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Resumen

Desde mediados de la década del ochenta, cuando se inici6 el proceso de
descentralizacion en Colombia, las relaciones entre las diferentes entidades territo-
riales y el Gobierno central se han caracterizado por permanentes tensiones en las
que no han estado ausentes las reivindicaciones por mayor autonomia y discrecio-
nalidad en la capacidad de gasto financiado con las transferencias provenientes del
Sistema General de Participaciones (SGP) y del Sistema General de Regalias (SGR).

Es indudable que el reparto de competencias y la asignacién de recursos adi-
cionales a los Gobiernos subnacionales han contribuido al crecimiento econémico
y al desarrollo social de municipios y departamentos; sin embargo, persisten las
disparidades interregionales y la inequidad horizontal en el acceso a los bienes
publicos. A pesar de que los giros de la nacién han aumentado, el esfuerzo fiscal
de los Gobiernos territoriales no ha sido menor, lo que ha acrecentado los recursos
propios y su eficiencia concomitante, en busqueda de apuntalar el desarrollo local
y regional.

El acaecimiento de un fenémeno inesperado, como ha sido la pandemia des-
atada por la COVID-19 en marzo de 2020, hizo que estallara no solo una crisis
sanitaria, sino también una crisis econémica y social, lo que supuso la adopcién de
estrategias para evitar su propagacion y facilitar su contencién y mitigacioén, situa-
cién que afectd las finanzas territoriales, pues se registré una caida de los recaudos
tributarios y una presion sobre el gasto social que acentud las recurrentes afugias
presupuestales del pais. La pospandemia encontrara las arcas vacias y enormes
compromisos para revertir el deterioro de los indicadores sociales de municipios y
departamentos del pais.

Palabras clave: economia, desarrollo regional, pandemia, descentralizacion,
finanzas territoriales, estructura tributaria, entidades territoriales, desempefio
fiscal, desigualdades, convergencia regional.



Abstract

Since the mid-eighties, when the decentralization process began in Colombia,
relations between the different territorial entities and the central government have
been characterized by permanent tensions in which the demands for greater auto-
nomy and discretion in spending capacity that is financed with transfers from the
General Participation System (SGP) and the General Royalties System (SGR) have
not been absent.

There is no doubt that the distribution of powers and the allocation of additio-
nal resources to subnational governments have contributed to the economic growth
and social development of municipalities and states; however, interregional dispa-
rities and horizontal inequity persist in access to public goods. Notwithstanding
the State payments have increased, the fiscal effort of the territorial governments
has not been less, which have increased their own resources and their concomitant
efficiency, in the search to underpin local and regional development.

The occurrence of an unexpected phenomenon, such as the pandemic unleas-
hed by COVID-19 in March 2020, caused not only a health crisis to erupt, but also
an economic and social crisis, which led to the implementation of strategies to avoid
its spread and facilitate its containment and mitigation. This situation affected
territorial finances since there was a drop in tax collection and pressure on social
spending that accentuated recurring budget losses in the country. Post-pandemic
will find empty state coffers and enormous commitments to reverse the deteriora-
tion of the social indicators of the country’s municipalities and states.

Keywords: economy, regional development, pandemic, decentralization,
territorial finance, tax structure, territorial entities, fiscal performance, inequalities,
regional convergence.
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PROLOGO

El mensaje central del libro que aqui se presenta es que el proceso de
descentralizacion en Colombia estd en crisis y que no existe la proclamada
autonomia territorial: los gobiernos locales dependen de las transferencias
de la nacién, que son etiquetadas, carecen de bases fiscales significativas
y su autonomia de gasto estd condicionada por los controles que ejerce el
Ministerio de Hacienda. Ademas, la desigualdad territorial se profundiza en
lugar de aumentar la convergencia en el desarrollo de las regiones. Todo este
panorama se agrava con las crisis de la COVID-19 y la débil respuesta del
Gobierno nacional, que no logra liberarse de la restricciéon autoimpuesta de
mantener una estabilidad macroeconémica, como lo sefialan José Mauricio
Gil y Julian Augusto Casas.

Los trabajos de Oliver Mora y José Miguel Cardenas, y de Fabian
Leonardo Moreno y Siervo Tulio Delgado, muestran que el proceso de
descentralizacion en Colombia estuvo inspirado en las reformas orientadas
hacia el mercado adoptadas en las tltimas décadas del siglo pasado, dentro
de lo que se conocié como la “apertura econdmica”. Estas reformas suponian
que la descentralizacién era la forma de introducir competencia entre los
gobiernos locales en la provisién de bienes publicos y que por esta via se
logaria una asignacién mas eficiente de los recursos publicos.

Asi esta expresado en los discursos ideolégicos que acompafiaron el
proceso, en particular en el Plan de Desarrollo del Gobierno César Gaviria
(1990-1994). Mora y Cardenas sefialan que “La descentralizacién cons-
tituye una de las formas mediante las cuales se expresa la desregulacion
del Estado”. Se trata de que la libertad de elecciéon del consumidor en el
mercado se traslada de a la libre eleccién del ciudadano-consumidor del
mejor proveedor de bienes publicos locales: “el poder de los ciudadanos en
los procesos de votacion en condiciones de informacion de los diferentes
programas y propuestas de gobierno en la que los ciudadanos eligen entre
las mejores alternativas politicas en los municipios para el suministro de
bienes publicos”.

Los defensores de esta vision invocan a Tiebout, cuando a mediados del
siglo pasado afirmaba que la descentralizacion era una “panacea teérica”,
porque permitia introducir los mecanismos del mercado al proceso de la
eleccién publica. El problema que plantea la teoria de la eleccion ptublica
(social choice) es que en la construccion del presupuesto puablico no existe un
mecanismo de asignacion 6ptima de recursos. Se argumenta que el teorema
de la imposibilidad de Arrow sefiala que, si en un espacio de toma de deci-
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siones existen dos votantes y al menos tres opciones, no es posible llegar
a una solucién 6ptima. Dado que en el mundo real para la aprobacién del
presupuesto publico existen mas de cien votantes y méas de cien opciones, la
tarea de la optimizacién de los recursos publicos resulta imposible.

Es aqui donde la teoria neoclésica encuentra una barrera infranqueable:
la asignacién de una buena parte de los recursos de la sociedad necesaria-
mente debe hacerse por fuera del mercado, en la medida que estos pasan
por el proceso politico de la negociacién del presupuesto publico. Y como en
este caso la asignacion se da por fuera del mercado, se generarian pérdidas
en la eficiencia econémica. La forma de minimizar estas pérdidas consistiria
en que las funciones estatales que se financien con presupuesto publico
sean minimas y que una parte significativa de la provision estatal de bienes
publicos se traslade a los gobiernos locales, para hacer que tales gobiernos
compitan en el mercado por la provision de dichos bienes, y que la com-
petencia entre localidades permita la libertad de escogencia del ciudadano,
quien, sobre este principio, decidiria donde residir y hacia dénde invertir
sus recursos econémicos, lo cual conduciria a la combinacién éptima de
impuestos, bienes y servicios publicos. Se trata de la “democracia con los
pies” de Tiebout.

La localidad que realice una mejor combinacion de estos factores atraera
factores productivos fisicos, humanos y financieros, lo que estaria repli-
cando la l6gica del mercado en la asignacion de los recursos y llevaria a una
situacion 6ptima que maximizaria el bienestar de la sociedad. Ello supone
que la descentralizacién se debe dar en un contexto de reformas orientadas
hacia el mercado: privatizaciones, subsidios a la demanda, no gravar el
capital, disciplina fiscal y flexibilizacion de los mercados de bienes, capital y
trabajo, que son las reformas del Consenso de Washington, como lo indican
Moreno y Delgado.

Las reformas promercado no solo introducen la competencia entre los
gobiernos locales, sino que también lo hacen dentro de estos, en tanto en
cuanto las instituciones del orden municipal que proveen bienes ptiblicos
también deben competir entre ellas. Para que ello se dé, dicen Moreno y
Delgado, se debe pasar al subsidio a la demanda, que consiste en financiar
el acceso de los usuarios a los servicios que dan las entidades, las cuales, por
su parte, deben obtener los ingresos vendiendo servicios. Las instituciones
deben cobrar por los servicios que prestan y competir por los clientes. De
esta forma, los recursos llegarian a las instituciones a través de los usua-
rios, aunque el origen de estos recursos pueden ser los subsidios estatales
dirigidos hacia los pobres. Quienes no sean pobres, deberan ir al mercado y
comprar la provision de los bienes sociales. Las entidades son conminadas a
la venta de servicios para asi aumentar sus recursos propios.



Si esta vision de la descentralizacion se lleva hasta su expresion méas
radical, se expresaria en el autofinanciamiento de la politica social y su
financiamiento con fuentes privadas. En este caso es el mercado el que debe
proveer los bienes y servicios sociales, y en aras de la eficiencia la interven-
cién estatal resultaria excesiva (de acuerdo con el paradigma dominante), de
manera que la provision deberia ser privada.

Un corolario que se desprende del discurso de la asignacion eficiente de
los recursos con la descentralizacion es el de la convergencia del desarro-
llo. Esto se basa en que el mercado desplaza los factores econémicos desde
donde son menos productivos hacia donde lo son mas, lo cual implica que
con la competencia entre gobiernos locales las localidades pobres tendran
un crecimiento mas rapido que las regiones ricas, lo que a largo plazo dismi-
nuiria la desigualdad regional. Segtin Doris Castro y Johana Inés Cardenas,
esta vision es producto de la versién neoclasica del crecimiento econémico.

