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Resumen: La década de los noventa fue de profundos cambios para la economia
colombiana vy las instituciones que la rigen y componen el Estado, muchos de ellos
fruto de la Constitucion de 1991, como ocurre con la descentralizacion fiscal. En este
trabajo estudiamos el proceso de descentralizacion colombiano durante la década de
1990 desde una Optica regional, haciendo especial énfasis en las disparidades
economicas departamentales. Ademas, se presenta la evidencia que muestra que
durante la primera década de la descentralizacion introducida por la Constitucion de
1991 aumentaron las disparidades econdmicas territoriales en Colombia. Para
finalizar, se destaca la importancia de un proceso de equidad horizontal como punto
de partida para la determinaciéon de posibles alternativas de politica regional que
potencie las capacidades enddgenas de cada territorio y fomente la competitividad

territorial.

Palabras clave: Descentralizacion, economia regional, disparidades econémicas,
equidad horizontal, competitividad territorial.

Abstract: The Nineties were of deep changes for the Colombian economy and the
institutions that govern it and compose the State, many of them fruit of the Constitution
of 1991, as it happens with the fiscal decentralization. In this work we studied the
Colombian process of decentralization during the decade of 1990 from a regional

optics, making special emphasis in the departmental economic disparities. In addition,

! Este Articulo constituye uno de los resultados de la Investigacion Independiente “Estudio para el analisis
de la evolucion de las disparidades territoriales en Colombia”, llevada a cabo entre los meses de julio de
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the evidence appears that sample that during the first decade of the decentralization
introduced by the Constitution of 1991 the economic disparities in Colombia increased
territorial. In order to finalize, the importance of a process of horizontal fairness like
departure point for the determination of possible alternatives of regional policy that
stands out it harnesses the endogenous capacities of each territory and foments the

territorial competitiveness.
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fairness, territorial competitiveness.

Clasificaciéon JEL: R51, R58, HOO0, 015.



TABLA DE CONTENIDO

l. INTRODUCCION

|l. LA DESCENTRALIZACION A PARTIR DE LA CONSTITUCION DE 1991

lIl. DISPARIDADES REGIONALES Y DESCENTRALIZACION

A. Los programas de igualacion inter-territorial y la busqueda de la equidad horizontal

B. Las disparidades econdmicas departamentales en Colombia

IV. CRITERIOS PARA EL DISENO DE POLITICA ECONOMICA REGIONAL Y
COMPETITIVIDAD TERRITORIAL.
A. Descentralizaciéon del desarrollo econdmico

B. Recomendaciones de politica en materia de desarrollo regional
V. CONCLUSIONES
BIBLIOGRAFIA

ANEXOS



I. INTRODUCCION

La década de los noventas fue de profundos cambios para la economia colombiana y
las instituciones que la rigen y componen el Estado. Muchos de esos cambios son
fruto de la Constitucion de 1991, como ocurre con la descentralizacion fiscal. En este
trabajo estudiamos el proceso de descentralizacion colombiano durante la década de
1990. Sobre esta materia existe a la fecha una amplia literatura. A pesar de ello,
consideramos oportuno revisar esa experiencia ya que el énfasis de la casi totalidad
de las investigaciones se centra en los aspectos fiscales: montos transferidos, criterios
de asignacion, esfuerzos tributarios locales, endeudamiento. Sin embargo, en nuestra
opinién uno de los aspectos mas complejos de la descentralizacién, el de su relacion
con las inequidades en los niveles de ingreso per-capita entre las diferentes regiones
del pais, ha sido completamente descuidado. Ello resulta sorprendente ya que en la
literatura internacional acerca de la descentralizacion usualmente se sefalan dos
riesgos muy claros que afrontan los paises que adoptan estas politicas: la pérdida de
la estabilidad fiscal y los aumentos en las disparidades econdmicas inter-territoriales.
En nuestro pais se ha discutido mucho sobre el primer tema, es decir, sobre el papel
de la descentralizacion en la crisis fiscal actual, pero infortunadamente no se ha
prestado la debida atencion a la relacion de la descentralizacion con los aumentos en
las disparidades econdmicas regionales. Con este trabajo pretendemos empezar a

llenar ese vacio.

En este documento se presenta la evidencia que muestra que durante la primera
década de la descentralizacion introducida por la Constitucién de 1991 aumentaron las
disparidades econdmicas territoriales en Colombia. También se ilustra cémo las
transferencias fiscales no contribuyeron a reducir esa inequidad. Consideramos que

ese es el principal aporte de esta investigacion.

Por todo lo anterior, es evidente que la descentralizacion debe ser modificada para
introducirle en forma explicita la busqueda de la equidad horizontal en Colombia, es
decir, que todas las personas tengan la posibilidad de un bienestar econémico que no

dependa del sitio donde vivan.®

® La equidad horizontal se refiere al principio de que los iguales deberian ser tratados igualmente.
Buchanan (1950) extendio este concepto al federalismo fiscal: el gobierno “federal” deberia asegurar que
todos sus ciudadanos sean tratados por igual sin importar su lugar de residencia. Los ciudadanos de un
pais con ingresos similares entre regiones deberian recibir los mismos beneficios netos (servicios publicos
menos los costos de impuestos).



Il. LA DESCENTRALIZACION A PARTIR DE LA CONSTITUCION DE 1991

La Constitucion Politica de 1991, mediante los articulos 356 y 357, asigné nuevos
recursos y responsabilidades a los gobiernos regionales para la provision de bienes
publicos locales, reforzando asi el proceso de descentralizacion iniciado en la década
de 1980. El articulo 356 de la Constitucion defini6 el Situado Fiscal como un
porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Nacion —ICN— que seria cedido a los
departamentos, el distrito capital, y los distritos especiales de Cartagena y Santa
Marta.® Estos recursos se destinarian a la financiacion de la educacion (preescolar,
primaria, secundaria y media) y la salud, y aumentarian anualmente hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que permitiera atender
adecuadamente los servicios a los cuales estaba destinado.’ Segun dicho articulo, el
15% de los recursos del Situado Fiscal se distribuiria por partes iguales entre los
departamentos, el distrito capital y los distritos especiales. El restante 85% se
repartiria en forma proporcional al nimero de usuarios actuales y potenciales de los
servicios de educacion y salud, y ademas, se tendrian en cuenta criterios como el

esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de la entidad territorial.

Por su parte, el articulo 357 de la Constitucion estipulaba que los municipios tendrian
una participacion en los ICN, que aumentaria anualmente del 14% de los ICN en 1993
al 22% en el affo 2002. La ley indicaria hacia qué areas de inversién social se dirigirian
€s0s recursos. Los dineros cedidos se repartirian por ley de acuerdo con los siguientes
criterios: 60% en proporcién directa al numero de habitantes con necesidades basicas
insatisfechas —NBI— y al nivel relativo de pobreza de la poblaciéon del municipio; y el
restante 40% se asignaria en funcién de la poblacion total, la eficiencia fiscal y
administrativa, el progreso en la calidad de vida y de si el municipio tenia menos de

cincuenta mil habitantes.®

Los articulos 356 y 357 delinearon algunos criterios generales para la distribucién de
recursos y competencias de los entes territoriales, pero fue realmente la Ley 60 de
1993 la que se encargd de poner en marcha el sistema. La ley definidé especificamente

las funciones de las entidades territoriales, asi como la distribucion del Situado Fiscal,

® La Constitucién no mencioné el porcentaje de los ICN que corresponderian al Situado Fiscal. Como se
vera mas adelante, dicho porcentaje lo fijé la Ley 60 de 1993.

