco secciones. Luego de realizar una breve
descripcion de las disparidades economicas y sociales en los ultimos afios, se
presentan las razones principales que justifican la eliminacioén de esas desigualdades.
La seccion siguiente esboza lo que deben ser las politicas encaminadas a reducir las
desigualdades regionales, mientras que el apartado final se ocupa de las
conclusiones.

Las recomendaciones de politica apuntan a cinco puntos fundamentales. En primer
lugar, consideramos necesario que la reduccion de las disparidades econdmicas sea
incorporada como un compromiso nacional y como una politica de Estado explicita.
El segundo fundamento de politica considera que se debe involucrar el componente

espacial en las politicas sociales que actualmente se adelantan. El establecimiento de



un fondo de compensacion regional que dirija recursos a las regiones rezagadas seria
el tercer elemento de la estrategia, mientras que el fortalecimiento del capital
humano de la periferia es el cuarto componente. Finalmente, seria necesario
fortalecer la competitividad regional a través de cuatro frentes: el corredor portuario,
el turismo, un sector agropecuario competitivo y la eficiencia en la administracion

publica local.

2. LAS DISPARIDADES REGIONALES EN COLOMBIA

La realidad econdémica y social colombiana se caracteriza por las grandes diferencias
entre las diversas regiones del pais. El propdsito de esta seccion es realizar una
breve descripcién de los desequilibrios interregionales recientes a través de la

presentacion de algunos indicadores econdmicos y sociales.

2.1. Disparidades economicas

Un primer indicio de las disparidades econdmicas entre departamentos es la alta
concentracion que existe en la generacion del producto interno bruto nacional, PIB.
De acuerdo con la ultima informacion del valor agregado departamental, para el afio
2004, el 60% del PIB colombiano se concentra en: Bogoté (22%), Antioquia (15%),
Valle (12%), Santander (6%) y Cundinamarca (5%). La poblacion de estos
departamentos representa el 46% del total de los habitantes del pais.

El siguiente elemento en el analisis de las disparidades econdmicas regionales es la
desigualdad observada en el PIB por habitante. Si descontamos la situacion presente
en algunos de los nuevos departamentos, los cuales registran un producto por
habitante elevado, en parte como consecuencia de su baja poblacion', lo que se

detecta son unos pocos departamentos por encima o cerca del PIB per cépita

' La poblacion de los antiguos departamentos no superd el 3% del total del pais durante el periodo
1990-2004.



nacional, mientras la mayoria mantiene niveles por debajo, en algunos casos con

valores inferiores al 50% del PIB per cépita nacional.

Grafico 1: PIB por habitante departamental como porcentaje
del PIB por habitante nacional, 1990-2004 (promedio)
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Fuente: Dane, Cuentas Regionales y céalculos del CEER.

La alta concentracién de la actividad econdmica presente en los cinco departamentos
antes mencionados se refleja en su buen desempefio. Como puede verse en el
Grafico 1, el gran ganador durante el periodo 1990-2004 fue Bogota, que tuvo un

PIB por habitante que representd, en promedio, el 153% de su equivalente nacional.



Le siguieron Valle y Antioquia con 119%, Santander con 117% y Cundinamarca
con 103%.

Otra demostracion de las amplias disparidades econdémicas radica en que 22 de los
33 departamentos muestran un PIB por habitante inferior al promedio nacional; 15
de ellos conforman la periferia del pais e individualmente registran un PIB per
capita inferior al 78% del PIB per céapita nacional. Los casos mas extremos son
aquellos departamentos que mantuvieron un PIB por habitante que era,
aproximadamente, la mitad del PIB nacional observado: Norte de Santander,
Magdalena, Vichada, Putumayo, Amazonas, Cauca, Guainia, Narifio, Sucre y
Choco.

Para finalizar el analisis de las disparidades econdmicas, es importante mencionar la
polarizacion observada en los datos del ingreso departamental calculado por el
CEGA. Mientras el PIB mide el valor agregado generado en un departamento, el
ingreso departamental bruto estima el ingreso de los residentes de cada entidad
territorial. Estas dos magnitudes pueden ser diferentes, entre otras razones, por la
existencia de ingresos de otras regiones del pais o del mundo y/o por transferencias
interregionales.

El analisis de la evolucion de los ingresos brutos por departamentos identifica
algunas caracteristicas de la distribucion espacial del desarrollo en el pais. En primer
lugar, se encuentra una clara hegemonia de Bogota y una tendencia creciente en su
participacién en el ingreso bruto nacional, pues pas6 del 30% en 1975 al 36% en
2000. Segundo, la supremacia bogotana se hace mucho mas clara en los noventas,
donde se puede ver una distribucidon bimodal, en donde Bogota se ubica en un
extremo muy superior y, en el otro limite, el resto del pais con una convergencia
hacia abajo. En efecto, departamentos que antes tenian ingresos per capita por
encima de la media como Antioquia, Atladntico y Valle, se acercan a ella, mientras
que el otro grupo de departamentos se mantiene por debajo de esta, con una
tendencia convergente. Adicionalmente, el ingreso bruto per capita de la capital fue,

en promedio, mas del doble de la media nacional. Un tercer elemento que vale la



pena destacar, es la persistencia de estas disparidades a lo largo del periodo 1975-
2000. Bogota se mantiene a la cabeza en materia de ingreso per capita, mientras que
los departamentos de la periferia se mantienen en los ultimos lugares: Caqueta,

Cauca, Cesar, Cordoba, Choco, Narifio, Norte de Santander, Magdalena y Sucre.