La visién de la descentralizacion hasta aqui expuesta parte del sesgo
ideoloégico del mercado como el generador de eficiencia. Esta es la vision
neoliberal, pero no es la tinica lectura que se debe tener del proceso. Existen
otras lecturas, al menos en Colombia, las cuales muestran que la descen-
tralizacion fue el espacio en el cual se negocié la aplicacion de las reformas
del Consenso de Washington: la clase politica acept6 la reforma, porque
sabia que los recursos del presupuesto nacional se agotaban con la crisis
de la deuda externa, lo que reducia la bolsa de fondos para hacer cliente-
lismo. Los acreedores del Estado aspiraban trasladar el gasto social a los
gobiernos locales y liberar los recursos del presupuesto nacional para el
pago de la deuda ptblica. Y la sociedad reclamaba un Estado més préximo
al ciudadano.

En primer lugar, los acreedores del Estado promovieron la descentrali-
zacion porque durante la crisis de la deuda externa del siglo pasado querian
trasladar el gasto social a los gobiernos locales, de tal manera que el pre-
supuesto nacional se concentrara en el pago de la deuda publica, como lo
sefialan Mora y Cardenas. Esos acreedores fueron los que promovieron el
discurso de la descentracién como el camino de la eficiencia a través de la
competencia de los gobiernos locales. Basta revisar la literatura de entonces
del Banco Mundial, el BID y el FML Y, como se sabe, su poder se trasladé a
la academia y los centros de investigacién, que ingenuamente —en el mejor
de los casos— aceptaron un discurso atemporal de una relaciéon lineal (eucli-
diana) de unas variables que no tienen en cuenta la complejidad del mundo
real, como lo indicara Gonzalez.

En segundo lugar, la clase politica acept6 la reforma que implicaba recor-
tar el presupuesto nacional, fuente de su apreciado clientelismo, en medio
de la crisis de la deuda, pero a cambio cobré el peaje de las transferencias
con la ilusion de hacer el clientelismo utilizando los recursos nacionales en
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el territorio. Ese fendmeno se dio en toda América Latina, como fue el caso
de las transferencias en Brasil con la nueva Constitucién Politica de 1988, y
las coparticipaciones en Argentina con el Plan de Convertibilidad de Menen
a comienzos de los noventa. Igual pas6é en Colombia con el programa de
ajuste econémico que se hizo en el Gobierno de Belisario Betancur, el cual
estuvo condicionado por la clase politica por aumento de las transferencias
a los gobiernos locales, en este caso al incrementar la participaciéon de los
municipios en el impuesto a las ventas (hoy IVA), con la Ley 12 de 1986.

En tercer, y altimo lugar, no se puede negar que la descentralizaciéon
respondia a los reclamos de la sociedad para aproximar el Estado a los
ciudadanos. El modelo de desarrollo antes de las reformas de la apertura
econdmica se caracterizaba por un Estado centralista, que tomaba las
decisiones desde la capital de la Reptblica, sin tener en cuenta las regiones.
Desde Bogotd se nombraban a boligrafo alcaldes, gobernadores y directores
de las instituciones. Eso cambi6 con la descentralizacion, que estuvo acom-
pafiada por la eleccion popular de alcaldes y gobernadores.

Si bien Jesus Fernando Barrios sefiala como favorables la introduccién de
mecanismos de mercado en el proceso de descentralizacién, su trabajo, y el
de Ricardo Bonilla, muestran que esos beneficios no se dieron en la realidad.
Las desigualdades territoriales se han profundizado, lo que sefiala que el
discurso de la convergencia sobre la base de la competencia en los gobiernos
locales no se verifica en la realidad, como también lo ratifican Edilberto
Rodriguez y Rolando Medina. Al contrario, aumenta la desigualdad entre
las regiones (divergencia), que de acuerdo con Moreno y Delgado es el resul-
tado de la debilidad institucional de las regiones mas pobres. Por eso, Castro
y Cardenas sefialan la importancia de los mecanismos de compensacién fis-
cal, segtn el cual las regiones mas ricas aportarian recursos adicionales a las
mas pobres. En Colombia, manifiestan Rodriguez y Medina, ese mecanismo
funciona al revés: “la dependencia de las transferencias del Gobierno central
corrobora las desigualdades interregionales y revela la escasa incidencia de
estos flujos de recursos en la superacion de las brechas territoriales existen-
tes”. Los autores indican la necesidad de incluir el concepto de equidad en el
reparto de los recursos, y afirman que es falso el postulado segtin el cual la
redistribucién tiene efectos negativos sobre la eficiencia.

Asi como no existe convergencia, tampoco se ven las bondades de la
eficiencia sobre la base de la competencia entre los gobiernos locales, como
lo muestra Bonilla. La competencia supone la autonomia de los gobiernos
locales, en el sentido de que estos podrian definir de forma auténoma los
precios que cobran (impuestos) y los productos que ofrecen (bienes ptbli-
cos). La llamada autonomia no existe. Segtin lo exponen Barrios y Bonilla,
los gobiernos tienen una fuerte dependencia de las transferencias de la
nacion, recursos que estan etiquetados en su destino, uso y forma como
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deben ser utilizados. Esa autonomia se redujo atin mas con los controles
que el Ministerio de Hacienda introdujo a los gobiernos locales como resul-
tado de la crisis de deuda territorial de la segunda mitad de la década del
noventa. La deuda fue la valvula de escape que encontraron los gobernantes
locales para poder tener alguna flexibilidad en el gasto. Ante la debilidad
fiscal de los gobiernos locales, y su dependencia de las transferencias que
vienen de la nacion, Castro y Cardenas sefialan que se trata méas bien de una
descentralizacion del gasto. Pero si a ello se le suma la inflexibilidad en los
gastos producida por la asignacién predeterminada de las transferencias,
esa afirmacién resulta muy débil, aunque tiene algo de verdad.

Resulta curioso que los trabajos aqui presentados afirmen que la des-
centralizacién en teoria propicia la convergencia del desarrollo territorial y
mejora la asignacion de los recursos, y al mismo tiempo aseguren que en
la préactica ha pasado todo lo contrario. Esta contradiccion entre el discurso
y los hechos debe invitar a reflexiones posteriores, para no quedarse en
demostraciones estilizadas de competencia y eficiencia con argumentos
légicos elaborados de forma impecable, incluso formalizado en el len-
guaje matematico. La pureza formal no puede reemplazar lo que pasa en
la realidad, que es el llamado que hace Gonzalez. Dicho autor sefiala que
es reduccionista aproximarse a la realidad como si se tratara de la proyec-
cién lineal de unas variables (que él llama estado estacionario), como si la
realidad no se transformara. Agrega que no se pueden hacer proyecciones
lineales como las que si incluye el Marco Fiscal de Mediano Plazo, cuando
la sociedad esta recibiendo un fuerte impacto como en el caso de la crisis de
la COVID-I19.

Sobre el tema de las regiones, se debe tener en cuenta que una cosa
es una regioén definida por similitudes culturales, sociales, econémicas e
histdricas, y otra cosa muy distinta es una regién como una unidad politi-
co-administrativa: con gobernador (o regente), jurisdiccion administrativa,
presupuesto propio, recursos y competencias, como existe en algunos
paises. Eso no existe en Colombia, de manera que las politicas de caracter
regional son muy débiles y no se pueden esperar resultados importantes.
Esto es mas cierto si se tiene en cuenta la debilidad de los departamentos
como institucioén, aseguran Moreno y Delgado. La region seria un nivel
intermedio entre la nacién y los departamentos, como sucede en Francia.
Alli, una regién est4 conformada por un grupo de departamentos.

Pero, como lo sefialan Mora y Cérdenas, lo que cambia es el régimen
de acumulacién. Los mercados nacionales no importan, lo que importa,
de acuerdo con Rodriguez y Medina, es “la competitividad regional, y el
instrumento principal se trasladara de la planificacion a la gestién regional”.
Se pasa del modelo de sustitucion de importaciones, en el cual lo central era
el mercado interno, a un modelo de desarrollo basado en la insercion de las
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regiones en la economia mundial, que es el llamado modelo de apertura
econémica. Pero este modelo, indican Rodriguez y Medina, gener6é una
destruccién del sector productivo y una reprimarizacién de la economia.
Gonzélez afirma que ello es producto de la dependencia de la economia
colombiana del petréleo y los minerales, lo que se conoce como la enferme-
dad holandesa.

Para finalizar, la crisis de la COVID-19 agravo los problemas de la des-
centralizacion y, ante esto, la respuesta del Gobierno colombiano fue muy
débil, como lo sefialan Gil y Casas. Se requeria un mayor gasto del Gobierno
para incentivar la demanda agregada, el cual se debia concentrar en trans-
ferencias de ingreso a la poblacion y apoyo a las empresas para proteger el
empleo. Ademas, deberia estar acompafiado con una reforma tributaria que
permitiera generar més ingresos fiscales, y una suspension de los pagos de
la deuda puiblica para abrir espacio fiscal. Las propuestas se pueden ampliar
y deben ir mas alla de los ajustes en los ingresos y los gastos ptblicos. Lo
que la pandemia mostro es que esta en crisis el modelo econémico y politico
del pais, y que se requieren reflexiones de carécter estructural como las que
estan recogidas en el presente libro.

Cesar Augusto Giraldo Giraldo
Universidad Nacional de Colombia
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PRESENTACION

Desde mediados de la década del ochenta, cuando se inici6 el proceso de
descentralizacion en Colombia, las relaciones entre las diferentes entidades
territoriales y el Gobierno central se han caracterizado por permanentes
tensiones en las que no han estado ausentes las reivindicaciones por mayor
autonomia y discrecionalidad en la capacidad de gasto financiado con las
transferencias provenientes del Sistema General de Participaciones (SGP) y
del Sistema General de Regalias (SGR).