7 Constitucion Politica de Colombia, 1991.

8 En 1993, el Situado Fiscal ascendié a 1 billon 48.200 millones de pesos. Este monto resulté de
descontar de los ICN los recursos del Fondo Nacional de Regalias (136.469 millones de pesos) y de
descontar el equivalente —estimado— a tres puntos del IVA. Este ultimo descuento fue autorizado por el
articulo 19 de la Ley 62 de 1992 (442.759 millones de pesos). Una vez se restaron estos dos conceptos de
los ICN, se tomd sobre el excedente el 22.1% de los recursos para el Situado Fiscal.



las participaciones municipales y el condicionamiento de gasto que tienen los recursos

transferidos por la Nacion.

La Ley 60 establecié que para los anos 1994, 1995 y 1996 la proporcion de los ICN
que se destinaria para el Situado Fiscal no deberia ser inferior al 23%, 23.5% vy al
24.5%, respectivamente. Como lo sefialaba la Constitucion, dicha proporcién de los
ingresos de la Nacion se repartiria de la siguiente forma: el 15% por partes iguales
entre los departamentos y distritos, y el restante 85% se distribuiria segun criterios de
numero de usuarios actuales y potenciales de salud y educacion, esfuerzo fiscal, y
eficiencia administrativa.’ El condicionamiento de los recursos en cuanto a su
destinacion fue asi: el 60% para la educacion, el 20% para la salud y el 20% restante

para educacion o salud segun metas de cobertura y fuentes de financiacion.

Por otro lado, en la misma ley la participacion de los municipios en los ICN fue fijada
en 14% para 1993, con incrementos anuales hasta alcanzar el 22% en el ano 2002.
Del total de recursos destinados como participacion de los municipios en los ICN, el
5% se destinan a municipios de menos de cincuenta mil habitantes, el 1.5% a los
municipios riberefios del rio Magdalena y el resto de los recursos, el 93.5%, se
asignaba asi: el 40% segun la cantidad de habitantes con NBI del municipio, el 20%
segun el grado de pobreza relativa, el 22% segun la poblacién y el 18% restante por
partes iguales segun indicadores de eficiencia fiscal y administrativa, y el progreso

demostrado en la calidad de vida en el municipio.

Los usos legales que se le podian dar a los recursos eran: el 30% a educacion, el 20%
a salud, el 20% a agua potable y saneamiento basico, el 5% a educacion fisica,
recreacion, deporte, cultura y aprovechamiento del tiempo libre y el restante 20% era
de libre inversion, segun sectores sociales mencionados en el articulo 21 de la Ley 60
de 1993.

En la segunda mitad de la década del 90, Colombia enfrenté una profunda crisis fiscal
debido en parte a las nuevas responsabilidades consignadas en la Constitucion del 91,
lo cual llevé al aumento anual de los recursos que debian ser transferidos de la Nacion
a las regiones. Ello implicd que el gasto publico total aumentara, pasando del 20.4%

del PIB en 1990 al 36.6% en 1999. Este aumento del gasto publico, junto con una

o Segun Alesina et al. (2000), ese 85% se dividia de la siguiente forma: 97.4% segun usuarios actuales de
los servicios de salud y educacién, 2.5% segun usuarios potenciales de educacion y salud, y un 0.02%
segun los criterios de esfuerzo fiscal y eficiencia administrativa de los departamentos y distritos. Estas
proporciones no se establecen en forma explicita en la Ley 60 de 1993.



proporcion constante del recaudo de impuestos sobre el PIB durante el periodo, en
cerca del 14%, generd un déficit fiscal que pasé de 0.8% en 1990 a 5.8% del PIB en
1999."° A esta preocupante situacion de las finanzas publicas nacionales se debe
sumar la caida de la produccién nacional en un 4.2% en 1999, la mayor reduccion

sufrida en los ultimos cincuenta afos.

Ademas de la dificil situacion nacional, en muchos casos los recursos trasladados a
las regiones fueron insuficientes para cubrir sus gastos. Fue asi cdmo el gobierno
central se vié obligado a transferir recursos adicionales. Tal fue el caso del Fondo de
Compensacion Educativo, que luego se llamé Fondo de Crédito Educativo (FEC),
destinado a cubrir los faltantes de ndémina de docentes en algunas entidades
regionales.”" Al FEC se le giraron 3.7 billones de pesos (de 2001) desde la fecha de su

creacion en 1995 hasta el afio 2001."2

En los ultimos anos se ha debatido ampliamente sobre el efecto de las transferencias
en la estabilidad macroeconémica de Colombia. Por ejemplo, articulos como el de
Junguito et al. (1995), Lozano (2001), y Echavarria et al. (2002) entre otros, sefalan
que es evidente que la indisciplina fiscal presentada por los departamentos y
municipios, quienes aumentaron excesivamente el gasto y se sobreendeudaron con la

banca comercial, incidi6 en la crisis fiscal del pais.

A pesar de que la Constitucion doté de nuevas responsabilidades y nuevos recursos a
las entidades territoriales, no se les permitié la flexibilidad tributaria para generar
mayores ingresos propios, situacion que llevé a la dependencia de los recursos de
transferencias y obligd a los departamentos y municipios a buscar financiamiento
mediante el endeudamiento.”® Ademas de la alta dependencia que tenian los ingresos
territoriales de las transferencias, habia también una alta volatilidad en dichas
transferencias, pues dependian directamente de los ICN y por tanto del
comportamiento general de la economia. Los departamentos y municipios veian como
sus ingresos reales por transferencias variaban drasticamente de un afo a otro,

trasfiriéndose la inestabilidad fiscal del gobierno central hacia los gobiernos regionales

1% v/¢ase Lozano (2001).

" EI FEC fue creado por la Ley del Plan de Desarrollo No. 188 de 1995.

12 Véase Echavarria et al. (2002), para una analisis de los rescates (“bailouts”) del gobierno nacional a
las entidades territoriales durante la década.

13 Véase Iregui et al. (2001).



e impidiendo a las regiones efectuar una adecuada asignacion de recursos y la

eficiente planeacion del desarrollo local.™

Por las razones anteriores, y debido a que a fines de la década de 1990 se habian
creado problemas tanto para la provisién de bienes publicos en las regiones como
para la estabilidad macroecondémica del pais, se hizo necesario introducir una reforma
constitucional mediante el Acto Legislativo numero 01 de 2001, que modificd los
articulos 356 y 357 de la Constitucidon nacional. El acto legislativo creé el Sistema
General de Participaciones —SGP—, que consiste en un fondo Unico de recursos que
remplaza al Situado Fiscal, a las participaciones municipales en los ICN, y a las

transferencias complementarias al Situado Fiscal.

La modificacion del articulo 356 establece que la distribucion de los recursos se realice
segun criterios de poblacion atendida y por atender, composicion de poblacion entre
urbana vy rural, eficiencia administrativa, eficiencia fiscal y equidad. Por su parte, el
nuevo articulo 357 introduce relativa estabilidad en las transferencias mediante el
calculo del promedio de la variaciéon porcentual que hayan tenido los ICN durante los
cuatro afos anteriores. Entre el periodo 2002 a 2008 se establecié un régimen de
transicion, de tal forma que el SGP creci6 en un porcentaje igual a la tasa de inflacién
causada, mas un incremento anual de 2% en los afos 2002, 2003, 2004 y 2005,
mientras en los afios 2006, 2007 y 2008 el incremento anual fue de 2.5%.'> También
sobresale el hecho de que si durante el periodo de transicion el crecimiento de la
economia supera el 4%, el monto del SGP se incrementara en una proporcion

equivalente. '

Posteriormente al Acto Legislativo 01 de 2001 se aprobd en el Congreso de la
Republica la Ley 715 de 2001, que no era mas que la reglamentacion de la reforma
constitucional. Esta ley sefialé como debian distribuirse los recursos del SGP. Del
monto total del SGP se descontaria un 4% que se repartiria entre los resguardos
indigenas, los municipios limitrofes con el rio Magdalena, el Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales -FONPET—, y un programa de alimentacion
escolar. El restante 96% se repartiria en tres fondos: el educativo (58.5%), el de salud

(24.5%) y uno de propésito general (17%).