Grafico 2: Distribucion del ingreso per capita
departamental como porcentaje del ingreso per capita nacional
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Fuente: CEGA, Ingreso Consumo y Ahorro en los departamentos de Colombia 1975-2000, SSCD
Vol. 2, y calculos del CEER.

2.2. Disparidades sociales

Un analisis del indice de necesidades basicas insatisfechas, NBI, recientemente
estimado por el Censo General 2005, evidencia grandes desigualdades sociales entre
regiones. En primer lugar, como puede verse en el Grafico 3, de las 33 entidades
territoriales definidas, 20 tienen un indicador de NBI superior al 110% de su

equivalente nacional. También se encuentra que gran parte de los departamentos de



la periferia muestran una pobreza relativa mayor. En 14 de ellos se observan

indicadores que son mas del 150% del NBI nacional.

Grifico 3: Indice de NBI departamental
como porcentaje del NBI nacional, 2005
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Fuente: Dane, Censo General 2005 y calculos del CEER.

Otra caracteristica importante de los indicadores de necesidades basicas
insatisfechas es que los territorios que mostraron altos niveles de PIB per capita,
Bogotd, Antioquia, Valle, Santander y Cundinamarca, registran indicadores
relativamente bajos de NBI. Nuevamente Bogota, con un NBI que es el 35% del
nacional, es la entidad territorial con una mejor situacion. Otros departamentos con

un NBI relativo bajo son los que conforman la region cafetera: Risaralda, Caldas y



Quindio. Finalmente, los antiguos departamentos que tuvieron un PIB per cépita
alto, Casanare, Arauca, San Andrés y Guaviare, muestran altos niveles de NBI.

Una evidencia adicional sobre las disparidades sociales es el nimero de personas
que por falta de dinero no consumieron alguna de las tres comidas basicas durante
uno o mas dias de la semana, estimadas por el Censo General 2005. De acuerdo con
los resultados, incluidos en el Mapa 1, los departamentos con mayor proporcion de
poblacioén en esta situacion estdn localizados en la periferia: las costas Caribe y

Pacifica y gran parte de los antiguos departamentos.

Mapa 1: Proporcion de personas que por falta de dinero no consumieron una
de las tres comidas basicas uno o mas dias a la semana
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3. ;POR QUE SE DEBEN ELIMINAR LAS DISPARIDADES
REGIONALES?

En la reunion anual de la Asociacion de Economistas de América Latina y el Caribe,
LACEA, correspondiente al 2006, que tuvo lugar en ciudad de México en el mes de
noviembre, el premio Nobel en economia Gary Becker sefiald que es importante
reducir la desigualdad, ya que muchas cosas positivas estdn asociadas con los
avances en este campo. Por ejemplo, la participaciéon politica, los niveles de
educacion, la fecundidad, entre otras cosas, tienen una clara correlacion con la
desigualdad econdmica. Eso es cierto tanto para la distribucion interpersonal como
para la distribucion interracial, interétnica e interregional del ingreso.

Colombia es un pais con enormes desigualdades en los niveles de ingreso y riqueza
de sus regiones. Sin embargo, quien repase los ultimos planes de desarrollo podra
constatar que en ningln caso hay un reconocimiento y andlisis de esas desigualdades
regionales y, sobre todo, de la forma como la politica econdmica puede ayudar a
mejorar el problema. La actitud ha sido la de ignorar esos profundos desequilibrios
territoriales. (Por qué razon se deben reducir las disparidades econdmicas
regionales? Hay tres tipos de argumentos que se esgrimen en la literatura y que a

continuacion 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 dimensién 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.

? 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, G., Arias, O., Lopez, J., Maloney,
W., Servén, L. (2006). Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Washington,
DC: World Bank, p. 129.



Scott (1990) sefiala que las politicas que estan dirigidas a escoger una u otra opcion
estan mal enfocadas, ya que se trata de una tension que no puede ser resuelta sino
que es necesario convivir con ella’.

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. Esa ha sido, por ejemplo, la filosofia de la accion 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 la 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 accion

afirmativa en esta dimension.

3.2. Razones de legitimidad del Estado

Si en una nacion existe un grupo social que tiene una fuerte identidad y que por
alguna razdn se siente maltratado en la reparticion de las oportunidades econdmicas,
llevaria a que ese grupo perciba como ilegitimo el orden establecido. Por lo tanto, si
es muy influyente su accionar politico podria desestabilizar el funcionamiento de la
sociedad y la economia. Esa percepcion de la injusticia puede llevar a la ineficiencia
econdémica en periodos subsiguiente via los efectos politicos*. Para subsanar esta

situacion se requiere nivelar las desigualdades entre los grupos.

3.3. Razones de eficiencia econdmica
Si existen recursos subutilizados en una region tales como tierras, infraestructura o
mano de obra, la economia del pais estara peor. Una de las formas como se da esa

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

* Scott, J. W. (1999). “The Conundrum of Equality”, Institute for Advanced Studies, Paper No. 2,
(mar., 1999), Princeton: Princeton University.
* Hunter, R. (2005). “Does Inequality Matter”, Challenge, vol. 48, nim. 5, (sep.-oct., 2005), p. 33.



menores tasas de participacion en el mercado laboral por el fenomeno de la mayor
presencia de trabajadores desencantados’.