Es indudable que el reparto de competencias y la asignacién de recursos
adicionales a los Gobiernos subnacionales han contribuido al crecimiento
econémico y al desarrollo social de municipios y departamentos; sin
embargo, persisten las disparidades interregionales y la inequidad horizon-
tal en el acceso a los bienes publicos. A pesar de que los giros de la naciéon
han aumentado, el esfuerzo fiscal de los Gobiernos territoriales no ha sido
menor, lo que ha acrecentado los recursos propios y su eficiencia concomi-
tante, en busqueda de apuntalar el desarrollo local y regional.

El acaecimiento de un fendmeno inesperado, como ha sido la pandemia
desatada por la COVID-19 en marzo del afio 2020, hizo que estallara no
solo una crisis sanitaria, sino también una crisis econémica y social, lo que
supuso la adopcion de estrategias para evitar su propagacion, facilitar su
contencion y mitigacién, situacion que afect6 las finanzas territoriales, pues
se registrd una caida de los recaudos tributarios y una presién sobre el gasto
social, que acentud las recurrentes afugias presupuestales del pais.

El contenido del presente libro esta agrupado en tres partes. En la pri-
mera parte, “El contexto econémico”, los profesores Edilberto Rodriguez
Aratjo y Rolando Medina Miranda trazan un panorama del desempefio y
la recomposicion de la economia regional durante las altimas dos décadas,
que apuntan a una mayor divergencia en el desarrollo territorial. También
en esta seccion esta el escrito de los profesores José Mauricio Gil Leén y
Julidn Augusto Casas Herrera, quienes determinaron el impacto causado
por la COVID-19 en la salud publica y el crecimiento econémico, a la vez
que las medidas adoptadas por el Gobierno nacional y las autoridades
monetarias para contrarrestar las pérdidas humanas y propiciar la reactiva-
cién econémica.

En la segunda parte, “El contexto fiscal”, los profesores Oliver Marcel
Mora Toscano y José Miguel Cardenas Salinas analizan la relacién entre
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el proceso de descentralizacion, como mecanismo de desregulacion del
Estado, y la descentralizacion fiscal, y cuestionan la contradiccién evi-
denciada en las transferencias de responsabilidades y la correspondiente
transferencia de recursos. El profesor Jorge Ivan Gonzélez Borrero, por su
parte, enjuicia la pretensién gubernamental de retornar el ritmo de creci-
miento econémico de la prepandemia y critica la subjetividad y rigidez del
Marco Fiscal de Mediano Plazo —fuente de las politicas macroeconémicas—,
que sacrifica la reflexion sobre la dindmica econémica real y magnifica la
“senda de crecimiento” del equilibrio de estado estacionario de la economia
colombiana, que en las tltimas dos décadas ha estado atada a las exporta-
ciones de combustibles fésiles, pese al cambio de matriz energética.

En la tercera parte del libro, “Las finanzas territoriales”, se abordan
las caracteristicas y los factores que han incidido en las inestables cuentas
financieras de las entidades territoriales. El profesor Jestis Fernando Barrio
Ordoériiez examina el comportamiento de las finanzas de los municipios
y departamentos, tanto desde el punto de vista de su componente de los
ingresos tributarios como de la composicion del gasto puablico territorial,
en el marco de la profundizacion de proceso de descentralizacion fiscal y
politica inaugurada en los afios ochenta.

Por otra parte, el profesor Ricardo Bonilla Gonzélez analiza de forma
detallada la estructura politico-administrativa del pais y las fuentes de
financiamiento, entre ellas la tributacion departamental, municipal y dis-
trital. Se detiene en los pormenores de la trayectoria, la composicion y la
evolucién del recaudo tributario en los aciagos tiempos de la pandemia del
coronavirus. Asimismo, los profesores Fabidn Leonardo Romero Bolivar y
Siervo Tulio Delgado Ruiz se adentran en la identificacion de las dispari-
dades interregionales y la inequidad distributiva que la ha acompafiado,
a partir de la implantacién de la descentralizacion fiscal en la década del
noventa —asociada a la ruinosa apertura econdmica—, de la cual ha resultado
una creciente desigualdad en la provisién de los bienes publicos. Particular
atencion le confieren los autores al examen de las finanzas departamenta-
les, en las que, a diferencia de las cuentas municipales, las transferencias
intergubernamentales no han tenido mayor peso o incidencia en los recur-
sos obtenidos.

En dltimo término, las profesoras Doris Castro Santiago y Johanna
Inés Cardenas Pinzén examinan mediante la metodologia del ILPES de los
cuadrantes de desempefio, el desempefio econémico y fiscal de 26 ciudades
capitales principales colombianas, a fin de dar respuesta a las tendencias
orientadas a la convergencia o divergencia territorial en torno al PIB y al PIB
per cépita, lo que no se refleja en la reducciéon de la brecha fiscal existente.

El libro que se publica bajo el sello editorial de la UPTC es el resultado
de un encomiable esfuerzo colectivo de los grupos de investigacion Modelos
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de Desarrollo de América Latina (MODEAL) y Observatorio de Coyuntura
Econémica Regional y Urbana (OIKOS).

Invitamos a los lectores a compartir los enjundiosos textos aqui inclui-
dos, los que contribuirdn a discernir los intricados laberintos de las finanzas
publicas territoriales en los dificiles momentos que la sociedad y la econo-
mia colombiana estan afrontando.

Edilberto Rodriguez Aratjo
Luis Eudoro Vallejo Zamudio
José Luis Cruz Vasquez

Editores
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PERFILES DE LA ECONOMIA REGIONAL EN COLOMBIA (2005-2020)
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Introduccion

La economia se desenvuelve en dos dimensiones: la espacial y la tempo-
ral. Durante mucho tiempo la teoria econémica ignor¢ la primera, hasta que
fue rescatada por los economistas regionales en el siglo XX.

En ese contexto, el espacio, en un sentido amplio, y el territorio, en un
sentido restringido, se convierten en el sustrato de diversos procesos, que
tienden hacia la concentracién de la actividad econémica y de la poblacién,
y requieren de intervenciones publicas especificas para atenuar las dispari-
dades o desigualdades surgidas. Es ahi donde hacen presencia las politicas
regionales de diversas vertientes teéricas, asociadas a dos grandes corrientes
del pensamiento econémico, la keynesiana y la neoclasica.

La persistencia de estas disparidades territoriales (intrarregionales o
interregionales) se ha mantenido en América Latina y, particularmente,
en Colombia. En la formulacién y el disefio de las politicas de desarrollo
territorial, con énfasis end6geno, es notable el aporte de instituciones con-
tinentales como el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y
Social (ILPES), adscrito a la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL).

Por otro lado, la trayectoria econémica de Colombia en el periodo
2005-2020 ha evidenciado tendencias hacia la concentracién de la economia
agregada y de la poblacién en algunos territorios (regiones), asi como de la
estructura productiva, lo que ha conducido a la primacia de algunos secto-
res como resultado de la desindustrializacion y la terciarizacion, fenémenos
que se remontan a la década del setenta del siglo pasado. El cambio estruc-
tural ha acentuado las disparidades territoriales, y las politicas regionales
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que se han adoptado —exceptuando la descentralizacién— no han hecho
explicita su focalizacion, por lo que sus efectos han sido inocuos.

El comportamiento de algunos indicadores de las finanzas publicas
territoriales, tales como la generacién de recursos propios y la dependencia
de las transferencias del Gobierno central, corroboran las desigualdades
interregionales y revelan la escasa incidencia de estos flujos de recursos en
la superacion de las brechas territoriales existentes.

1. Economia, desarrollo y territorio
1.1 Los fundamentos de la economia regional

La teoria econémica, en cualquiera de sus dos grandes vertientes, la
clasica, neoclasica y la keynesiana, soslay6 la dimensién espacial®l y, por
extension, la territorial, en el andlisis agregado de los procesos econémicos
(Asuad, 2001; Cuadrado-Roura, 2006; Cuadrado-Roura, 2014), haciendo
mayor énfasis en su componente temporal. Cuervo (2006) cataloga el anali-
sis econémico dominante en los siglos XVII y XVIII como “dimensional”, lo
que se subsanard en el siglo XIX.

La economia se desplaza en las coordenadas espaciotemporales, pese
a que los territorios, expresion del espacio fisico, del espacio geografico,
que no es econémicamente neutral, son una intrincada trama en la que
interacttan diversos factores sociales, culturales, politicos, institucionales,
ambientales, entre otros. El espacio, y en un sentido restringido, el territorio,
se mantuvieron en el olvido (Cuadrado-Roura, 2014) dentro del anélisis eco-
némico convencional.

La actividad econémica se inserta en la organizacién espacial y trae con-
sigo diversas ventajas o beneficios, con mediacion directa de factores como
indivisibilidad, insustituibilidad, inmovilidad y polivalencia, y a su vez, de
forma indirecta, mediante el grado de densidad y el tipo de sector econé-
mico de referencia, lo que da lugar a los encadenamientos intersectoriales
(cadenas productivas o cadenas de valor).

Por ello, el foco de la atencién de la economia regional se anclé en el
estudio “de las relaciones e interacciones mdltiples y biunivocas que se dan
entre la actividad econémica sobre el espacio y el que este por si mismo
produce” (Asuad, 2001, p. 140).