' Véase Santamaria et al. (2001) y CONFIS (2001).
' Para el afio 2001 el monto del SGP fue de 10 billones 962.000 millones de pesos.
'8 vease Acto Legislativo 01 de 2001.



De acuerdo con la Ley 715 de 2001, la participacion de propdsito especifico para
educacién se realiza segun criterios de poblacion atendida, poblacién por atender y un
indicador de pobreza certificado por el DANE. El valor de la transferencia para una
entidad territorial se determina estimando el costo por estudiante en el sistema
educativo y multiplicandolo por la poblacion beneficiaria de la entidad territorial. Si
quedan recursos después de la transferencia, el residuo sera distribuido segun los
criterios de poblacion potencial y de equidad. Desde este punto de vista, como lo
sefala Bonet (2002), la reforma trata de transferir los recursos de acuerdo con la
poblacién beneficiaria y no de acuerdo al costo de los servicios. Es decir, que se van a
beneficiar los departamentos y municipios mas prosperos, que son los que tienen una

mayor proporcion de la poblacién beneficiaria.

La participacion para el sector salud se dedicara a financiar los siguientes tres
componentes estipulados en la ley: (1) la financiacion de subsidios a la demanda, (2)
la prestacion de servicios de salud a la poblacién pobre en la porcién no cubierta con
los subsidios a la demanda y (3) las acciones de salud publica. Como lo resalta Bonet
(2002), el gobierno nacional define la proporciéon de cada uno de estos componentes
en los recursos totales. Con respecto a los subsidios a la demanda, los fondos totales
son divididos por la poblacion atendida total para estimar el costo per-capita que sera

multiplicado por la poblacion atendida en cada entidad territorial.

El segundo componente, los pobres no cubiertos por los subsidios a la demanda, se
determina restando de las transferencias totales para salud el monto transferido para
pagar subsidios a la demanda y para financiar los programas de salud publicos. Estos
recursos se dividen por la poblacion potencial para estimar una transferencia per-

capita.

Luego, cada municipio o distrito recibird el valor resultante de multiplicar la
transferencia per-capita por la poblacion potencial de su respectiva entidad territorial.
En tercer lugar, el componente dedicado a las acciones de salud publica, se asigna
segun los criterios de poblacion por atender (40%), equidad (50%) y eficiencia
administrativa (10%). ElI componente de propdsito general se reparte a los municipios,
los distritos y al departamento de San Andrés y Providencia asi: el 40% segun el nivel
de pobreza relativa, el 40% en relacion con la composicion del municipio entre
poblacién urbana y rural, el 10% por eficiencia fiscal y el 10% por eficiencia

administrativa.



En sintesis, la Ley 715 de 2001 intenta solucionar los problemas derivados de la Ley
60 de 1993, especialmente en los aspectos del aumento excesivo del gasto en las
entidades territoriales, la volatilidad de las transferencias y la duplicidad de funciones
que se presentaba entre los departamentos y los municipios en la provisién de los

bienes publicos locales.

ARos mas tarde, se aprueba en el Congreso de la Republica el Acto Legislativo 04 de
2007, por el cual se reforma la utilizacion de los recursos del Sistema General de
Participacion —SGP-, especificamente el fondo de recursos de propdsito general. Este
fondo que cuenta con un 17% de las transferencias del SGP, el cual se distribuye de la
siguiente manera: 5,4% para Agua Potable y Saneamiento basico y el 11,6% restante,
sera dispuesto para propdsito general. Esta reforma busca solucionar los problemas
de cobertura y calidad del agua potable que presenta la mayoria de los municipios

colombianos.

lll. DISPARIDADES TERRITORIALES Y DESCENTRALIZACION

En la seccion anterior se describieron los cambios mas relevantes en la estructura
legal de la descentralizacién. La pregunta que intenta responder esta seccion, y que va
ligada a uno de los objetivos principales de este documento, es la siguiente: ¢ Cual ha

sido el efecto de la descentralizacion sobre las disparidades regionales?'”

Como lo senala Musgrave et al. (1999), las principales funciones del sector publico
son: la eficiencia en la asignacion de los recursos, la estabilidad macroeconémica y la
redistribucion. La literatura sobre federalismo fiscal ha alcanzado un alto grado de
consenso en el sentido que la primera funcién puede asignarse a los niveles mas
bajos de gobierno, mientras las dos ultimas deberian permanecer en manos del

gobierno nacional.

Con la descentralizacion implementada en Colombia en la década del noventa, se
querian lograr dos grandes objetivos: fortalecer la legitimidad del Estado y aumentar la
eficiencia en la asignacion de los recursos. Se esperaba que la descentralizacion
ayudara a legitimar el Estado mediante el aumento de la participacién ciudadana en la
toma de decisiones. Por su lado, la eficiencia se veria incrementada, bajo el esquema
de descentralizacion, gracias a que los gobiernos locales serian los encargados de

asignar los recursos teniendo en cuenta su conocimiento de las necesidades y

" Esta seccion sigue de cerca a Gil et al. (2002) y a Armstrong et al. (2000).
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preferencias de sus ciudadanos.'® Como lo indican Iregui et al. (2001) refiriéndose a la
Constitucién y sus leyes reglamentarias: “...parece que el principal objetivo fue mejorar

la eficiencia del gasto publico nacional delegando su ejecucion en las regiones”.

Asi pues, con la descentralizacién se buscd hacer mas eficiente la asignacion de
recursos, sin embargo, la de estabilidad macroecondmica y la de redistribucion no se
lograron. Con respecto a la estabilidad, varios autores sefalan a la descentralizacion
como una de las causas de la aguda crisis fiscal de Colombia en la segunda mitad de
la década del noventa.” En particular la inestabilidad ha sido atribuida a (Sanchez,
2001): (a) las transferencias como porcentajes fijos de los ICN?, (b) la laxitud de las
reglas de endeudamiento territorial, (c) la duplicidad de funciones y gastos en el
gobierno central y en las entidades territoriales, y (d) el aumento del gasto por parte de

las entidades territoriales gracias a las mayores transferencias y al endeudamiento.

El efecto de las transferencias sobre la estabilidad macroeconémica fue considerable
durante la década de 1990, lo cual llevé al aumento en el gasto publico, a la

acumulacion de déficit fiscales y al aumento del endeudamiento publico.

Acerca del segundo caso, el de la distribucién y la equidad, Shah (1998) afirma que a
este tema no se le ha dado la atencidn requerida en los paises en vias de desarrollo a
pesar de las profundas disparidades regionales existentes en ellos. El autor sefala
también que el tema de la equidad regional esta tratado de forma implicita en el disefio
de las transferencias en Colombia y en otros paises como Brasil, India, México,
Nigeria y Afganistan. Al respecto afirma: "Estos mecanismos combinan objetivos
diversos y contradictorios en la misma formula y se quedan cortos en los objetivos

individuales.

Las formulas fracasan al tratar de abordar los objetivos de equidad regional debido a la
falta de estandares de igualacion explicitos."”' Vale la pena sefialar que en Colombia
este aspecto no se ha estudiado, como si se ha hecho generosamente con el tema de

la inestabilidad macroecondmica generada por la descentralizacion. Este es un tema

'® Véase Oates (1972).
1% véase Junguito et al. (1995), Lozano (2001), Echavarria et al. (2002), Sanchez (2001), Santamaria et
al. (2001), CONFIS (2001), Lozano (2001) y Zapata et al. (2001), entre otros.

Estas proporciones fijas hacian que las transferencias presentaran dos problemas: alta volatilidad y
debilitamiento del esfuerzo fiscal del gobierno central, pues todo recaudo adicional tenia que ser
compartido con las entidades territoriales (Sanchez, 2001).