Otra razén, es que en un pais con enormes desigualdades econdémicas entre las
regiones debido entre otras razones a politicas que discriminan en contra del
desarrollo de la periferia, como ocurrié 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 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.

4. POLITICAS PARA REDUCIR LAS DISPARIDADES REGIONALES EN
COLOMBIA

Hemos expuesto las enormes disparidades sociales y econdmicas existentes entre las
distintas regiones del pais, asi como las razones que justifican la adopcion de una
politica encaminada a reducirlas. A continuacion, esta seccion presenta los

elementos principales de lo que seria esa politica.

4.1. Compromiso nacional
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, muestra

> Hewings, G. (sin fecha). “Overview of Regional Development Issues”, REAL, University of
Illinois at Urbana-Champaign.
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que la reduccion de las disparidades regionales es un proceso muy lento, incluso
cuando hay politicas explicitas para su eliminacion. Por tal motivo, se requiere que
exista un claro compromiso 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.

Grafico 4: Necesidades basicas insatisfechas (NBI)
en los departamentos de Colombia, 2005
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4.2. Componente espacial de las politicas sociales

En Colombia hay claros patrones espaciales en la distribucion de la pobreza, lo que
quiere decir que para explicarla en el pais la localizacion importa. La concentracion
y persistencia de los indicadores mas altos de NBI en ciertas regiones son prueba de
ello. En la actualidad, las costas del Caribe, del Pacifico y los Nuevos
Departamentos son las zonas que tienen los mayores problemas de pobreza en

comparacion al resto del pais.

Mapa 2: Porcentaje de hogares con una
0o mas necesidades basicas insatisfechas, 2005
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Tomando las cifras del ultimo censo de poblacidn, se puede ver que de los cinco
departamentos con los mas altos indicadores de pobreza, dos de ellos estan en el

Caribe, uno en el Pacifico y dos hacen parte de los llamados Nuevos Departamentos.
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La revision de las cifras de NBI por nimero de personas muestra que de los 8.8
millones de habitantes que tiene el Caribe continental, el 44% tiene problemas de
NBI. Al agregar los departamentos del Caribe y del Pacifico se observa que estas
regiones concentran un poco mas de la mitad de los pobres del pais (5.8 millones de
personas con NBI, lo que representa el 54.9% del total).

El analisis de las cifras de pobreza en Colombia se debe hacer teniendo en cuenta las
diferencias regionales. A pesar de que la pobreza es transversal a todo el pais, es un
problema con mayor incidencia en algunas regiones especificas. Por esta razon, /as
estrategias de lucha contra la pobreza deben incorporar las dimensiones regionales

del problema.

4.3. Fondo de compensacion regional

La evidencia colombiana muestra una alta inequidad en los ingresos de los
gobiernos subnacionales, lo que implica que las entidades territoriales enfrentan sus
responsabilidades con grandes diferencias en los recursos fiscales disponibles para
cumplirlas. La teoria del federalismo fiscal considera que el Estado debe garantizar
una equidad horizontal; es decir, que los ciudadanos deben tener acceso a un nivel
comparable de servicios sin importar el lugar en que residen. Esta perspectiva ha
estado ausente en la politica de descentralizacion en Colombia y las reformas
actuales estan perpetuando esas inequidades.

A pesar de que, en teoria, el sistema de transferencias colombiano involucra ciertos
elementos de equidad, en la practica estas se ven seriamente limitados, ya que los
recursos van fundamentalmente dirigidos a mantener el nivel de cobertura vigente
en los distintos entes territoriales. De acuerdo con Chaparro et al. (2005), la nocion
de igualdad horizontal ha recibido poca atencién en el caso colombiano y el sistema
de transferencias actual estd muy débilmente relacionado con las medidas de
capacidad y necesidad fiscal a nivel local. Por ejemplo, la formula que se aplica a las
transferencias en Colombia ha sido definida desde el lado del gasto, teniendo en

cuenta los valores historicos de este en los entes territoriales. Uno de los avances en
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la reforma a la descentralizacion del 2001, fue el establecimiento de categorias de
municipios para definir, en el caso de la educacidon, un costo por estudiante de
acuerdo con la dispersion poblacional, la ruralidad y el peso de la matricula
secundaria y media en el total.

Existen grandes diferencias en materia de ingreso de los gobiernos entre las
diferentes entidades territoriales: los ingresos totales de los gobiernos en términos
per cépita presentan una gran variacion entre los distintos departamentos®. Gran
parte de esa disparidad se origina en los ingresos tributarios, ya que estos estan
directamente asociados con la capacidad de generacion tributaria en cada region:
aquellas con mayor PIB per cépita recaudan mas impuestos por habitante.

Con base en los principios de equidad fiscal horizontal, se esperaria que el sistema
de transferencias corrigiera las desigualdades generadas por los ingresos tributarios.
Eso no ocurri6 en Colombia. Como lo mencionan Acosta y Bird (2005), el sistema
de transferencias no permitié —y no permite- que los recursos sean distribuidos mas
racionalmente. Las reglas para la distribucion de las transferencias, las antiguas y las
nuevas establecidas en el 2001, son complejas y buscan alcanzar multiples
propositos. Ademas, no se incluye una distribuciéon interregional explicita’.
Chaparro et al. (2005), al estimar una capacidad fiscal igualitaria, encuentran que el
20% de los municipios mas ricos son los beneficiarios de las reglas vigentes, pues
reciben un porcentaje desproporcionado de las transferencias.