La economia regional, en que se considera a Johann von Thiinen como
pionero del andlisis de la localizacién econémica en el siglo XIX, componente

> Moncayo (2002) escribe atinadamente: “En la llanura homogénea, sin montafias, sin costas y sin rios del
marco neoclasico, los aspectos atinentes a la localizacion espacial de la actividad productiva no eran elemen-
tos centrales en el analisis del crecimiento y la acumulacion del capital” (p. 8).
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que le da a la economia regional su estatus cientifico (Capello, 2006), vuelca
su andlisis en la distribucién espacial de los agregados econémicos y arti-
cula microprocesos y macroprocesos territoriales en un horizonte temporal.

En la primera mitad del siglo XX surgirdn los aportes de economistas
como Hotelling, Englédnder, Losch y Hoover, precursores de la economia
regional, con estudios regionales liderados por economistas norteameri-
canos y europeos (Arrow, Debreu, Koopmans, Myrdal, Hirschman, entre
otros), que reconocieron la integracién del tiempo y el espacio en los proce-
S0s econdmicos.

Posteriormente surgen las contribuciones tedricas més trascendentales
en el estatus cientifico del analisis econdmico regional, como las de Isard,
Beckman, Greenhut, Friedman, Hansen, Perroux, Aydalot, Richardson y
Von Boventer, las que, como cita Cuadrado-Roura (2006, 2014), fueron forta-
lecidas por los estudios empiricos elaborados desde las “nuevas teorias del
crecimiento” y la “nueva geografia econémica”. Las politicas de desarrollo
regional abrevan en los estudios tedricos y aplicados, propios de la econo-
mia regional.

Para Capello (2006) se ha dado una fertilizacion cruzada entre la econo-
mia regional y la ortodoxia econémica alrededor de la presencia dominante
del espacio en el andlisis econdmico, lo que ha llevado a catalogar a aquella
como una disciplina de la ciencia regional.

De la economia regional se desprenden dos vertientes: el enfoque del
crecimiento regional y el enfoque del desarrollo regional. Mientras el pri-
mero tiene unos alcances macroeconémicos, con énfasis en el ingreso y el
empleo, el segundo tiene unos fundamentos microterritoriales que ahondan
en los factores y actores que conducen al desarrollo, sin soslayar la inciden-
cia de las tendencias globalizadoras, que empujan a las regiones a competir
para convertirse en ganadoras o perdedoras (Merchand, 2007).

Segun Gutiérrez (2006), las once teorias del crecimiento econémico
regional, que enumera, no son excluyentes, sino complementarias, por lo
que no existe un marco teérico tnico, pues existen “factores, condiciones y
mecanismos del crecimiento regional” (p. 187) que explican el divergente
desarrollo regional. Las teorias predominantes son la teoria neoclasica del
crecimiento (TNC), la teoria del crecimiento endégeno (TCE), la teoria del
multiplicador regional (TMR), las caracteristicas espaciales o las variables
geograficas de las economias regionales.

En contraste, otras teorias como la teoria de los polos de crecimiento
(TPO) y las teorias de la causacion circular y acumulativa (TCA), la teoria
de la concentracion y los rendimientos crecientes (TCR) o la nueva geografia
regional, la teoria del desarrollo endégeno (TDE), destacan los efectos dina-
micos de las economias de aglomeracién, de la que se derivan las asimetrias

21



Perfiles de la economia regional en Colombia (2005-2020)

regionales, es decir, el crecimiento regional origina la desigualdad y la
reproduce (Gutiérrez, 2006).

Capitulo aparte merece la teoria del cambio estructural (TCS), que aso-
cia el crecimiento del producto y el ingreso regional con la diversificacion
de la estructura productiva, de tal manera que la expansién de la economia
depende del cambio estructural sectorial, que supone la transicion de la eco-
nomia regional de las actividades primarias a las terciarias, pasando por las
secundarias, dependiendo del mayor dinamismo de la tasa de crecimiento
de los sectores de mayor capacidad de arrastre, que jalonan transformacio-
nes territoriales y sociales.

El enfoque de la TCS esta emparentado con la teoria del desarrollo end6-
geno (TDE), que relieva la importancia del cambio estructural y en el que
el ancla del desarrollo es el territorio (local, en una escala restringida, pero
regional en sentido amplio), con actores y factores, con un rol protagénico en
las decisiones de los procesos econdmicos, politicos y sociales.

En los noventa se registr6é un relanzamiento de la economia regional y,
en general, de la ciencia regional —después de una aparente crisis resultante
de la irrelevancia de los problemas practicos y el declive de la interdisci-
plinariedad (Capello, 2006)-, el cual significé la recuperacion del esplendor
perdido, con su practicidad y multidisciplinariedad.

A finales del siglo pasado se observa un retorno a los problemas reales
que requieren politicas regionales y urbanas, particularmente en Europa
bajo la égida de la Unién Europea, comprometida con la cohesién y conver-
gencia regional (Cuadrado-Roura, 2006).

Por otro lado, el espacio econémico?, entendido como un sistema espa-
cial, no puede concebirse como un simple lugar, sino como un entramado
en el que se dan relaciones entre actividades emisoras y actividades recep-
toras, en las que, a su vez, se tejen relaciones asimétricas, de jerarquizacion
y subordinacion. El anélisis econémico haria mayor énfasis en la region
econémica como un sistema abierto, con origen en los flujos econémicos
y lugares de destino, a lo que se agrega la diferenciacién y la interacciéon
sectorial, que hacen alusién directa a la estructura y el comportamiento de
la economia regional, sin referencia a la proximidad, a la contigtiidad, ni
continuidad geografica, que caracteriza a un territorio organizado como
es la region.

La regién econdmica sirve de sustrato a las actividades econdmicas entre
las cuales se generan relaciones de interdependencia y articulacion, de las
que se derivan eslabonamientos intersectoriales o cadenas productivas, con

* Se define como “un sistema abierto complejo de relaciones econémicas entre unidades en un marco interac-
tivo en el tiempo y en el espacio” (Asuad, 2001, p. 14).
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eslabones, centros o nodos jerarquizados con un denominador comun: la
reproduccion de relaciones econémicas funcionales entre un centro o polo
dominante y una periferia dominada (Cuervo, 2011).

Capello (2006), reconociendo el medio siglo de la economia regional,
trae a colacion la importancia de la cohesion territorial como una de las
estrategias trazadas por la Unién Europea ligada a las politicas de desarrollo
territorial. En América Latina esa preocupacion surgio en las altimas dos
décadas de la mano de la CEPAL, entidad continental que formula estra-
tegias y politicas regionales de, por lo menos, cuatro generaciones, desde
mediados del siglo pasado hasta el tiempo transcurrido del presente siglo
(Buitelaar et al., 2015).

El concepto de region se deriva del territorio® y de espacio, considerado
en la teoria del crecimiento regional de los afios cincuenta y sesenta como
un espacio uniforme-abstracto, fisico y continuo, como un receptor del
desarrollo, asociado principalmente al espacio geografico, que “se dividia
en ‘regiones’, dreas de un tamafio fisico-geografico limitado (normalmente
coincidente con las unidades administrativas) considerado internamente
uniforme y, por tanto, sintetizable en un vector de caracteristicas agregadas
de naturaleza socio-econémico-demografica” (Capello, 2006, p. 179). En la
década del setenta ya no era considerado como un simple contenedor fisico,
sino como un factor productivo determinante en la biisqueda de la compe-
titividad regional.

(Qué es una region? “Es una pregunta que, a juicio de muchos, todavia
no tiene respuesta precisa”, como sostiene Boisier (1998, p. 3), pues depende
de las tipologias formuladas® a variables o criterios diversos (geogréficos,
econdmicos, administrativos, ambientales, politico-administrativos, etc)). A
su vez, el concepto de regioén no es univoco ni estatico, sino dindmico, no es
absoluto, sino relativo. Quiza sus caracteristicas principales son, segtn lo
anota Merchand (2007), polisemia, polivalencia y multiescalaridad.

Una forma de organizacion territorial es la region no econémica, la que,
segtn Boisier (1988), surge desde la perspectiva de regionalidad histérica
(desde abajo) o institucionalidad regional (desde arriba) como resultado de
una particién o agregacion de unidades subnacionales.

Los tipos de regiones no econémicas mas conocidos son: homogéneas,
nodales, polares o funcionales, y regiones plan/programa (Asuad, 2001;

> La nocién de territorio se concibe como un concepto envolvente, diverso, que rebasa el plano regional/
local, al involucrar otras dimensiones, por ejemplo, cultural, geografica, politico-administrativa, etc. De alli se
deriva la heterogeneidad territorial.

® En Colombia se conoce una decena de taxonomias, dependiendo de la entidad que utiliza una u otra
clasificacién, tales como el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), Banco de la Reptublica, Ministerio
de Hacienda, Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Consejo Privado de Competitividad y el
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE), cuya tipologia se utilizara en este texto.
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Massiris, 2005), asociadas a decisiones y acciones para intervenir, a través
de politicas publicas, dentro de unos limites espaciales, llamense territo-
rio o region.

1.2 El desarrollo regional y las politicas de desarrollo territorial

Las primeras reflexiones sobre el desarrollo socioespacial desigual coin-
ciden con los origenes de las teorias del desarrollo en general (Riffo, 2013),
en las que la CEPAL se distanci6 de los enfoques eurocéntricos dominantes,
tal como lo sugiere Cuervo (2011), proponiendo una concepcion sistémica,
cuyo eje lo constituia la reproduccién del sistema centro-periferia, derivada
parcialmente de la tendencia al deterioro de los términos de intercambio en
el comercio mundial.