%! Shah (1998), p. 32, traduccion de los autores.
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de particular relevancia y que, como mostraremos en este documento, en Colombia la

descentralizacion se dio con un simultaneo aumento de la desigualdad inter-regional.

Asi como la descentralizacion tiene ventajas -mayor eficiencia, legitimidad-, también
tiene desventajas. La descentralizacion puede reducir la estabilidad econdémica y
agravar las disparidades econdmicas regionales. A la primera, no nos referiremos ya
que ha sido ampliamente discutida en nuestro pais.?? La segunda, es decir, el efecto
de la descentralizacion en las disparidades econdmicas territoriales, la comentaremos

a continuacion.

Con la profundizacion del proceso descentralizador de principios de la década de 1990
el Estado colombiano intenté mejorar la eficiencia del gasto publico, pero no considero
un tema importante: garantizar que la descentralizacidon proveyera niveles
comparables de bienes publicos a los ciudadanos, sin importar el lugar donde ellos se
encontraran —equidad horizontal—; lo que se hubiera logrado con una distribucion
equitativa de los recursos, que asignara mas recursos a las areas de mayor atraso del

pais.”®> Como se vera en este trabajo, eso infortunadamente no sucedio.?*

¢, Cual es la relacién entre una mayor descentralizacion y el aumento en la desigualdad
regional? El tema ha dado lugar a amplias controversias a nivel internacional. La teoria
econdmica no arroja un resultado contundente sobre la relacién entre estas dos
variables.? Por este motivo, la discusion se presenta principalmente en el terreno

empirico, hallandose resultados diferentes en distintos paises.

Una de las desventajas comunmente atribuida a la descentralizacion es la
desbalanceada distribucién de los recursos entre regiones, lo cual podria generar una
creciente disparidad econdmica entre las entidades territoriales. Varios factores
podrian influir en ese resultado. El primero, es si la descentralizacion resulta en una

distribucion desigual de los recursos publicos.

2 y/ease pie de pagina numero 19.

B g desequilibrio horizontal, o inequidad horizontal, hace referencia al desequilibrio existente entre las
necesidades de gasto de una region atrasada y los ingresos que ésta puede generar en comparacion con
las demas regiones. De alli surge la necesidad de proveer recursos a aquellas regiones con baja
capacidad fiscal y/o una alta “necesidad fiscal’. La idea fundamental es asegurar que cada ciudadano
tenga acceso a niveles comparables de servicios publicos, sin importar donde se encuentre, a un costo
similar al que seria pagado en otro lugar del pais véase Shah (1996).

% En las leyes reglamentarias de la descentralizacion si se incluian participaciones segun niveles de
pobreza y otros criterios de desigualdad, pero la diversidad de objetivos dentro de las formulas de
asignacion de recursos terminaron neutralizando el objetivo de distribucion. Este mismo problema ha sido
identificado por Shah (1998) en otros paises en vias de desarrollo.

% veéase Gil et al. (2002) y Armstrong et al. (2000).
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Segun Prud'homme (1995) un sector publico centralizado intentara realizar una
distribucion mas balanceada, canalizando los recursos de las regiones ricas hacia las
pobres. Sin embargo, los sistemas centralizados de gobierno podrian crear
distribuciones desiguales favoreciendo regiones politicamente importantes. El segundo
tema se refiere a si la centralizacion podria conducir a una concentracién mayor de la
inversion privada. Al tratar de estrechar lazos con los politicos y las administraciones,
los inversionistas podrian elegir las capitales. Un tercer tema es que la
descentralizacién puede darle a los gobiernos locales suficiente poder para promover
sus propias politicas de desarrollo. Esto no sélo incluye las politicas que mejor se
adaptan a las necesidades y preferencias locales sino también a varias formas de
competencia entre los gobiernos locales. En la practica, es muy dificil saber con

certeza si estos elementos contribuyen o no a reducir las disparidades regionales.

Ambas lineas de argumentacion, vinculando la descentralizacion (o centralismo) fiscal
y el comportamiento econémico pueden ser aplicadas al nivel de las disparidades
regionales. Con base en la teoria de la eleccion publica, se podria esperar un nivel
inferior de disparidades regionales en un contexto de descentralizacion. En primer
lugar, el poder de controlar localmente la mayoria del presupuesto podria generar mas
competitividad entre las regiones, forzando a los gobiernos regionales a entregar los

bienes publicos al minimo costo posible, lo cual produce un aumento en la eficiencia.

Ademas, los gobiernos locales podrian ser removidos si fracasan en proveer bienestar
y crecimiento econdmico similar al del resto del pais. El poder de disefiar politicas
regionales dirigidas a las necesidades locales, en un esfuerzo por elevar el empleo y la
productividad, daria a los gobiernos locales el poder para alcanzar las metas

economicas.

Ademas, como en teoria el gobierno central se reduciria en tamano, la concentracién
del poder politico y econémico alrededor de la region capital también seria menos

importante.

A. Los programas de igualacion inter-territorial y la busqueda de la equidad

horizontal

Un tema importante en la evolucién de las desigualdades regionales bajo un esquema

de descentralizacién es la existencia de un programa de igualacion fiscal, y, por
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supuesto, su tamario y la forma en que se distribuiria.?® La idea fundamental de este
tipo de programas es que el gobierno nacional (o federal) hace transferencias per-
capita de recursos a aquellas regiones cuyos ingresos no alcanzan un nivel medio
minimo, fijado por el Gobierno mediante una formula previamente establecida, para

proveer un estandar minimo de bienes publicos a sus ciudadanos.

Se transfieren recursos hasta que cada region por debajo del nivel fijado alcance dicho
nivel.?” Asi, las regiones que necesitan mas recursos reciben mas, mientras las que
estan por encima del valor estandar no reciben ninguna transferencia de este tipo, es
decir, se combate la inequidad horizontal en cuanto a recursos fiscales de las
regiones. Cabe anotar que la mayoria de Estados federales tienen programas formales
de este tipo, mientras que en los paises en vias de desarrollo aun no se han probado
programas explicitos de igualacion, aun cuando la igualacién esta implicitamente
involucrada en el disefio de las transferencias en diferentes paises, entre ellos

Colombia.

En un sistema de descentralizacion existe menos riesgo de que se incrementen las
diferencias econdmicas de las regiones si cuentan con un programa formal de
igualacién fiscal. Si la descentralizacion significa independencia fiscal, sin programas
de igualacion, habria poca oportunidad para que se reduzcan las disparidades
econdmicas regionales, porque no habria un mecanismo de compensacion, y las
variables que determinan los niveles de competitividad probablemente divergirian. Por
ejemplo, en Colombia las regiones mas ricas son las que pueden recaudar mas
impuestos y por lo tanto tienen una mayor disponibilidad de recursos para prestar
servicios sociales. En esta medida las regiones rezagadas siempre estarian en
desventaja dada su reducida capacidad de aumentar el recaudo de impuesto. En estas

circunstancias, las regiones pobres no podrian competir por la inversién privada con

% Algunos autores sefalan que el mercado por si sélo igualaria los recursos de las entidades territoriales
y por consiguiente no habria espacio para la intervencién del Estado. Este argumento esta basado en el
supuesto de que la poblacion y otros recursos tienen una gran movilidad. Segun esto, si la poblacion de
un pais es perfectamente maovil entre regiones los diferenciales de servicios publicos no existiran debido a
que la gente se puede desplazar hacia aquellas regiones que prestan mejores servicios. Sin embargo, es
dificil encontrar un pais con una poblacion perfectamente mévil debido a factores como los costos de
migracion, el capital humano y la informacion imperfecta sobre calidad y cantidad de servicios en las
regiones que tienen los migrantes. La falta de movilidad de la poblacion entre regiones tiende a crear
sendas de desarrollo desbalanceadas, dado que las regiones financieramente fuertes tienden a ahorrar e
invertir mas que aquellas financieramente débiles (Ma, 1997).