La reforma gubernamental actual en discusion no contempla acciones encaminadas a
corregir esta situacion. Es por ello que consideramos que el establecimiento de un
Fondo de Compensacion Regional (FCR) es necesario para corregir las
desigualdades que en términos fiscales se registran en el pais. Los recursos que
alimenten el FCR deben provenir de los ahorros que le estan generando las regiones

al gobierno nacional con la reforma constitucional en curso.

% Los Nuevos Departamentos son una excepcion en este analisis, ya que debido a su baja poblacion
los ingresos de los gobiernos por habitante estan muy por encima del promedio nacional.

7 Estos aspectos también fueron sefialados para la reglamentacion vigente en los noventa por
Alesina et al (2000).
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El Fondo de Compensacion Regional (FCR) estaria dirigido a financiar proyectos
sociales y de infraestructura en aquellas regiones con niveles de pobreza por encima
de la media nacional. De esta manera, los recursos estarian focalizados en regiones
rezagadas, convirtiéndose en un elemento redistributivo dentro de una estrategia
nacional de apoyo a las regiones con desarrollo relativo menor. De igual manera,
estos recursos deben ser distribuidos con unos criterios claros de eficiencia. Las
reglas deben incentivar el uso eficiente del FCR, de tal manera que se logre reducir
las disparidades interregionales en un mediano plazo. De esta forma, el gasto
publico podria tener la caracteristica de ser progresivo territorialmente, es decir que
en términos per capita las regiones pobres reciban mas, y no regresivo, como lo es

actualmente.

4.4. Fortalecimiento del capital humano

La inversion en educacion contribuye a lograr un mayor crecimiento econémico de
las naciones y a mejorar las condiciones de vida de la poblacion educada. Las
disparidades observadas en el nivel de desarrollo de las regiones colombianas
responden, en mayor proporcion, a las diferencias en la educacion de su poblacion.
Los habitantes de aquellos departamentos que cuentan con mas anos de escolaridad
reciben, en promedio, un ingreso por trabajador mayor. El desarrollo econémico, el
ingreso y su distribucion responden a una problematica regional.

La cobertura, la calidad y la escolaridad de la poblacién no se distribuyen de forma
aleatoria en el territorio colombiano. El problema de la cobertura ha sido objeto de
debate y, consecuentemente, se han disefiado ciertos correctivos como la
universalizacion de la educacion basica como proposito nacional.

En cuanto a la calidad, la segmentacion regional ha sido una caracteristica siempre
presente en la oferta educativa de las regiones rezagadas. Por ejemplo, se encuentra
que los bachilleres que se gradiian en un municipio de la region Pacifica o Caribe,
no registran el mismo nivel de calidad de la oferta educativa de un municipio

semejante localizado en otra region de Colombia (Ver Mapa 3).
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La demanda educativa, también desigual en las regiones colombianas, por razones
de eficiencia y distorsiones en la politica econdmica, ha contribuido a la
concentracion de la poblacion mds calificada en las regiones mdas prosperas. El
fendmeno se presenta incluso entre ciudades y lo que muestra es una regionalizacion

del pais segun su capital humano.

Mapa 3: Distribucion espacial del desempefio en matematicas 2002

Calificacién: "~
Matematicas

hasta 5,25 -
B ¢e 5252650
B < 6,50 a 8,00

Fuente: Icfes, calculos del CEER

Por esta razon, la educacion es un instrumento clave para reducir las desigualdades
regionales. Las diferencias que se observan en la calidad de la educacion dibujan el
problema regional en Colombia como uno de centro-periferia. Estas diferencias, tal
vez condicionadas por el pasado y que son causa y efecto de las dindmicas
regionales, son la fuente de desigualdades futuras en el nivel de desarrollo y en la

desigualdad interpersonal e interregional del ingreso.
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Por razones de eficiencia, la poblacion que en promedio tiene mas escolaridad se
concentra en lugares especificos que se caracterizan por una mayor remuneracion.
Pero no existe argumento alguno para aceptar una situacion en la cual la formacién
académica sea sobresaliente en una parte de Colombia, mientras que la otra se
destaque por su bajo desempefio.

Por todo lo anterior, surgen algunas preguntas: ;Un individuo enfrenta las mismas
oportunidades si se forma en una regién o en otra, bajo las condiciones actuales?,
(Nivela la educacion las oportunidades entre los individuos y entre las regiones?

En cuanto a la cobertura educativa, existe un compromiso nacional en materia de
politica. El gran esfuerzo de la politica educativa en la periferia colombiana deberia
concentrarse en universalizar la cobertura de secundaria y expandir la de preescolar.
Algunas ciudades podran aprender de la buena experiencia de Bogota en materia de
cobertura educativa, en donde sobresalen su proyecto de banco de cupos y el
programa de colegios en concesion. Otra manera de aumentar la cobertura educativa
seria implementar o reforzar una politica de capitacion, que consiste en aumentar el
numero de nifios atendidos por profesor en aquellas escuelas o colegios donde esta
relacion sea baja.

En cuanto a calidad, seria recomendable la puesta en practica de ciertas politicas que
ya son de dominio publico, tales como prohibir el cambio de maestros durante el afo
escolar, que los estudiantes tengan acceso a computadores y bibliotecas, e
implementar incentivos econdmicos contra la desercidon; todo lo anterior repercute
sobre el desempeino académico del estudiante. En sintesis, una politica de desarrollo
regional para la periferia colombiana necesita acciones encaminadas a elevar el nivel
de su capital humano.