Existe una estrecha relacion entre el espacio y la sociedad; el espacio es
habitado y transformado, por lo que la sociedad que se apropia del espacio
genera procesos sociales conducentes al desarrollo (“construccion social de
espacio o region”, a lo Boisier), tomando el espacio como dimension de los
procesos sociales o como lo sostiene Riffo (2013), “organizacién espacial de
la sociedad” (p. 11). Esta relacion es abordada desde diferentes disciplinas,
comprendidas dentro de las ciencias sociales y ciencias naturales, tales
como la geografia, la economia, la sociologia, la biologia, la ciencia politica,
la antropologia, etc.

De aqui resultan estrategias para transformar un patrén de desarrollo
regional, que se presume es desigual (CEPAL-ILPES, 2012; CEPAL, 2015),
y cuya matriz decisional —que se asemeja a una cometa (Boisier, 1998), con
factores, agentes y actores pertenecientes a la region—, es endégena (Boisier,
1988; Boisier,1998).

Siguiendo a Capello (2006), “El desarrollo es, de hecho y por definicién,
enddgeno” (p. 175). Esto significa que la agenda de desarrollo territorial
incorpora las capacidades enddgenas e invierte la logica tradicional de
arriba-abajo por la 16gica emergente de abajo-arriba (Moncayo, 2002), lo que
lleva a desplazar la atencion del Estado-nacién al Estado-region, tendencias
centrifugas aceleradas por la asimétrica globalizacion (Cuervo, 2006).

En ese marco, Boisier (1997) utiliza la metéafora del hexagono de la
cometa, para ejemplificar la dialéctica del desarrollo regional como un
subproducto de un proyecto colectivo societal. Asi las cosas, un marco de
referencia pertinente enlazaria complementariamente elementos tedricos y
metodoldgicos, derivados de los distintos enfoques resefiados.

Asimismo, subrayando la conexién entre crecimiento y desarrollo,
Gutiérrez (2006) enfatiza que el crecimiento econémico regional no es
monocausal, pues estd mediado por factores endégenos y exdgenos, y esta
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asociado a cuatro componentes: precondiciones, mecanismos de propaga-
cién, factores dinamizadores y factores de refuerzo, y para potenciarlos se
requiere una politica de desarrollo regional o, en sentido restringido, de
desarrollo econémico local (ILPES, 2007), que han estado en boga desde la
década del ochenta.

En América Latina, contrario a lo que se observa en la mayoria de los
paises desarrollados, los elevados niveles de concentraciéon econémica
guardan concomitancia con altos niveles de desigualdad (Silva, 2012), lo que
demanda explicitas politicas de desarrollo regional, en las que se combinen
politicas nacionales de arriba hacia abajo y endégenas de desarrollo local de
abajo hacia arriba.

El ILPES ha acufiado la expresion “economia de las disparidades terri-
toriales” (2007) y ha catalogado los desequilibrios econémicos territoriales
como un fenémeno inevitable, que se manifiesta en la excesiva concen-
tracion o divergencia o la creciente desconcentraciéon o convergencia, que
pueden significar mayor o menor igualdad, pero no son sinénimos de
malestar o bienestar colectivo. A su vez, existen varios tipos de configura-
cién econdémica espaciales: primaciales y multipolares, que se ramifican en
polarizados y estratificados, de los cuales depende la dindmica territorial.
En esa medida, la apuesta se ha orientado a la igualdad, como garantia de
acceso a los derechos fundamentales individuales y colectivos, y la equidad
como igualdad de condiciones en el territorio para el aprovechamiento de
las oportunidades.

Las desigualdades o disparidades territoriales o regionales derivadas de
la concentracién econémica espacial, pueden ser consideradas o no como
un problema (Cuervo, 2003; Riffo, 2011; CEPAL, 2019), que tienden a per-
sistir, no obstante, la intervencion publica sobre el territorio (Boisier, 2014).
Segun Silva (2012), América Latina exhibe una elevada concentracién eco-
noémica espacial, que caracteriza la heterogeneidad territorial, en que, como
resultado de las economias de aglomeraciéon —catalizador del crecimiento
econémico—, se encuentran paises monopolares (primaciales), bipolares
(bicefalia) y multipolares (pluricefalia), como manifestacion de las profun-
das brechas intrarregionales (CEPAL, 2009; CEPAL, 2017).

Las disparidades econémicas territoriales se sittan en el centro de las
preocupaciones de las politicas ptiblicas volcadas sobre el desarrollo regio-
nal, con diferentes horizontes de tiempo, lo que el ILPES (2007) denomina la
economia politica de las disparidades econémicas territoriales, entendiendo
que las disparidades estan atravesadas por la igualdad (“igualdad en la dife-
rencia”, de acuerdo con el inestable equilibrio entre derechos individuales
y derechos colectivos) y la equidad y sus connotaciones éticas, sociales y
politicas, que se hacen mas evidentes en el territorio.

25



Perfiles de la economia regional en Colombia (2005-2020)

De esa manera, la intervencién publica se justifica més por criterios
de equidad, sin menoscabo de la eficiencia (el falso dilema o conflicto,
tamizado por los juicios de valor, Cuadrado-Roura, 2012) y la estabilidad
macroecondémica, en el entendido de que las desigualdades territoriales
generan ineficiencia y pérdidas en crecimiento econémico y bienestar social
(CEPAL, 2009; Silva, 2012).

Desde la segunda mitad del siglo XXI se ha dado una tendencia pen-
dular del desarrollo territorial, en la que se combinan dos enfoques: el
intrarregional (por ejemplo, la estrategia del manejo de las cuencas hidro-
graficas), y el interregional, en el que el desarrollo desigual, asimétrico,
ocupa el centro del andlisis y del debate, y cuyo mecanismo correctivo es la
planificacién regional (Moncayo, 2002; Gutiérrez, 2006; Bielschowsky, 2010;
Riffo, 2013). En el siglo XXI prevalece el segundo enfoque, percibido como
un retorno a las politicas regionales convencionales en que se combinaron
politicas de estirpe keynesiana y neoclésica.

Para Moncayo (2002), el punto de inflexion, la transiciéon de la primera
a la segunda generacion de politicas se registré en los decenios sesenta y
setenta (desconcentracion territorial y disparidades interregionales), hasta
los afios ochenta y noventa, mediada por los procesos de descentralizacion
que anticiparon una tercera generacioén, centrada en la competitividad a
diferentes escalas (micro, meso, macro y meta).

Riffo (2013) reconoce que, pese a la diversidad de marcos conceptuales,
desde las perspectivas tedricas del ILPES, existe y persiste el desarrollo terri-
torial desigual en América Latina, y destaca la relevancia de las politicas
publicas en la superacion de los desequilibrios socioespaciales, articuladas a
la planificacion del desarrollo regional.

Durante la segunda mitad del siglo XX, en especial desde la década
del sesenta, se registr6 una evolucion del pensamiento cepalino sobre las
desigualdades regionales y la capacidad de la planificacion regional de
contribuir a corregir dichas desigualdades, que puso en el centro la endoge-
neidad de los procesos de desarrollo, los cuales, sin embargo, tienen limites
estructurales (Riffo, 2013).

De las politicas publicas se desprenden familias de politicas territoria-
les (Moncayo, 2002) o ecosistema de politicas para el desarrollo territorial
(CEPAL, 2019), que estan asociados a la descentralizacién y al federalismo
ensayados en América Latina en la década del noventa. Estas politicas
de desarrollo econémico territorial se han ido configurando de manera
“espontdnea, desordenada y sin coordinacién”, combinando los diferentes
niveles, articulando lo sectorial y lo transversal, de tal forma que “El desa-
rrollo regional ‘desde arriba’ (politicas regionales) coexiste con el desarrollo
local ‘desde abajo’ (desarrollo local) y atravesado por preocupaciones trans-
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versales en lo politico (descentralizacion), en lo ambiental (ordenamiento
territorial), y en lo social (derechos, pobreza)” (ILPES, 2007, p. 10).

Son dos escalas del desarrollo cuyo tronco comun es el territorio como
punto de encuentro, en el que se entrecruzan las politicas sectoriales y
transversales. Para el ILPES (2007), las disparidades econémicas territoriales
en América Latina y el Caribe, durante el periodo 1990-2005, tendieron a
mantenerse inalterables (estancadas), lo cual significa para este organismo
una contencién de la tendencia a la convergencia previa a los afios noventa.
En esa direccién, el ILPES sugiere una concomitancia entre la contenciéon
de la convergencia y las denominadas reformas econémicas estructurales
emprendidas por los Gobiernos latinoamericanos.

Las politicas de desarrollo regional” datan de los afios cuarenta, con su
momento de auge en los sesenta y setenta. Al comienzo tuvieron un sesgo
intrarregional para luego transitar a lo interregional y simultdneamente
surgieron instituciones que apalancan estas politicas (ILPES, 2007). Asi las
cosas, el desarrollo regional, de la mano de la planificacién regional, resulta
siendo “un subproducto deseable, pero no (...) una finalidad de la accion del
centro” (Boisier, 1981, p. 23).

En los noventa y en el 2000, el acento principal estara ya no tanto sobre el
desarrollo regional, sino sobre la competitividad regional, y el instrumento
principal se trasladard de la planificacion a la gestion regional (Boisier, 1996).

En el siglo XXI se amplia la gama de politicas regionales —tales como
la descentralizacion y el ordenamiento territorial-, ademaés de la basqueda
de la competitividad como mantra de la globalizacién; politicas que, a su
vez, estdn articuladas a politicas sectoriales y transversales, de las que sur-
girfa una familia o generacion de politicas territoriales, trazadas desde el
Gobierno central. Moncayo (2002) se refiere a las politicas que emergen en
este siglo como un “nuevo paradigma de desarrollo territorial”.