27 Versiones mas sofisticadas de compensacion fiscal comprenden aspectos como las necesidades
fiscales (fiscal needs) y la capacidad fiscal. Sin embargo, este tipo de formulas requiere de un nivel
significativo de informacion regional disponible y confiable. Para una propuesta sobre la estimacion de las
necesidades fiscales véase Sanchez et al. (2002). En una seccion posterior se volvera sobre el tema de
los programas de igualacion.
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las regiones mas prosperas que ofrecerian mayores ventajas a los inversionistas,

como por ejemplo en infraestructura.

Sin embargo, la descentralizacion podria generar mas igualdad entre las regiones, en
la medida en que exista un mecanismo de compensacion y que a los gobiernos locales

se les permita disefiar politicas que se ajusten mejor a sus necesidades de desarrollo.

Los argumentos anteriores acerca del impacto de la descentralizacion en las
desigualdades regionales muestran las dificultades para dar una respuesta a priori a la
pregunta: ¢bajo un sistema de descentralizacion las desigualdades regionales son
mayores 0 menores que en un sistema centralizado de gobierno? Por ello, se necesita

evaluar esta pregunta en el ambito empirico.

Por ejemplo, Tsui (1996) sostiene que la descentralizacibn se encuentra
estrechamente relacionada con el aumento de las disparidades econdmicas inter-
regionales en China en la década de los ochenta. En el caso de Colombia, la evidencia
tiende a ser a favor de la hipotesis de que la descentralizacion, y en particular la forma
como se ha implementado en el pais, ha contribuido a aumentar las disparidades

regionales en la ultima década, como veremos a continuacion.

B. Las disparidades econémicas departamentales en Colombia

A principios de la década de 1990 en Colombia se discuti6 ampliamente sobre la
evolucion en las disparidades econdmicas regionales. Mauricio Cardenas argumento
que en Colombia se dio un proceso de reduccion de las disparidades econdémicas
entre los departamentos ricos y pobres entre 1960 y los primeros anos de la década
del 90, debido a que la tasa de crecimiento del ingreso per-capita era mayor para los
departamentos pobres que para los ricos —hipdtesis de convergencia—? Otros autores
plantearon, por el contrario, que las disparidades regionales habian aumentado en ese

periodo.?

La gran mayoria de los trabajos sobre este tema utilizan principalmente las
predicciones del modelo de crecimiento neoclasico que postula que las disparidades
espaciales de ingresos per-capita tienden a reducirse con el paso del tiempo vy, por lo

tanto, la tasa de crecimiento del ingreso per-capita departamental estaria

8 \/éase Cardenas et al. (1993, 1995).
29 yéase Bonet et al. (1999).

15



inversamente relacionada con el nivel inicial de ingreso. Esta relacién entre la renta
inicial y su tasa de crecimiento es lo que se conoce como la hipdtesis de
convergencia.®® En el caso de regiones dentro de un pais, el modelo neoclasico de
crecimiento supone movilidad perfecta de factores, competencia perfecta y funciones
de produccion regionales idénticas, en las que el producto total depende de la cantidad
de factores productivos y del progreso tecnolégico, que se determina de manera
exégena. Los factores reciben su remuneracion marginal al producto y los
rendimientos son decrecientes.*’

Para obtener estimaciones del coeficiente de convergencia B se estima la siguiente

regresion no lineal:

“tog| 22| g
4 LV ) i

(1-e*")

log( v, ::""1".:.?

donde a es una constante que depende de los parametros tecnoldégicos del modelo, iT
y es el ingreso per-capita de la regién i en el periodo final y i0 y es el ingreso per-capita
en el periodo inicial para la region i. Este coeficiente 8 se interpreta como la velocidad

a la cual las economias se desplazan de su estado inicial al estado estacionario.

Pero, ¢en la dltima década crecieron mas rapido los ingresos de aquellas regiones
pobres de lo que lo hicieron las ricas en Colombia? Para reponder a esta pregunta se
debe distinguir entre dos tipos de convergencia. Estas son la convergencia B y la
convergencia o, de acuerdo con la terminologia popularizada por Robert J. Barro y

Xavier Sala-I-Martin.*?

La convergencia 3 se presenta cuando los ingresos per-capita de las regiones pobres
crecen mas rapido que los ingresos de las ricos. Ello implica una relaciéon negativa
entre la tasa de crecimiento del ingreso per-capita y el nivel de ingreso per-capita en el
periodo inicial. Por su parte, la convergencia tipo o es simplemente una medida de
dispersion del ingreso per-capita entre regiones en un periodo dado de tiempo. La
convergencia de este tipo ocurre cuando la dispersion del ingreso per-capita entre
regiones (aunque no necesariamente entre las personas dentro de las regiones) cae a

través del tiempo.

Antes de proceder a mostrar los resultados de convergencia, en el Cuadro 1 se

muestra el comportamiento de las diferencias regionales del ingreso per-capita en los

%0 ease Barro y Sala-I-Martin (1991, 1995).
* Para un andlisis detallado del modelo neoclasico véase Barro et al. (1995).
% Ibidem
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afios 1990 y 2005.%® La columna (a) y (c) presentan la informacién del ingreso per-
capita departamental para los anos 1990 y 2005 respectivamente, mientras la columna
(b) y (d) muestra el puesto obtenido por cada departamento segun el ingreso per-
capita para cada uno de los anos. Analizando las columnas (a) y (c) puede afirmarse
que la diferencia entre el ingreso per-capita mas alto y el mas bajo aumentd
aproximadamente en venticinco millones de pesos (de 1994) entre 1990 y 2005,
pasando de setecientos mil pesos en 1990 a ventiseis millones de pesos en 2005. A
partir de estas columnas se aprecia también que los departamentos pobres en 1990
son fundamentalmente los mismos que en 2005: Choco, Sucre, Magdalena, Cauca y
Narifio; es decir, la pobreza es persistente a través del tiempo. Soélo los golpes de
suerte, como el hallazgo de minerales, hicieron que el ingreso per capita
departamental se moviera de los ultimos lugares de la distribucion a los primeros,
como es el caso de los Nuevos Departamentos.34 Las columnas (e) y (f) muestran el
ingreso per-capita departamental comparado con el IDB per-capita del mas rico en
1990 y 2005, respectivamente. Por ejemplo, segun la columna (e) el ingreso per-capita
de Chocé fue tan solo el 20.64% del ingreso de Bogota en 1990 —el mas alto para ese
afio— y tan solo el 13,20% del ingreso de los Nuevos Departamentos en el 2005.
Especial atencién debe ponerse al cambio de proporciéon para cada departamento
entre 1990 y 2005. Puede verse como los departamentos disminuyeron su proporcion

con respecto al mas rico.

Las columnas (g) y (h) son una medida de ubicacion relativa, pero ya no en proporciéon
al mas rico sino al ingreso per-capita del departamento que se encuentra exactamente
en la mitad de la distribucidn, en este caso el que esta en la posicidn numero trece en
cada ano. En este caso, departamentos como Chocd y sucre siguen mostrando

sintomas de empobrecimiento relativo.

Finalmente, se muestra en la columna (i) la tasa de crecimiento anual del ingreso per-
capita para cada departamento calculada como la tasa de crecimiento anual entre dos
puntos en el tiempo, 1990 y 2005. En esta columna se aprecia que los departamentos

que menos crecieron estan ubicados en las dos ultimas posiciones del cuadro,

® Las series del Ingreso fueron suministrados por el Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas de
Colombia — CEGA (2007).