Un elemento asociado al capital humano es la fecundidad. Las diferencias en
fecundidad ilustran las desigualdades en el desarrollo social y econémico en las
regiones colombianas. Estas ultimas dependeran de las oportunidades que tiene la

mujer en la sociedad como y del rol que ocupe en su hogar.
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Por el lado de la educacion de la mujer, se ha establecido que los afios de
escolaridad que alcance una mujer dependeran del riesgo que tiene de quedar
embarazada. Esto, basicamente, porque la escolaridad y la maternidad son categorias
excluyentes en la restriccion de tiempo que enfrenta la mujer, razén por la cual las
mujeres mas educadas tienen un menor numero 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 las diferencias regionales
en materia de desarrollo econémico y dan una idea de cudles son las oportunidades,
pero también las expectativas, que tienen las diferentes mujeres de Colombia en

materia de educacion e ingreso. (Ver Mapa 4).

Mapa 4: Numero promedio ideal de hijos para todas
las mujeres en edad fértil por departamento, 2005

Numero ideal
de hijos
1.90 - 2.10

P 2.11-240
B 241-280

Fuente: Calculos del CEER, basados en la Encuesta Nacional de Demografia y Salud 2005.
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Por otro lado, se precisa una reduccion en el tamafio del hogar debido a la doble
determinacion que este tiene sobre la pobreza. Los hogares mdas grandes tienen
mayor probabilidad de ser identificados, permanecer o caer en una situacion de
pobreza, pues el ingreso, en términos per capita, disminuye ante la llegada de un
nuevo miembro al hogar.

La sociedad como conjunto propende un tamafio menor de los hogares, ya que con
familias mas pequefias es mas facil aumentar la cobertura en servicios como, por
ejemplo, la educacioén y la salud. De lo anterior, resulta de interés que el hogar
interiorice alguna parte de los costos de crianza, de lo contrario no limitarian el
numero de hijos.

(Por qué en Colombia hay diferencias regionales en el nimero de hijos? Una de las
razones es porque existen diferencias en el acceso al sistema de pensiones y en la
medida en que los hijos son vistos como un respaldo para la vejez, los hogares
prefieren un hijo adicional. Adicionalmente, si existen diferencias regionales en
cuanto a tasas de mortalidad infantil, o en el acceso a servicios basicos de salud, se
encontrardn discrepancias regionales en el tamafio del hogar porque los hogares
prefieren mas hijos para mantener el valor esperado de los miembros del hogar.

El riesgo de embarazo adolescente es un problema de educacion, sobre todo en el
conocimiento de métodos de planificacion familiar y de proyeccion individual,
cuando no se cuenta el costo de oportunidad de tener un embarazo. Los
departamentos de la periferia de Colombia se caracterizan por tasas de fecundidad
mas altas, lo que sugiere que son mas pobres en materia de oportunidades que otros
departamentos de Colombia, otra razon mas por la que debe existir una politica

regional.

4.5. Estrategia de competitividad para la Costa Caribe
Incrementar la competitividad del aparato productivo de las regiones rezagadas es
un componente vital de la estrategia de reduccion de las disparidades regionales en

el pais. La definicion de esta politica dependera de las condiciones propias de cada
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una de las regiones rezagadas. Para el caso especifico del Caribe colombiano,
consideramos que hay cuatro aspectos que son fundamentales para esta region y los

presentamos a continuacion.

4.5.1. Corredor portuario

Santa Marta, Barranquilla y Cartagena tienen fortalezas para incrementar el
comercio exterior a través de sus puertos, tales como su ubicacion estratégica,
capacidad productiva, infraestructura portuaria y potencial turistico. Este corredor
concentra el 40% de la poblacion costefia y mas del 50% del PIB regional y de la

carga portuaria de Colombia.

Ilustracion 1: Cluster Portuario Exportador y
turistico en el Caribe Colombiano

Actividad portuaria Turismo Comel_’mo
Exterior
| 1 1 1 | | I ] | | | ]
Puertos i i AITEEER Empresas
) Operad. | | Agentes | | Lineas Operad. Agencia | | Terminal | | . Hoteles De p ransport
Astilleros) | 54 iar. | Maritimos| |Navieras| | S T De De Ii Rest Deposito férreo Bapess
Marinas : uristico | | \res | |cruceros| | M3 estaur. T,

1 1 T

Agencias de gobierno: Min. Transporte, Min.
Comercio Ext., Super-Puertos, Proexport,
DIMAR, Distritos Portuarios

Gremios: Camaras de Comercio, ANDI, Anato
Fenalco, Analdex, Cotelco,
Bananeros, cafeteros

Instituciones educativas: 3 universidades
Publicas y 12 privadas

Fuente: Viloria, J. (2006, a). “Ciudades portuarias del Caribe colombiano: propuestas para competir en una
economia globalizada”, Documentos de trabajo sobre economia regional, nim. 80, Cartagena: Centro de
Estudios Econdmicos Regionales, Banco de la Republica.

Las ciudades del corredor portuario deben conformar y consolidar un cluster

portuario, exportador y turistico, y un centro de logistica internacional, con
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adecuadas vias de acceso y eficiente prestacion de servicios publicos. De acuerdo
con Michael Porter, un cluster es un conglomerado de empresas interconectadas,
ubicadas geograficamente cerca y trabajando en un sector similar. En un cluster la
creacion de riqueza estd por encima de la media regional y se tiende a exportar un
alto porcentaje de la produccion. Entre las ventajas de los cluster se cuenta la
disponibilidad de insumos, concentracion de mano de obra y de conocimiento,
acumulacion de capital social, estimulo a la innovacion y a la competitividad, entre
otros aspectosg.