La Agenda de Desarrollo 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) replantean el horizonte del desarrollo y redefinen la articulacién
entre las escalas® global, nacional, regional y local, que va delineando un
enfoque multiescalar del desarrollo territorial, y, concomitantemente, de
planificacién multinivel®, que est4 asociada a la gobernanza multiescalar
(CEPAL, 2017).

7 El ILPES define la politica regional como “el conjunto de criterios, estrategias y herramientas de inter-
vencién publica conducidas por el gobierno central o federal, con el propédsito de corregir las brechas
de desarrollo entre las diferentes jurisdicciones de un mismo territorio nacional, o bien dar respuesta a
problemas especificos de regiones determinadas” (2007, p. 29).

8 La CEPAL (2017) define la escala, en contraste con la nocion cartografica, como “el &mbito geografico de
despliegue de un determinado proceso, funcién o problema” (p. 11).

° El concepto de nivel se diferencia de la escala, por hacer referencia a la organizacion juridica-politica del
territorio, los niveles de gobierno, claves para la planificacion, gestion y administracion de los procesos de
desarrollo territorial (CEPAL, 2017).
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En Colombia, el DNP (Alfonso, 2019) ha privilegiado un enfoque
territorial de la planeacién con perspectiva regional basado en Is subregio-
nalizacion funcional y el sistema de ciudades, distante de los convencionales
limites politico administrativos. En ese plano, el énfasis de las politicas
publicas de desarrollo regional se traslada de la compensacién del “cierre de
brechas” al aprovechamiento de las potencialidades existentes, entre ellas,
la competitividad regional (Lopez et al.,, 2021).

1.3 Los estudios regionales en Colombia

Uno de los referentes infaltables en la literatura sobre economia y poli-
tica regional en Colombia es el Centro de Estudios Econémicos Regionales
(CEERY), fundado en 1997 y adscrito al Banco de la Reptblica, sucursal
Cartagena, institucion pionera en los estudios de economia regional y
urbana, y temas transversales del desarrollo regional (Bonilla & Galvis,
2017), con prevalencia de ejercicios econométricos. Durante este periodo,
este prestigioso centro ha publicado més de 300 documentos, a través de dos
series: los Cuadernos de Historia Econémica y Empresarial (CHEE) y los
Documentos de Trabajo sobre Economia Regional (DTSER)".

La centralidad de las investigaciones realizadas gira alrededor de la eco-
nomia del Caribe colombiano (Bonet et al., 2020). La agenda de investigacion
del CEER ha estado ligada a la formulacion de politicas puablicas orientadas
a la reduccion de las disparidades interregionales (Bonilla & Galvis, 2017).

Uno de los temas relevantes dentro de los estudios del CEER es el ana-
lisis de las tendencias de la convergencia regional; sin embargo, a juicio del
CEER, “la mayoria de trabajos [sic], realizados con distintas metodologias y
herramientas de analisis, no encuentran evidencias de que Colombia sea un
caso exitoso donde las regiones mas rezagadas estén creciendo més rapido
que las més aventajadas”. A renglén seguido, afiaden: “El mensaje es claro,
aunque no muy alentador: a pesar de mejoras globales en los indicadores
socioeconémicos, el rezago regional persiste en el tiempo” (Bonet & Pérez,
2020, p. XIV).

Galvis et al., en su estudio sobre la ocurrencia del fen6meno de conver-
gencia'? o divergencia en Colombia, afirman categdricamente: “Colombia es
un pais con profundas desigualdades” (2020, p. 191).

0" Antes del CEER, en 1976, fue creado en la Universidad de los Andes, el Centro Interdisciplinario de Estudios
sobre el Desarrollo (CIDER), anteriormente denominado Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales
(CIDER), institucion formadora de planificadores regionales y urbanos, guiados por “visiones holisticas del
desarrollo regional” (Universidad de los Andes, 2017).

" A marzo de 2017 se habian divulgado 42 CHEE, 253 DTSER, 25 libros de la coleccién de Economia Regional
y ocho libros de historia econémica.

12 El anélisis de esta tendencia se ha hecho en Colombia, principalmente, desde dos métodos tipo f (beta)
y tipo o (sigma) de convergencia, con resultados discrepantes (Galvis et al., 2020). Los enfoques alternativos
arrojan resultados que evidencian la ausencia de convergencia econémica regional en Colombia.
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Por otro lado, al examinar el acervo de estudios regionales en Colombia,
es inevitable mencionar el trabajo de Cérdenas et al. (1993), cuyo periodo de
andlisis fue 1950-1989 y constituye la investigaciéon seminal en Colombia,
la cual encontré evidencia de convergencia (condicional) econémica regio-
nal durante el periodo 1950-1989, que se prolongé en la dltima década
del siglo XX.

Esta hipotesis fue controvertida por Bonet & Meisel (1999), quienes
tomaron como periodo de analisis 1926-1995 con tres subperiodos: 1960-
1972: divergencia; 1973-1983: convergencia, y 1984-1995: aceleracién de la
divergencia. Bonet y Meisel (2006) corroboran este hallazgo y reafirman
la persistencia de las disparidades y la inexistencia de un patrén definido
de convergencia, acompafiado de la polarizacién econémica de Bogota.
Otros investigadores regionales como Branisa y Cardozo; Galvis y Meisel;
Martinez; Franco y Raimond; Rocha y Vivas; y Galvis y Hahn (citados por
Galvis et al,, 2020), coinciden en desvirtuar dicha tendencia convergente®.

El enfoque dominante en los estudios regionales postula que para
acortar la brecha de la produccién regional per capita es menester que las
regiones estancadas crezcan durante un considerable intervalo de tiempo, a
un ritmo mas acelerado que las regiones présperas (es decir, se da una rela-
cién inversa entre la tasa de crecimiento del PIB per capita y el nivel inicial
de PIB), pues solo asi podran alcanzarlas. Galvis et al. (2020) concluyen afir-
mando: “Como las diferencias actuales en la produccién per cépita son tan
altas, es poco probable que las regiones colombianas més rezagadas logren
en un horizonte préximo producciones econdmicas cercanas a aquellas que
se observan en las regiones présperas” (2020, p. 34).

Cuervo (2011) habia advertido sobre las limitaciones metodol6gicas
y empiricas del modelo neoclésico de crecimiento propuesto por Barro y
Sala-i-Martin, subrayando que esta “lectura simplificada de los resulta-
dos obtenidos” es una “falsa pretensién de universalidad” (p. 47), que es
replicada por los estudios que se han divulgado en América Latina poste-
riormente y adolece de una “gran precariedad explicativa” (p. 48).

2. Trayectoria de la economia departamental en Colombia
2.1 Comportamiento y tendencias de la economia departamental

Como ya se anoto, las desigualdades territoriales se evidencian tanto en
el plano econdmico como poblacional, por un patrén de creciente concentra-
cién que, pese a la diversidad de formas de aglomeracion, tiende a reforzar

B Silva (2012), tomando el periodo 1990-2007, sefiala que existen evidencias no concluyentes de convergencia
beta en Colombia solo en el periodo 2002-2007. Para este autor, en América Latina “las disparidades territoria-
les son un problema no muy facil de erradicar” (p. 20).
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las tendencias divergentes. Colombia es un pais multipolar, con cuadri-
cefalia urbana (Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla) o el denominado
“tridangulo de oro” (Bogotd, Medellin y Cali), localizado en el centro del pais.

Como se observa en la Tabla 1, los cuatro departamentos dominantes

son Antioquia, Valle, Santander y Cundinamarca, mas Bogota, D.C,, los que
durante el periodo 2005-2020 mantienen la supremacia econémica y pobla-
cional, comoquiera que durante este intervalo mantuvieron tal condicion,
bordeando el 63.5 % del PIB y el 48.5 % de la poblacién colombiana®. En
contraste, las antiguas intendencias y comisarias (convertidas en depar-
tamentos en 1991), que pertenecen a la Orinoquia y a la Amazonia, son
territorios con baja densidad poblacional y marginalidad econdmica.

Tabla 1. Composicién porcentual de la economia y de la poblacion departamental

Departamento

Amazonas
Antioquia
Arauca
Atlantico
Bogot4, D.C.
Bolivar

Boyaca

Caldas
Caqueta
Casanare
Cauca

Cesar

Choco
Cordoba
Cundinamarca
Guainia
Guaviare
Huila

La Guajira
Magdalena
Meta

Narifio

Norte de Santander
Putumayo
Quindio
Risaralda

San Andrés y Providencia
Santander
Sucre

Tolima

Valle del Cauca
Vaupés
Vichada

2005
0,07
14,27
097
4,27
26,11
3,64
2,52
1,81
040
193
1,59
1,75
048
1,99
577
0,04
0,10
1,89
1,19
1,36
192
1,51
1,55
0,28
0,81
1,75
0,15
6,47
0,77
241
10,0
0,02
0,20

PIB
2020
0,07
14,93
0,55
4,45
26,16
347
2,68
1,60
041
147
1,77
1,68
040
1,70
6,09
0,03
0,08
1,59
0,78
1,31
343
151
1,56
0,34
0,79
1,61
013
6,31
0,84

10,04
0,02
0,06

Poblacion
2005 2020

0,15 0,15
13,24 13,25
0,54 0,58
5,05 540
15,94 15,37
4,38 4,32
292 246
2,25 2,02
0,98 0,81
0.68 0,86
2,95 2,96
2,10 2,57
1,05 1,08
3,42 3,63
5,31 6,43
0,08 0,10
0,22 017
2,35 2,22
1,58 191
2,68 2,83
1,82 2,11
3,59 3,23
290 3,21
0,72 0,71
1,24 1,10
2,09 1,90
0,16 0,12
4,56 4,52
1,80 1,88
3,18 2,66
4,70 8,99
0,09 0,08
0,28 0,22

* Otros departamentos con un peso clave en la economia colombiana son los de la costa Caribe como
Atlantico y Bolivar. Por otra parte, mientras Casanare experimenta un declive, Meta repunta.
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Tabla 1 (cont.)