% Bajo el nombre de Nuevos Departamentos se incluyen los departamentos de: Amazonas,
Arauca, Guainia, Guaviare, Vaupés, Vichada, Casanare, Putumayo y San Andrés. Cabe anotar
que el ingreso per-capita de estos departamentos esta bastante influenciado por la produccién
minera, especialmente en los casos de Arauca y Casanare.
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mientras que los demas departamentos, excepto los Nuevos departamentos, crecieron

a un ritmo similar, alrededor del 22% promedio anual.

Adicionalmente, el Grafico 1 muestra dos medidas de ingreso relativo en el periodo
1980-2005. La primera es la proporcion del ingreso per-capita del departamento mas
pobre al ingreso del mas rico y la segunda es el ingreso per-capita del segundo
departamento mas pobre al ingreso per capita del segundo departamento mas rico.
Esta ultima medida trata de aislar los efectos de diferencias exageradas en los
extremos de la distribucion. En términos generales, este grafico muestra un
comportamiento estable durante la década del ochenta con caidas pronunciadas a
principios de la década del noventa y con una leve recuperacion en lo corrido de la
década del 2000.

Cuadro 1. Evolucion de las disparidades en el Ingreso Departamenal per-capita 1990-2005 (Millones de Pesos 1994)

(a) (b) (c) (d) (e) (f) (9 (h) i)

INB1990 INB2005 INB1990  INB2005

Departametos BD1990 YO ianongs Puesto o %del como%del como%de como%de 1o o Gredimiento
1990 2005 . | anual, 1990-2005
10 10 mediana mediana
Bogota $981.791,6332 1 $ 16.876.061,2767 2 100,00% 55,60% 192,80% 182,46% 21,16%
Nuevos $911.537,8475 2 $ 30.353.645,5294 1 92,84% 100,00% 179,00% 328,17% 29,55%
La Guajira $ 848.964,0960 3 $ 16.225.668,6037 3 86,47% 53,46% 166,72% 175,42% 24,18%
Antioquia $ 771.498,5048 4 $ 13.284.319,7606 6 78,58% 43,77% 151,50% 143,62% 21,39%
Valle $ 763.941,3550 5 $ 12.637.131,4595 7 77,81% 41,63% 150,02% 136,63% 21,22%
Cundinamarca $664.652,3075 6 $14.479.191,0095 4 67,70% 47,70% 130,52% 156,54% 23,84%
Meta $ 639.395,5651 7 $12.119.486,8370 8 65,13% 39,93% 125,56% 131,03% 22,72%
Santander $627.399,9115 8 $13.508.473,1871 5 63,90% 44.50% 123,21% 146,05% 23,60%
Risaralda $ 556.932,6256 9 $9.519.955,4972 12 56,73% 31,36% 109,37% 102,93% 21,68%
Atlantico $547.971,6308 10 $9.249.390,1734 13 55,81% 30,47% 107,61% 100,00% 21,36%
Huila $531.789,9495 1 $10.334.647,0140 10 54,17% 34,05% 104,43% 111,73% 22,73%
Boyaca $ 524.568,1294 12 $10.985.559,5017 9 53,43% 36,19% 103,01% 118,77% 23,01%
Quindio $509.230,4925 13 $9.005.819,1220 15 51,87% 29,67% 100,00% 97,37% 22,23%
Caldas $502.066,4479 14 $9.208.459,0548 14 51,14% 30,34% 98,59% 99,56% 22,38%
Tolima $457.495,2131 15 $9.924.536,2847 1 46,60% 32,70% 89,84% 107,30% 23,45%
Bolivar $435.574,8587 16 $ 8.802.155,4066 16 44,37% 29,00% 85,54% 95,16% 23,09%
Norte de Santander $ 385.453,3083 17 $6.208.111,9104 20 39,26% 20,45% 75,69% 67,12% 21,07%
Caqueta $ 380.428,0808 18 $5.418.488,8900 21 38,75% 17,85% 74,71% 58,58% 20,69%
Cesar $ 371.698,8807 19 $7.416.313,1771 17 37,86% 24,43% 72,99% 80,18% 23,20%
Magdalena $318.204,3367 20 $5.205.162,5616 22 32,41% 17,15% 62,49% 56,28% 21,65%
Cordoba $ 306.093,5501 21 $7.081.048,8394 19 31,18% 23,33% 60,11% 76,56% 23,15%
Narifio $305.303,8470 22 $4.891.832,9148 23 31,10% 16,12% 59,95% 52,89% 21,10%
Cauca $303.849,1970 23 $7.220.883,2248 18 30,95% 23,79% 59,67% 78,07% 24,07%
Choco $281.161,2866 24 $4.007.280,3869 24 28,64% 13,20% 55,21% 43,32% 19,88%
Sucre $280.903,3984 25 $3.831.591,6974 25 28,61% 12,62% 55,16% 41,43% 20,70%

IBD: Ingreso Bruto Departamental
INB: Ingreso Nacional Bruto
Fuente: Elaboracion propia a partir del CEGA
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Grafico 1. Relacion Ingreso per-capita del departamento mas pobre y mas rico,
y relacion Ingreso per-capita del segundo mas pobre y el segundo mas rico,
8,00 1975-2005 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del CEGA

En el caso de la convergencia BB, el Grafico 2 muestra la relacion existente entre el
ingreso per capita al principio del periodo, 1990, y la tasa de crecimiento anual del
ingreso per-capita entre 1990 y 2005. Si existiera convergencia tipo B, es decir, si el
ingreso per-capita de los departamentos pobres creciera a una tasa mayor que el
ingreso per-capita de los ricos, la relacion existente entre el ingreso per-capita en el

inicio del periodo y la tasa de crecimiento anual seria negativa.

Pero, en este caso, en el periodo 1990-2005, esa no es la situacion. Por el contrario, la
relacion es positiva. Por lo tanto, los departamentos de mayor ingreso per-capita en
1990 crecieron en promedio a tasas superiores a las que crecieron los departamentos
que tenian un ingreso per capita menor al inicio del periodo, o en otras palabras, sus

niveles de ingreso estan divergiendo.
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Grafico 2. Tasa de crecimiento anual del Ingreso per-capita 1990-2005
y Ingreso per-capita 1990
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Fuente: Elaboracion propia a partir del CEGA

En sintesis, a partir del Grafico 2 es claro que no existi6 convergencia en el ingreso
per-capita de los departamentos en la década del noventa, es decir, no existio
convergencia tipo B .Una de las medidas mas utilizadas para el analisis de las
disparidades en la literatura econdmica es la desviacion del logaritmo del ingreso per-
capita departamental, conocida como analisis de convergencia o. Si la desviacion
decrece a medida que transcurre el tiempo, se puede afirmar que las disparidades
regionales de ingresos se han ido reduciendo, pero si aumenta se podria afirmar que
las disparidades han aumentado. El analisis de este tipo de convergencia, tipo o,
deberia en principio arrojar los mismos resultados de la convergencia  ya que la
convergencia B es necesaria, aunque no suficiente, para que exista convergencia o.
En este caso la convergencia tipo o no deberia existir dado que no se presenta la
convergencia B, o lo que es lo mismo la desviacion del PIB per-capita entre regiones
deberia aumentar, o por lo menos no disminuir, a través del periodo analizado. El
Grafico 3 muestra la evolucion de dicha desviacién para los departamentos de

Colombia.
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Grafico 3. Desviacion estandar del logaritmo del Ingreso per-
capita (Convergencia o)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del CEGA

Como se puede observar en el Grafico 3, en el periodo analizado, 1990-2005, no se
puede hablar de convergencia ¢ en los niveles de ingreso per-capita de los
departamentos de Colombia. En otras palabras, las disparidades regionales en vez de
irse reduciendo han tendido a aumentar durante la ultima década, es decir, en el

periodo en el cual se aceleré la descentralizacion.