El corredor portuario Barranquilla-Cartagena-Santa Marta necesita vias internas
amplias y en buen estado, asi como carreteras de doble calzada que interconecten los
tres puertos y a estos con el interior andino. Asi mismo, es necesario que se realicen
las inversiones publicas y privadas para profundizar los canales de acceso a los
puertos y para construir al menos un puerto de aguas profundas en el Caribe
colombiano, al que puedan llegar buques de 5,000 y 10,000 contenedores.

Las ciudades portuarias son el eslabon mas importante de la cadena de transporte y
punta de lanza del comercio internacional. Sin embargo, las actividades portuarias
implican desafios permanentes en lo ambiental, energético y el ordenamiento
urbano-territorial. Una nueva organizacion de las funciones portuarias y urbanas
debe garantizar simultaneamente beneficios econdémicos y mejor calidad de vida’,
Los espacios de interfaz ciudad-puerto tienen el potencial para convertirse en el
motor de desarrollo de las ciudades portuarias colombianas, como ha ocurrido en
Roétterdam, Nueva York, Buenos Aires o Alicante. Otra experiencia es la de la
ciudad de Guayaquil, en donde se creo la Fundacion Malecon 2000, como la entidad
responsable de proyectar, ejecutar y administrar el proyecto de recuperacion urbana
de la ciudad, en la zona aledafia al rio Guayas, considerado “el proyecto mas

ambicioso del Pacifico Sur”.

8 Michael Porter, Conferencia, Cartagena de Indias, 21 de octubre de 2005.

? Internacional Association of Cities and Ports, Propuesta de ponencia: territorio de las ciudades
territorios de los puertos. ;jExiste un futuro comun?, Sydney 2006. AIVP, Encuentros de la AIVP
en Rotterdam, 2005. Informacion electronica.
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El tema de las ciudades portuarias se ha vuelto de la mayor importancia, en la
medida que la economia se ha integrado y globalizado en las Gltimas décadas. A
nivel internacional es evidente el interés por conocer mejor la interrelacion ciudad-
puerto, que permita lograr altos niveles de eficiencia portuaria y mayor calidad de
vida para la poblacion.

Una forma eficiente de garantizar estos proyectos, es que los recursos generados por
el pago de las contraprestaciones portuarias sea administrado en su totalidad por las
administraciones locales, con la asesoria técnica del Ministerio de Transporte,
Departamento Nacional de Planeacion e Instituto Nacional de Concesiones (INCO),

y la vigilancia de la Contraloria General de la Republica.

4.5.2. Turismo

El turismo es visto como un sector clave en regiones rezagadas, gracias a su
capacidad para generar multiples beneficios que potencializan el desarrollo
econémico y la modernizacién'’. Los principales beneficios del sector sobre la
economia son la generacion de divisas para cubrir las necesidades de importacion, la
creacion de oportunidades de empleo, debido a que es una industria relativamente
intensiva en trabajo, la redistribucion del ingreso, la construccion de infraestructura,
la generacion de ingresos para el gobierno a través de tasas e impuestos, el
aprovechamiento de las dotaciones propias de recursos de las regiones con bajo
desarrollo y la difusion de un efecto multiplicador sobre el resto de la economia.

En cuanto a la preservacion del medio ambiente y la cultura, dada la valoracion que
da el turista a estos factores, el turismo puede contribuir a volver rentable la
conservacion del ambiente y a mantener y recuperar los valores y costumbres
tradicionales. Sin embargo, estos beneficios pueden verse cuestionados si el turismo

no se desarrolla de una manera planificada y con participacion de la poblacion local.

10 Polly, P. (1996). “New footprints in the sand: the future”, The Last Resort, Londres: Cassel
Wellington House, pp. 205-206.
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Entre los impactos negativos del turismo se destacan: el deterioro ambiental por el
mal manejo de recursos y la construccion de infraestructura, la exclusion de la
poblacion en los beneficios econdémicos debido a que la mayoria de ingresos se
quedan fuera del destino (cadenas internacionales de hoteles, aerolineas, operadores
en el lugar de origen), el aumento de precios locales por presion en la demanda, la
generacion de empleos de caracter estacional y las alteraciones de las practicas
culturales, los valores y las estructuras de las comunidades receptoras'".

Muchos de los problemas que enfrenta el sector para su desarrollo y el de las
comunidades receptoras son comunes en los diferentes destinos, razon por la que su
solucion demanda nuevos esquemas de cooperacion y planificacion, integrados
desde el nivel local hasta el nivel supranacional. Respecto a la relacion entre los
diferentes destinos, Lopez Ramirez afirma: “la competencia no siempre es la forma
mas eficaz ni economicamente mas eficiente de relacion entre compaiias o entre
destinos turisticos... la investigacion ha demostrado que el desarrollo turistico, en
particular, es un area en la que, a menudo, la cooperacion es mas importante que la
competencia 12

En la medida en que el turismo se convierte en una apuesta productiva prioritaria
para todos los departamentos de la region Caribe, se requiere una gestion regional.
La cooperacidon en aspectos como la promocion, la comercializacion, el desarrollo
de algunos proyectos de infraestructura, la investigacion, el estudio de mercados, el
desarrollo de productos y las labores de inteligencia competitiva pueden generar
economias a escala y una oferta mas atractiva hacia el exterior. Adicionalmente, la
experiencia de destinos maduros puede jalonar el desarrollo de nuevos destinos en la
region, al mismo tiempo que estos nuevos destinos pueden entrar a complementar y
apoyar la diversificacion del producto de los destinos consolidados.