Departamento PIB Poblacion
p 2005 2020 2005 2020
Total Colombia 100,0 1000 100,0 100,0

Fuente: autores a partir de las Cuentas Departamentales DANE. En este trabajo no se utilizaron como
referente de la poblacién las proyecciones del censo de 2005, sino las proyecciones del censo de 2018.

Es evidente, como se aprecia en la Tabla 2, que en el periodo de referen-
cia (2005-2020), los departamentos con mayor dinamismo son los que tienen
mayor peso relativo en la estructura econémica del pais. Los cinco depar-
tamentos mencionados exhiben tasas de crecimiento superiores a la media
nacional (3.1 %), a pesar de que el afio 2020 marcé un punto de quiebre por
la aparicién de la pandemia y la subsiguiente crisis sanitaria, econémica y
social. El desempefio de los nuevos departamentos ha sido muy desigual; el
departamento que registr6 el mayor repunte fue Meta (8.3 %), seguido por el
departamento de Putumayo en el periodo completo.

Tabla 2. Tasa de crecimiento del PIB departamental 2006-2020

Departamento 2005-2012 2013-2020 2005-2020
Amazonas 34 21 2,7
Antioquia 44 2,7 3,5
Arauca -0,5 -0,5 -0.5
Atlantico 45 2,5 3,5
Bogotd, D.C. 44 21 32
Bolivar 46 14 3,0
Boyaca 6,0 1,6 3,8
Caldas 2,0 2,6 2,3
Caquetd 5,3 1,7 3,5
Casanare 29 02 15
Cauca 5,4 2,7 4,0
Cesar 6,1 04 32
Choco 6,6 -19 2,3
Cérdoba 31 13 22
Cundinamarca 54 2,0 3,7
Guainia 41 07 24
Guaviare 16 2,0 18
Huila 3,8 04 21
La Guajira 46 2,8 09
Magdalena 47 14 3,0
Meta 16,2 04 8,3
Narifio 41 24 32
Norte de Santander 4.8 18 33
Putumayo 10,2 01 51
Quindio 5,0 14 32
Risaralda 2,8 24 2,6
San Andrés y Providencia 4,1 07 24
Santander 46 1,7 31
Sucre 55 2,2 3,8
Tolima 35 1,2 2,3
Valle del Cauca 43 2,3 33
Vaupés 57 21 39
Vichada 2,2 25 2,3
Promedio Colombia 4,7 1,3 31

Fuente: autores a partir de las Cuentas Departamentales DANE.
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Las desigualdades territoriales en el nivel de ingresos han persistido en
Colombia durante el periodo de andlisis, , tal como lo muestra la Tabla 3.
La mayoria de los departamentos, exceptuando Arauca, Casanare, Guainia,
La Guajira y Vaupés, elevaron su ingreso por habitante. Los cinco departa-
mentos con mayor PIB per capita fueron, en orden descendente: Casanare,
Bogotd, Meta, Santander y Antioquia.

Los cinco departamentos situados en el otro extremo son, en orden
ascendente: Vichada, Vaupés, Guainia, Choc6 y La Guajira. Lo anterior sig-
nifica que la relacién entre el departamento puntero (Casanare) y el colero
(Vaupés/Vichada), con una baja densidad poblacional, pasé de diez a seis
veces, entre 2005 y 2020. La economia casanarena estd basada en la explota-
cién de recursos naturales no renovables.

Tabla 3. Comportamiento del PIB per capita 2005-2020 (millones de pesos constantes de 2015)

Departamento 2005 2012 2020
Amazonas 6,1 70 77
Antioquia 13,0 16,0 184
Arauca 21,7 19,0 15,5
Atlantico 10,2 12,7 13,4
Bogota, D.C. 198 24,2 277
Bolivar 10,0 12,7 13,1
Boyaca 10,4 154 17,7
Caldas 97 11,0 12,9
Caqueta 5,0 6,5 8,3
Casanare 339 35,5 27,8
Cauca 6,5 89 98
Cesar 10,0 13,8 10,7
Choco 56 8,0 6,0
Coérdoba 70 7.8 7,6
Cundinamarca 131 191 154
Guainia 59 69 57
Guaviare 55 55 78
Huila 9,7 11,5 11,6
La Guajira 91 9,6 6,7
Magdalena 6,1 79 76
Meta 12,6 30,7 26,6
Narifio 51 6,2 77
Norte de Santander 6,5 84 79
Putumayo 4,8 8,7 78
Quindio 79 10,5 11,8
Risaralda 10,1 11,7 13,8
San Andrés y Providencia 11,5 14,5 17,3
Santander 171 22,6 22,7
Sucre 52 71 73
Tolima 91 11,3 129
Valle del Cauca 12,4 15,5 18,2
Vaupés 35 4,7 53
Vichada 70 6,8 49
Promedio Colombia 10,0 12,65 12,59

Fuente: los autores, a partir de las Cuentas Departamentales DANE.
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Al examinar el indice del PIB per cépita, lo que se evidencia en la Tabla
4, se encuentra como los departamentos aumentaron su alejamiento de la
media nacional, ahondaron la brecha y acentuaron la divergencia territorial.
Dentro de ese desigual espectro contrasta la situaciéon de departamentos
antipodas, como son Casanare (220,6) y Vichada (38)9).

Tabla 4. Indice del PIB per capita

Departamento 2005 2020
Amazonas 61 61,1
Antioquia 130 146,0
Arauca 217 123,0
Atlantico 102 106,3
Bogota, D.C. 198 219,8
Bolivar 100 104,0
Boyaca 104 140,5
Caldas 97 102,4
Caquetéd 50 659
Casanare 339 220,6
Cauca 65 77,8
Cesar 100 84,9
Chocé 56 47,6
Cordoba 70 60,3
Cundinamarca 131 122,2
Guainia 59 45,2
Guaviare 55 61,9
Huila 97 921
La Guajira 91 53,2
Magdalena 61 60,3
Meta 126 211,1
Narifio 51 61,1
Norte de Santander 65 62,7
Putumayo 48 61,9
Quindio 79 93,6
Risaralda 101 109,5
San Andrés y Providencia 115 137,3
Santander 171 180,1
Sucre 5261 579
Tolima 91 1024
Valle del Cauca 124 1444
Vaupés 35 42,1
Vichada 70 389
Promedio Colombia 100,0 100,0

Fuente: autores a partir de las Cuentas Departamentales DANE.

2.2 Los cuadrantes del desempefio econémico departamental

Al cruzarse las dos variables, crecimiento econémico con el PIB per
capita departamental durante el periodo de anélisis y los subperiodos,
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segun la metodologia propuesta por el ILPES (2007) y la CEPAL (2009)",
resultan cuatro cuadrantes, en que se encasillan cuatro tipos de territorios
(regiones y departamentos): ganadores (elevado crecimiento y PIB per
capita del afio més reciente), convergentes (elevado crecimiento y bajo PIB
per cépita), estancados (bajo crecimiento y bajo PIB per capita) y declinantes
(bajo crecimiento y elevado PIB per cépita). De esta combinacion se deriva
una clasificacién de departamentos, , identificados en la tabla 5, situados en
cada uno de los cuadrantes: se pueden catalogar los que se sittan en los
dos cuadrantes superiores como dindmicos y en los dos casilleros inferiores,
como no dindmicos.

Tabla 5. Tendencias del crecimiento econémico y del PIB per cépita departamental

Tendencia crecimiento econémico Tendencia PIB per capita

Departamento
2005-2012 2013-2020 2005-2020 2012 2020

Amazonas | 1 l l l
Antioquia | 1 1 1 1
Arauca l l l 1 1
Atléntico ] 1 1 i 1
Bogotd, D.C. l 1 1 1 1
Bolivar 1 1 ! i 1
Boyacé 1 1 1 1 1
Caldas ! 1 ! i 1
Caqueta ! 1 1 ! l
Casanare l l | 1 i
Cauca 1 1 1 1 1
Cesar 1 ! 1 I !
Choco 1 1 ! 1 1
Cordoba ! 1 l ! l
Cundinamarca 1 1 1 1 1
Guainia l | l l l
Guaviare l 1 l l l
Huila ! ! ! 1 !
La Guajira 1 ) l l l
Magdalena 1 1 ) ! |
Meta 1 ] 1 1 1
Narifo l 1 1 l i
Norte de Santander 1 1 1 ! !
Putumayo 1 l 1 | i
Quindfo 1 1 T 1 1
Risaralda l i ! l 1
San Andrés

Providenciay ! l l ! !
Santander 1 1 1 1 1
Sucre 1 1 ) 1 !

® De acuerdo con la CEPAL (2009), “El universo de las regiones de un pais se ubica en un plano que permite
la divisién en cuatro categorias: segtin el (mayor o menor) PIB per capita nacional y la (mayor o menor) tasa
de crecimiento del PIB per capita en comparacion con el pardmetro nacional. De este modo, las regiones se
ubican a la derecha (izquierda) cuando tienen un PIB per cépita superior (inferior) a la media nacional y
superior (inferior) al crecimiento nacional” (p. 81).
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Tabla 5 (cont.)
Tolima ! ! ! ! 1
Valle del Cauca ! 1 1 1 1
Vaupés 1 1 1 1 !
Vichada ! 1 ! | !

Fuente: autores, a partir de las Cuentas Departamentales DANE.