Bajo los dos tipos de convergencia la conclusion es la misma: las disparidades
tendieron a aumentar en la década del noventa o por lo menos no disminuyeron.
Dentro de las explicaciones de este fendmeno, se pueden mencionar, entre otros
factores, algunos tipos de transferencias como las de regalias y otras, como las

propias transferencias ordenadas por ley.

También es claro que la descentralizacion no contribuyé de forma contundente a

reducir las disparidades regionales como se pensd que sucederia cuando se

redactaron los articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991.3°

% Veéase Bonet y Meisel (1993) acerca de las expectativas en torno a la expedicion de la Ley 60 de 1993 y
su efecto sobre la distribucion equitativa de recursos.
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IV. CRITERIOS PARA EL DISENO DE POLITICA ECONOMICA REGIONAL Y
COMPETITIVIDAD TERRITORIAL.

El objetivo de esta seccién es presentar una serie de recomendaciones de politica
regional que ayuden a potenciar las capacidades enddégenas de cada territorio y de
paso reducir las grandes y persistentes disparidades econdmicas regionales que se
presentan en Colombia. La primera parte trata algunos de los estudios mas recientes
que se han realizado para Colombia en el marco de recomendaciones para
descentralizacion econdémica, esto con el fin de establecer un marco de referencia que
permita reconocer a nivel regional los derechos econdmicos que posibilitan el ejercicio
de las capacidades para el desarrollo econdmico de cada territorio. La segunda
presenta un marco de politica regional para la competitividad territorial que busca
vincular efectivamente en el proceso de desarrollo nacional e internacional a cada
regiéon, en especial a las rezagadas, a partir de la potenciacién de las capacidades

enddgenas de cada territorio.

Los postulados de la regionalizacién plantean que el objetivo de la descentralizacion
economica es dotar a las regiones de los medios que faciliten su desarrollo justo y
equilibrado y sobre la base de una accion dindamica y renovada del Estado (Alesina et
al, 2000). Se trata articular los diferentes instrumentos de politica regional con la
construccion y promocion de las capacidades endogenas de cada territorio, y lograr
que los esfuerzos por integrar los sistemas productivos locales estén a favor del
aprovechamiento de las economias de la aglomeracion. Asi, las regiones mas
atrasadas deben centrar la atencion en el desarrollo de las condiciones que permitan
explotar las ventajas de la aglomeracién, con el fin de vincularse en las dinamicas de

los mercados internacionales.

A. Descentralizacion del desarrollo econémico

Ligado a estudios recientes acerca de descentralizacion econémica para Colombia, los
elementos mas representativos, que se relacionan con el establecimiento de los
derechos econémicos para el desarrollo las capacidades territoriales propias de cada
region, han sido los siguientes: 1) El componente redistributivo del sistema de
transferencias y los fondos que apoyen a las regiones mas atrasadas. 2) La
reorientacion de los sistemas de ftributacién de los entes subnacionales. 3) La
construccion de una “estructura” adecuada de incentivos que propicie la eficiencia del

gasto.

22



Acerca del primer elemento, algunos estudios han discutido la importancia de
reorientar el sistema actual de transferencias y revisar su componente distributivo. El
comun denominador de dichos estudios es sugerir medidas que posibiliten lograr un
tratamiento equitativo de los entes subnacionales segun sus capacidades vy
necesidades®. No obstante, concebir la equidad solo desde la distribucién de los
recursos fiscales impide reconocer las capacidades regionales para generar progreso;
por esto, es necesario atar la reparticibn de los ingresos nacionales a verdaderas
estrategias de desarrollo endégeno definidas por y desde cada territorio, segun las

necesidades y prioridades internas.

En cuanto al segundo elemento, algunos estudios senalan la necesidad de establecer
un sistema de tributacion a niveles subnacionales, que permitan igualar los ingresos

tributarios y los gastos publicos subnacionales®.

Para un desarrollo efectivo del las capacidades enddégenas que posee cada region, la
tributacion territorial juega un papel fundamental en un proceso de descentralizacién
que pretenda dar autonomia a los gobiernos locales a nivel presupuestal, pues a nivel
de ejecuciones del presupuesto asignado si la tienen, el problema radica en que el
gobierno central no hace una distribucién equitativa y favorece mas a unas regiones
que a otras, dado su desempefio econdémico y actividad politica. Sin embargo,
asegurar la financiacion del progreso en cada regién, es solo el primer paso para
enfrentar un proceso de construccidén capacidades territoriales, pues auque se logre
paridad entre ingresos y gastos, esto no garantiza que los recursos sean utilizados en
actividades econdémicas que generen aglomeracién y por ende explotacién de ventajas

competitivas.

Para el tercer y ultimo elemento, los estudios sefalan que la eficiencia en el gasto en
la ultima década ha sido muy baja, debido entre otras razones al ineficiente sistema de
incentivos adoptado, lo que sugiere reorientar dicho sistema y buscar que el gasto sea

eficiente®.

% Alesina (2000) propone incluir un componente redistributivo en las transferencias que permitiera mover
recursos de las regiones ricas a las pobres. Bonet (2006) indica la creacion de un sistema de
transferencias que busque la equidad fiscal horizontal en el pais.

3 Wiesner (2003) plantea que en la medida en que el porcentaje de gasto publico financiado con recursos
propios es mayor, las ganancias en eficiencia como resultado de ese gasto seran mayores. Por su parte
Iregui (2001) sefiala que la correspondencia entre el suministro de bienes publicos locales por parte de las
autoridades y el pago de impuestos por parte de los ciudadanos en el pais no es clara.

%8 Wiesner (2003) considera que los incentivos correctos son uno de los componentes que requiere el
éxito de un proceso de descentralizacion. Indica ademas, que los incentivos deben premiar la escogencia
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B. Recomendaciones de politica en materia de desarrollo regional

Como se ha esbozado, la descentralizacion econdmica solo indica el marco
institucional para la consolidacién de escenarios en los que se generen incentivos a la
localizacion econdmica y por ende a la explotacion de nuevos estilos de desarrollo
basados en la potenciacion de las capacidades propias de cada regidon que propicien
un desarrollo regional equitativo. Los esfuerzos nacionales en materia de autonomia
deben estar vinculados a estrategias de desarrollo regional y local, que busquen
potenciar las ventajas competitivas y al mismo tiempo incentiven la creacion y
consolidaciéon de condiciones de competitividad territorial. En si, lo que se busca es
conseguir que las regiones atrasadas logren vincularse a los procesos de desarrollo
nacional e internacional, sin perjudicar con ello el adelanto que poseen las mas

avanzadas en materia de desempefio econémico.

Partiendo de las condiciones de aglomeracion econdémica resaltadas por la Nueva
Geografia Econémica —NGE-* las razones que explican las  dindmicas de
aglomeracion economica en determinados territorios, aducen principalmente a la
existencia de economias a escala, reflejadas en las ventajas que poseen las empresas
e inversionistas al asentarse en regiones en las que los rendimientos reportados son
crecientes. Asimismo, la existencia de economias externas que generan
eslabonamientos industriales en materia de mayor disponibilidad y accesibilidad a la
mano de obra, tecnologia, informacién e insumos, indica uno de los mas grandes
motivos de atraccion econdmica a nivel territorial. No menos importantes son los
costos de transporte y las distancias, los cuales definen en gran medida las decisiones

de localizacion de la actividad econdmica y de la poblacién.