Paralelo al mejoramiento de la oferta en los productos sol y playa y congresos y

convenciones, se deben desarrollar nuevos productos. Para fortalecer el producto de

" Ver en: http://www.pnuma.org/industria/turismo_sustentable.php
2 Lopez, A. (sin fecha). Integracion y Turismo en América Central: Hacia una nueva vision
regional, Costa Rica: Centro Mesoamericano del Desarrollo Sostenible del Tropico Seco, p. 44.
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sol y playa es imprescindible reglamentar el manejo de playas con el objetivo de
garantizar su aprovechamiento de manera sostenible. En cuanto a nuevos productos,
debe considerarse que la region Caribe se distingue de otros destinos del pais por sus
recursos culturales y paisajisticos, por lo tanto, son prioridad las propuestas para
crear o fortalecer productos del turismo cultural, nautico, ecologico y agroturismo.

En el siglo XXI, el turismo especializado en atractivos naturales como el ecoldgico y
el agroturismo ocupardn las preferencias de los demandantes internacionales.
Respecto al turismo ecoldgico, la Costa Caribe cuenta con diez parques nacionales
naturales o santuarios de flora y fauna, que son zonas estratégicas por sus
ecosistemas para disfrutar, educar, apreciar y estudiar los atractivos naturales

(paisajes, flora y fauna silvestre).

4.5.3. Agricultura competitiva

Colombia es un pais con brechas de pobreza entre el campo y la ciudad al igual que
entre regiones. Si se tiene en cuenta que las regiones con una mayor proporcion de
su poblacion en areas rurales son las mismas que tienen los mayores indicadores de
pobreza, se tiene que concluir que la reduccion de las brechas entre campo y ciudad
iran de la mano de la reduccion de las disparidades regionales.

El mayor crecimiento del sector agropecuario es uno de los factores que debe jalonar
la reduccion de las desequilibrios entre el campo y la ciudad, y por esa via, reducir
disparidades regionales. Adicional a la reduccion de esas disparidades, la evidencia
internacional sefiala que las politicas para incentivar el crecimiento econdmico rural
tienen otras ventajas para la lucha contra la pobreza. Esto se debe a que el
crecimiento econdmico rural disminuye la pobreza tanto en la ciudad como el
campo. En contraste, el crecimiento econdmico urbano no incide necesariamente

sobre las zonas rurales.
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Grafico 5: Porcentaje de poblacion en zonas rurales y porcentaje de poblacion
con necesidades basicas insatisfechas por departamentos, 2005
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Fuente: Dane, Censo General 2005.

En el pasado, las politicas agropecuarias se dirigieron especialmente hacia el mayor
acceso de la tierra y al fomento de algunos productos. En la actualidad, las mayores
exigencias de competitividad obligan a considerar factores adicionales que apoyen
esas estrategias. La busqueda de escalas competitivas de produccion por medio de
regionalizacion de productos debe contemplarse como una de esas estrategias. La
adopcion de nuevas tecnologias y la especializacion en ciertos productos pueden
reforzar las potencialidades de las regiones y, de esa forma, lograr el
aprovechamiento de las ventajas propias de los clusters de produccion.

La identificacion y el apoyo a los productos en los cuales las regiones ya tienen
ventajas también debe ser consideradas dentro de las nuevas politicas para la
reduccion de pobreza y las disparidades. Para el caso del Caribe colombiano, la
ganaderia, la palma de aceite, los frutales y la produccion de biocombustibles, son

ejemplo de ello. De esta forma, el gobierno debe proveer servicios estratégicos que
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aseguren la competitividad de estos productos: identificacion de zonas aptas, apoyo
a la investigacion, difusion de nuevas tecnologias de produccion, redes de apoyo a
pequefios productores y exploracion de mercados potenciales'.

Muchas de las politicas en la reactivacion econdmica de las zonas rurales se apoyan
en la reactivacion de la agricultura, en especial de la pequena produccion campesina.
Si bien la agricultura es un factor importante para reducir los problemas de pobreza
rural, esta no debe considerarse como el unico factor. La Economia Rural No
Agricola (ERNA) también debe ser incluida dentro de las estrategias dirigidas a
reducir disparidades. Las pequefias industrias que aprovechen la cercania y
disponibilidad de insumos agricolas, asi como el aprovechamiento de activos
turisticos en las zonas rurales también pueden ser factores que apoyen el crecimiento

economico rural.

4.5.4. Eficiencia en la administracion publica

La revision de las cifras sobre eficiencia en la administracion publica refleja un
triangulo perverso entre pobreza, corrupcion y eficiencia del gasto publico. La
ejecucion del gasto de una manera eficiente, eficaz y transparente es una
precondicion para que los indicadores de pobreza se reduzcan. Desafortunadamente,
las zonas en donde la adecuada gestion es mas necesaria son las mismas con los
mayores problemas de control fiscal debido al alto riesgo de corrupcidon que
enfrentan.