Los territorios ganadores, como se observa en la Tabla 6, no muestran
un perfil homogéneo de su estructura econémica, dado que confluyen
departamentos con una estructura productiva basada en las actividades
agroindustriales, como Valle del Cauca, otros con una economia mas diversi-
ficada como Santander, o con la actividad extractiva dominante como Meta.

Tabla 6. Tipologia de las regiones segtin desempefio econémico

Tipo de region
Departamento 2005-2012 2013-2020  2005- 2020
Amazonas E C E
Antioquia D G G
Arauca D D D
Atlantico D G G
Bogota, D.C. D G G
Bolivar G G D
Boyaca G G G
Caldas E G D
Caqueté E C C
Casanare D D D
Cauca C C D
Cesar G E C
Choco C E E
Cérdoba E C E
Cundinamarca G G G
Guainia E E E
Guaviare E C E
Huila E E E
La Guajira C 12 E
Magdalena C C E
Meta G D G
Narifo E C C
Norte de Santander C C C
Putumayo C E C
Quindio C C C
Risaralda E G D
San Andrés y Providencia D D D
Santander G G G
Sucre C C C
Tolima E D D
Valle del Cauca D G G
Vaupés C C C
Vichada E C E

Convenciones: G (Ganador), C (Convergente), E (Estancado), D (Declinante).

Fuente: autores, a partir de las Cuentas Departamentales DANE.
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Al abordarse el periodo 2005-2020 se encontraron ocho departamen-
tos ganadores, nueve convergentes, nueve estancados y siete declinantes.
Simultdneamente, entre los dos subperiodos se observa una movilidad hacia
arriba de once departamentos, mientras que quince mantuvieron invariable
su posicion. Por otra parte, Cesar, Choco, La Guajira, Meta y Putumayo se
desplazaron hacia abajo.

En sintesis, tal como lo evidencia la Tabla 7, en el periodo comprendido
entre 2005 y 2020 hubo avances y retrocesos; sin embargo, se registré mayor
movilidad hacia arriba que hacia abajo: once se desplazaron hacia el casi-
llero de los departamentos dindmicos, en tanto que solo cinco retrocedieron
y catorce se mantuvieron en el mismo cuadrante; cuatro correspondieron a
ganadores, seis a convergentes, dos a departamentos rezagados y tres decli-
nantes. Lo anterior parece configurar un patrén de una fluida movilidad
interdepartamental. Un hecho imprevisto y de impredecibles repercusiones
como la pandemia derivada de la propagacién del coronavirus influyo, sin
duda, en el menguante desempefio econémico de los departamentos.

Tabla 7. Cuadrantes del desempefio econdmico departamental (2005-2020)
Departamentos convergentes (C) Departamentos ganadores (G)

Caquetd, Cauca, Cesar, Narifio, Antioquia, Atléntico, Bogota,
Norte de Santander, Putumayo, Boyaca, Cundinamarca, Meta,
Quindio, Sucre, Vaupés Santander, Valle del Cauca
Departamentos estancados (E) Departamentos declinantes (D)
Amazonas, Choco, Cérdoba, Arauca, Bolivar, Caldas, Casanare,
Guainia, Guaviare, Huila, La Risaralda, San Andrés y Providen-
Guajira, Magdalena, Vichada cia, Tolima

Fuente: autores, a partir de las Cuentas Departamentales DANE.

2.3 El cambio estructural en la economia regional
2.3.1 Composicién regional del producto interno bruto (PIB)

El cambio estructural es un proceso que ha sido abordado en la teoria
econdémica desde diferentes perspectivas tedricas (Moncayo & Garza,
2005; Cuadrado-Roura, 2016), ya sea enfatizando en factores de oferta o de
demanda. La terciarizacion de las economias, tanto de las desarrolladas
como en desarrollo, se remonta a la década de los setenta, lo que dio lugar
a la aparicién de un fendmeno colateral: la desindustrializacién y posterior-
mente a la terciarizacién (Clavijo et al., 2012).
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La distribucién de la actividad econémica, como lo corrobora la Tabla 8,
ha seguido una tendencia concentradora, alrededor de dos regiones andi-
nas con un notable ritmo de crecimiento, Bogota y la regién Central, que
acaparan el 49.0 %, seguidas muy de cerca por la region Oriental de donde
proviene una quinta parte de la economia agregada. El contraste que se
observa es el exiguo peso relativo que exhibe la Amazonia-Orinoquia, a la
par que su bajo dinamismo econémico. En 2020, la caida de la economia
agregada precipit6 el desplome de las economias regionales.

Tabla 8. Participacién porcentual y tasa de crecimiento de las regiones en el PIB nacional

2013 2020
Region Participacié Tasa de C e . Tasa de
articipacion . Participacion -
crecimiento crecimiento

Caribe 149 2,5 144 -10,1
Oriental 20,7 25 20,1 7,2
Central 22,5 3,1 23,0 -5,5
Pacifica 13,4 35 13,7 -5,3
Amazonia-Orinoquia 3,0 -0,5 2,6 -8,6
Bogota 25,5 3,8 26,2 -6,4
Total/Promedio 100,0 2,5 100,0 -7,2

Fuente: autores, a partir de las Cuentas Departamentales DANE. A precios constantes de 2015.

2.3.2 La recomposicién de la estructura productiva regional

Como lo revelan algunos estudios recientes (Banco de la Republica, 2013;
Mendoza & Campo, 2017), la estructura econémica nacional y regional® ha
registrado transformaciones que ponen al sector terciario como la fuente de
crecimiento principal. En efecto, durante los tres subperiodos se produjo
una caida relativa de la participacién de los sectores primario -sector en
donde los encadenamientos productivos son determinantes (Carvajal et al,
2019)- y secundario', mientras que el terciario se elev6 de 55.1 % en el sub-
periodo 2005-2010 a 57.8 %. En el tltimo subperiodo (2016-2019) este sector
mantuvo su peso relativo (574 %).

El sector terciario ha sido jalonado por la expansién del comercio mino-
rista y mayorista, la administracion publica, actividades artisticas y afines,
asi como hoteles y restaurantes. Esta composicién tiene su correlato en la
estructura ocupacional, comoquiera que en el trimestre mévil junio - agosto
de 2021, segtin la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) del DANE
(2021), los servicios a la produccién y al consumo, como los define Baré
(2013) absorbian el 65.7 % del empleo generado en la economia nacional.

16 Cada region tiene un departamento ancla del crecimiento econémico, asi: Caribe (Atlantico), Oriental
(Santander), Central (Antioquia), Pacifica (Valle del Cauca) y Amazonia-Orinoquia (Casanare). En este acapite
se utiliza la informacién del periodo 2005-2019.

7 De acuerdo con la serie Ensayos sobre Economia Regional (ESER) (2013), el Banco de la Reptblica incluye
el suministro de energia eléctrica y gas en el sector secundario. En contraste, el DANE lo incorpora al sec-
tor terciario.
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En el periodo similar de 2020, en plena pandemia, este sector represen-
taba el 62.7 %.

El sector de mayor peso relativo es el comercio mayorista y minorista
(194 %), seguido por la administracién publica (11.5 %). La participacion del
sector industrial es inferior a la actividad gubernamental (10.1 %) y refleja la
desindustrializacion en curso. El sector agropecuario es intensivo en mano
de obra y contribuy6 con el 16.6 % del empleo generado.

Ahora bien, al analizar la heterogénea estructura productiva sectorial
regional®®, se puede apreciar el predominio del sector terciario en las regio-
nes, excepto en las regiones Oriental y Amazonia-Orinoquia. Los sectores
emblematicos son el comercio y la administracién publica.

Bogota ha configurado una economia de servicios con casi dos
terceras partes de su PIB proveniente de estas actividades. En la
Amazonia-Orinoquia, la economia gravita sobre el sector primario,
rozando el 50 %. En cuatro de las seis regiones (Caribe, Oriental, Central
y Pacifica), el sector secundario copa mas del 20 %, mientras que en la
Amazonia-Orinoquia bordea el 8 % y en Bogot4 dobla esta proporcion.

Las tendencias observadas en la Tabla 9 se acentdan durante el periodo
de referencia, asemejandose mas el perfil productivo de las regiones
Caribe, Central y Pacifica, con actividades de arrastre con la industria
manufacturera, el comercio y la administracion ptblica, réplica del patron
nacional. La region Oriental tiene similitudes con las anteriores, pero se
distancia en la ponderacién sectorial, tendiendo a la reprimarizacién. La
Amazonia-Orinoquia tiene como ancla productiva la minerfa. Como se dijo
atrds, Bogota es un caso de hiperterciarizacion, con sectores jalonadores
como las actividades inmobiliarias, el comercio y la administraciéon puablica.

Tabla 9. Estructura sectorial del PIB regional (porcentaje)

Region/sector 2005-2010 2011-2015 2016-2019 Sectores dominantes
8 I o m I o I I [ Il ctore
Caribe 157 237 531 146 236 539 142 229 550 gggl‘ifw' administracién
Oriental 187 284 428 229 273 393 217 266 396 \ndustria comercio
administracién publica
Central 12,8 273 530 107 268 545 101 259 55,3 g}l‘{)‘fisgla' administracién

8 En este trabajo se toma como tipologia regional la adoptada por el DANE sobre distribuciéon del PIB
regional, integrada por Caribe, Central, Oriental, Pacifica, Amazonia-Orinoquia y Bogotd. La composicion
es la siguiente:

Caribe: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena, San Andrés, Providencia y Santa Catalina.
Oriental: Boyaca, Cundinamarca, Meta, Norte de Santander, Santander.

Central: A