A partir del reconocimiento de las ventajas que genera la localizacion de las
actividades productivas, la intencidon es generar un proceso de construccion y

potenciacién de las capacidades enddégenas de cada region, en especial las mas

de politicas publicas adecuadas, y que son la llave de la descentralizacion porque los mercados publicos
carecen de procesos autéonomos de competencia y evaluacion. Por su parte, Acosta y Bird (2005)
enfatizan en que se debe buscar la autonomia y la rendicion de cuentas, a través de acuerdos
intergubernamentales, muy bien relacionados, de tal manera que se logren unos sistemas de servicios a
nivel nacional uniformes vy, a la vez, diferenciadas segun las diversas capacidades y preferencias en cada
region. Asi mismo, Sanchez (2006) concluye que los resultados de los esfuerzos para mejorar la
provision de los servicios sociales seran exitosos dependiendo de las diferentes caracteristicas
institucionales en cada nivel subnacional.

¥ veéase Krugman, Paul, Desarrollo, geografia y teoria econémica, Antoni Bosch, Barcelona, 1997.

24



atrasadas, que busque desde sus dinamicas propias acondicionar escenarios
territoriales competitivos con el fin de vincularse en los mercados internacionales y
aprovechar las ganancias de la aglomeracién econémica. Esto requiere una postura
decidida en materia de consolidar estrategias locales que busquen agilizar los
procesos de acondicionamiento territorial para la competitividad mundial, propiciando
la asociatividad y articulacion publico-privada en pro de establecer sistemas
productivos locales rapidos y flexibles que se acomoden con facilidad a los

permanentes cambios que generan las logicas de una economia globalizada.

Los esfuerzos de gestion territorial en materia de generaciéon de espacios competitivos
locales deben concentrarse, en lo economico, primordialmente en la construccion,
organizacién y articulacién espacial de las redes de produccion, que desde cada
regién puedan potenciar sus posibilidades competitivas en los mercados mundiales.
Estos son los “cluster’ o “distritos” productivos, los cuales se expresan en torno a
cadenas productivas locales que propician el desarrollo de las pequefias y medianas
empresas y que tiende a buscar formas asociativas y articuladas para conseguir
ventajas competitivas, ya sea bajo el impulso de aglomeraciones de empresas
organizadas sobre el territorio o de otros tipos de asociaciones productivas, donde la
consecucion de economias de escala se concibe como externas a las empresas pero

internas a los territorios (Silva, 2003).

La idea es combinar estratégicamente acciones que promuevan el desarrollo local y
regional desde las dinamicas propias que adoptan los conglomerados de empresas
(“cluster’) en busca de alcanzar mayor competitividad territorial, la cual se ve
sustentada en la capacidad de asociarse, competir, cooperar, encadenarse, aprender,
innovar, especializarse, para, en lo posible, explotar toda la cadena de valor de un

determinado proceso productivo particular.

No obstante, las desigualdades que existen entre las diferentes regiones econémicas
y sus heterogéneos niveles de preparacion para enfrentarse a un proceso de
mundilizacién, exigen politicas regionales particulares en pro de impulsar la
construccion y consolidaciéon de redes de conglomerados empresariales segun las
capacidades territoriales de cada region. Por esto, es importante dejar sentado
algunos factores que son determinantes claves para la potenciaciéon de la
competitividad territorial de las regiones mas rezagadas y para la generacion de

ventajas aglomerativas al interior de éstas.
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En primer lugar, se deben impulsar procesos de acondicionamiento y equipamiento
territorial a través de la construccion y el fortalecimiento de infraestructura pesada y
liviana. La primera de éstas hace alusion basicamente a medios que permitan la
accesibilidad fisica de la region y de sus agentes a los mercados nacionales e
internacionales (transportes y comunicaciones), mientras que la segunda se refiere a
servicios avanzados a la producciéon o especificamente acceso a las innovaciones y
desarrollos tecnolégicos, disponibilidad de servicios como planificacién estratégica,
consultoria tecnoldgica, disefio, comercializacion y exportaciones, investigacion y

desarrollo, servicios financieros especializados.

En segundo lugar, complementario y al mismo tiempo articulado con lo anterior, es
importante que las regiones dispongan de recursos humanos altamente calificados, al
igual que una amplia base educativa media. Esto con le fin de propiciar el
acondicionamiento permanente de los territorios a los continuos cambios tecnoldgicos
que se presentan a nivel mundial. Para ello, es necesario el la constitucién y
consolidacion de instituciones educativas de orden técnico y universitario, que

soporten y retroalimenten el avance real de los procesos de innovacion territorial.

Por ultimo, transversal a las dos puntos claves ya mencionados, se debe requiere de
un nuevo rol de los gobiernos regionales y locales, capaces de activar y canalizar las
capacidades endogenas sociales, publicas y privadas en pro de un proyecto de
desarrollo colectivo. Esto con el fin de lograr contribuir efectivamente a hacer
verdaderamente competitivas a las empresas y organizaciones integrantes de los

sistemas productivos locales.

En definitiva, los factores aqui expuestos solo indican un marco de referencia para la
politica regional y local en pro de generar un proceso de desarrollo regional equitativo
basado en la potenciacion de las capacidades enddgenas aglomerantes de cada
territorio para vincularse a las dinamicas del desarrollo econdmico mundial. No se
pretende ni mucho menos, encasillar las iniciativas de desarrollo de cada region, por el
contrario se busca estimular el ejercicio pleno de las fuerzas propias de cada territorio
para generar procesos de asociatividad y cooperacion entre sus distintos actores en

favor del desarrollo local.
Sin embargo, a la luz de las grandes disparidades econémicas regionales expuestas,

no todas las regiones estan en capacidad de acceder en el corto plazo a los beneficios

que ofrecen las dinamicas de la aglomeracion econémica. Siendo concientes de esta
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dificultad, creemos que lo mas relevante es reconocer el punto de partida de cada
region y a partir de esto definir politicas especificas para cada una de ellas, que en el

marco expuesto de competitividad territorial, impulse su desarrollo endégeno.

IV. CONCLUSIONES

En este trabajo hemos mostrado que la enorme descentralizacion fiscal que Colombia
adelanté a partir de 1991 no ha contribuido a la reduccion de las disparidades
regionales. Es mas, entre 1991 y el 2000 el coeficiente de variacion del logaritmo del
ingreso per-capita, una de las medidas mas utilizadas para medir esas disparidades,
muestra una tendencia al incremento. Esta es una situacion bastante dramatica ya que
a comienzos de la década de 1990, Colombia era ya un pais con profundos
desequilibrios en los niveles de desarrollo de sus regiones.

Infortunadamente, el pais nunca ha contado con una politica de desarrollo regional
orientada a reducir las enormes diferencias en los niveles de ingreso per-capita de sus

entes territoriales.

Por el contrario, lo que han existido son politicas regionales implicitas orientadas a
favorecer unas regiones, las industriales y Bogota, a costa de otras, las agricolas no
cafeteras. Ello fue evidente, por ejemplo, con los sesgos y distorsiones en el comercio
exterior que se presentaron en el periodo de industrializacién por sustitucion de
importaciones (desde fines de la década de 1940 hasta finales de la década de
1980).*

La descentralizacion fiscal tiene que ser uno de los componentes mas importantes de
una politica regional “explicita” dirigida a reducir las enormes y crecientes inequidades
horizontales de nuestro pais. Por ello, hemos sefialado que estamos en mora de
introducirle un viraje a la descentralizacion para lograr que aquellos entes territoriales
mas rezagados puedan tener recursos fiscales suficientes para ofrecerles a sus
habitantes un minimo de educacion, salud e infraestructura. Sélo asi podran mejorar

su competitividad como regiones.

De lo contrario lo que veremos en los proximos anos sera la ampliacion de la brecha
entre las regiones ricas y las regiones pobres. La consecuencia sera necesariamente

que los habitantes de estas ultimas emigraran hacia donde el Estado les pueda dar

0 véase Garcia (1999).
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mejor educacion y salud para sus familias. Bogotad podria convertirse entonces una

megaldpolis con una periferia subdesarrollada y escasamente poblada.
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