Si bien los mayores recursos en las finanzas publicas debido a la descentralizacion
han ido de la mano de mayores problemas de corrupcion en algunas regiones del
pais, esto no quiere decir que no se hayan logrado avances o que sea necesario
retroceder en el proceso de descentralizacion. Los riesgos de corrupcion en las zonas

mas pobres se han traducido en unos avances menores que los deseables, pero

1 Ashley, C., Maxwell, S. (2001). “Rethinking Rural Development”, Development Policy Review,
vol. 19, nim. 4, pp. 395-425.
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también es cierto que a pesar de esos problemas dichas zonas han logrado avances
significativos en comparacion al resto. Por ejemplo, para el caso de la cobertura
escolar los departamentos con los riesgos de corrupcion mas altos han logrado los
mayores avances en comparacion a los aumentos de los otros departamentos.

La informacion de los entes de control debe articularse en un mayor grado, de tal
forma que el principio de armonizacion y coordinacion interinstitucional consagrado
en la Constitucion se haga efectivo.

En la actualidad el mayor reflejo de la cooperacion interinstitucional es el acuerdo
anticorrupcion firmado por los entes de control y la Fiscalia General de la Nacion.
Dicho convenio ha logrado resultados importantes, pero s6lo para procesos de gran
tamafio, es decir, para la gran corrupcion. La coordinacidn interinstitucional también
se debe reflejar en donde esta mas arraigado el problema, en el poder discrecional de
las autoridades locales. En otras palabras, es necesario que en cada departamento se
lleven a cabo pequefios convenios interinstitucionales que reproduzcan los
resultados logrados a nivel central, en este caso para la pequefia corrupcion.

La poca participacion ciudadana y el gran peso de las maquinarias politicas en el
caso de las localidades en Colombia, han significado que las desventajas de los
esquemas descentralizados hayan primado sobre sus ventajas. Por ende, es necesario
que los criterios de seleccion de los contralores territoriales (municipales,
departamentales y distritales), obedezcan a criterios técnicos y de méritos en lugar
de obedecer a criterios politicos. Si bien se reducirian los incentivos de respuesta de
estos funcionarios para con los entes que los designan (Asambleas departamentales
o Concejos municipales) se atacaria las redes que se entretejen entre los entes de
control y las maquinarias politicas.

La escogencia de los altos funcionarios con base en méritos y criterios técnicos debe
ir acompafiada, ademds, de unos adecuados incentivos economicos. En otras
palabras, lograr unos estimulos a través de ingresos salariales que aseguren que los

costos de oportunidad por desviarse de las funciones encomendadas sean altos.
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Debido a la estrecha relacion que existe entre pobreza y corrupcion para el caso
colombiano, las estrategias anticorrupcion dirigidas a solucionar los problemas de
gobernabilidad también son factores que contribuyen a la reduccion de disparidades.
En especial cuando las estrategias nacionales de lucha contra la corrupcidon pueden
tardar mas en lograr resultados que las politicas anticorrupcion que parten desde las

esferas locales.

5. CONCLUSIONES

Una clara caracteristica del desarrollo econdmico de Colombia es la existencia de
desigualdades en la prosperidad econdmica de sus regiones. Desde comienzos de la
década de los noventa, las diferencias en los niveles de PIB per capita departamental
se han ampliado, es decir no hay evidencia que sefale que las regiones rezagadas
crezcan a un mayor ritmo que las mas prosperas.

Sin embargo, el pais carece de una politica explicita para reducir esas desigualdades
economicas regionales. Para corroborarlo solo basta con mirar los Ultimos planes
nacionales de desarrollo, en los cuales esta problematica estd ausente. Buena parte
de los departamentos mas pobres de Colombia se encuentra en la Costa Caribe
continental (siete departamentos) y en la Costa Pacifica (Narifio, Cauca y Choco).
Estos diez departamentos constituyen una periferia econdmica que contrasta con el
tridngulo Bogotd, Cali, Medellin, donde se encuentra el mayor nivel de desarrollo
del pais.

La evidencia internacional muestra que en aquellos paises en donde existen niveles
de desigualdad econdmica regional muy marcados, como Italia o Brasil, el proceso
de convergencia puede ser lento, incluso inexistente, razon por la cual es necesario
tener politicas nacionales dirigidas a reducir las brechas regionales.

Lo primero que se requiere para poder ayudar en la reduccion de las desigualdades
econdmicas regionales es que el gobierno nacional se comprometa en tener una

politica de largo plazo dirigida a lograr una significativa convergencia en los niveles
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de prosperidad material de las diferentes regiones del pais. Por lo anterior, lo
principal es que exista un gasto publico con un componente de equidad horizontal:
es decir que las regiones mdas pobres reciban mayor inversion publica y
transferencias nacionales que las mas prosperas. Esto no sucede en la actualidad y es
una de las causas por las cuales con el tiempo las desigualdades regionales se
amplian en lugar de reducirse.

En este documento los investigadores del CEER han utilizado los resultados de
diferentes trabajos que se han hecho recientemente en el Centro, para presentar lo
que consideran que pueden ser las bases de una politica para reducir las disparidades
regionales en Colombia. Se trata, como lo indica el subtitulo, de un documento para
discusion, pues solo sobre la base de un amplio debate regional y nacional se podran
lograr los consensos que lleven a lo que se quiere: una politica de Estado para que en
el siglo XXI se logre igualdad de oportunidades para todas las regiones de

Colombia.
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