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Resumen

Este documento presenta el estudio de cuatro casos con politicas regionales bien desarrolladas,
que incluyen a la Unién Europea, Espafa, Italia y Brasil. Estos fueron seleccionados debido a
su relevancia para el analisis de problemas regionales en Colombia. En todos ellos, las politicas
regionales han tenido resultados relativamente limitados, pues las disparidades regionales no
han disminuido en forma significativa. No obstante, podria afirmarse que dichas disparidades
hubieran sido mayores en ausencia de tales iniciativas de politica. Por lo tanto, los resultados

ponen en evidencia las dificultades de desarrollar politicas regionales exitosas.

Palabras Clave: Economia regional, politicas de desarrollo regional, convergencia, localiza-
cion.
Clasificacion JEL: R11, R30, R58
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1 Introduccién

Las politicas regionales existen debido a la persistencia de las disparidades regionales en un
conjunto de variables que tienen efectos importantes sobre el bienestar econémico de los habi-
tantes de un pais. No obstante, la existencia de dichas disparidades en el bienestar no es, por si
misma, una condicion suficiente para justificar que una nacion desarrolle politicas regionales.
De hecho, las politicas regionales deben verse como un componente importante de la politica
econdmica general que persigue objetivos nacionales. Debe mencionarse, sin embargo, que las
disparidades regionales pueden causar problemas graves, debido a que pueden impedir que se
alcancen objetivos de politica econémica nacional como la generacién de oportunidades de
empleo adecuadas o la distribucion mas igualitaria del ingreso; ademas tales disparidades pue-

den traer graves consecuencias sociales y politicas.

Colombia no tiene actualmente una politica econdmica regional orientada directamente a la
reduccién de disparidades entre regiones. Aunque las disparidades regionales en el pais son
moderadas para los estdndares latinoamericanos, si son significativas y persistentes, lo cual

podria ser un argumento para desarrollar una politica de este tipo.

El estudio que se presenta en este documento hace parte de un proyecto encaminado a desarro-
Ilar un conjunto de recomendaciones que pudieran definir los fundamentos de una futura poli-
tica regional en Colombia. La primera fase de dicho proyecto fue el estudio de iniciativas de

politica regional en otros paises y la evaluacion de su efectividad.

El documento presenta el estudio de cuatro casos que consideramos tienen una relevancia par-
ticular para Colombia. La Union Europea tiene una politica regional bien desarrollada y relati-
vamente transparente para apoyar las regiones mas pobres de sus estados miembros. Estas ini-
ciativas de politica se han estudiado y documentado ampliamente. Es mas, el ensanche de la
Union que tiene lugar este afio, ha llevado a la reforma profunda de algunas politicas vigentes y
ha introducido debates interesantes y abundantes investigaciones en el area. Tanto Espafia co-

mo ltalia son paises con largas historias de actividad en politicas regionales; ambas naciones
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han adelantado un gran conjunto de iniciativas, con resultados mixtos. Por ultimo, Brasil es el
unico pais latinoamericano que tiene una politica regional bien definida; también se trata de un

pais de ingresos medios y tiene, por lo tanto, muchas similitudes con Colombia.

El documento esta organizado asi: la seccion 2 presenta los principales instrumentos utilizados
para desarrollar politicas regionales y discute sus efectos. Los estudios de caso de la Union
Europea, Espafia, Italia y Brasil se presentan respectivamente en las secciones 3 a 6, y las con-

clusiones aparecen en la seccion 7.

2 Politica econdmica regional: definiciones e instrumentos

En esta seccion se presentan algunos de los instrumentos de politica regional que estan a dispo-
sicién de quienes disefian la politica econémica’. Dichos instrumentos pueden clasificarse en
macro-politicas y micro-politicas. Desde un punto de vista regional, los instrumentos de poli-
tica estan disefiados para modificar la asignacion de recursos productivos o para cambiar los
niveles de ingresos y gastos en determinadas zonas. En este sentido, los instrumentos macro
estan orientados a cambiar los niveles agregados de ingresos y gastos de una regién, mientras
que los instrumentos micro de politica regional se concentran en el disefio de incentivos para

reasignar capital y trabajo entre regiones e industrias.

En la practica, las politicas macro se disefian para tener distintos efectos en diferentes regiones.
El resultado de dichos efectos depende de los objetivos que busca la politica macro. Esto es,
incorporan una dimension regional en la administracion macroeconomica de una economia
nacional, para inducir cambios en la produccion y el empleo en regiones especificas. Por ejem-
plo, la devaluacion de la tasa de cambio o la expansion de la economia por medio de politicas

fiscales 0 monetarias pueden tener efectos diferentes sobre la produccion y el empleo en regio-

! Esta seccién se basa en la discusion que aparece en Barén, Pérez y Rowland (2004).



nes distintas; las economias regionales, ademas, tienden a responder de manera distinta a los

choques que afectan a todo el pais.

El principal objetivo de las politicas micro es inducir la localizacion de capital y trabajo en
zonas que normalmente no serian las seleccionadas. Hay varias formas en las que se pueden
utilizar instrumentos de politica micro para inducir dichos traslados de capital y trabajo, segun

se aprecia en las figuras 2.1y 2.2.



Figura 2.1: Politicas para reubicar a la fuerza laboral

POLITICAS PARA REUBICAR A LA
FUERZA LABORAL

Reubicacion de trabajadores in situ
(reentrenamiento ocupacional,
politicas educativas)

Transferencia espacial de la
fuerza de trabajo

s

-

Politicas Migratorias
(subsidios para cubrir

pecuniarios de la
migracion)

~

costos pecuniarios y no

J

Fuente: Armstrong y Taylor ((2000).

/" Politicas de Movilidad \
(mejoras en los flujos
de informacién para
migrantes, subsidios de
vivienda para
migrantes, politicas que

facilitan la compra y

\__Ventadevivienda) /

Politicas para mejorar
la eficiencia en el
mercado de trabajo
(Incentivar
negociaciones

colectivas locales)

=

N




Figura 2.2: Politicas para reubicar al capital
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Las politicas para inducir movimientos del trabajo abarcan todo tipo de instrumentos orienta-
dos a inducir el traslado de trabajadores hacia aquellas actividades econdmicas donde su pro-
ducto marginal es maximo®. Como se puede ver en la Figura 2.1, hay dos formas principales
para reubicar trabajadores. En primer lugar, existen politicas de movilidad laboral in situ. Este
tipo de medidas se orienta a incrementar la actividad laboral e industrial ya existentes en las
regiones. Los entrenamientos y reentrenamientos de trabajadores y las politicas educativas son
ejemplos de politicas de movilidad laboral in situ. En segundo lugar, hay politicas de transfe-

rencia, las cuales buscan inducir cambios relativos, entre regiones, en la oferta de trabajo.

Es importante tomar en cuenta que la fuerza de trabajo no responde rapidamente ante diferen-
cias regionales en los niveles de salarios o en las tasas de desempleo. De hecho, la movilidad
laboral (tanto entre regiones como entre ocupaciones) dista mucho de ser perfecta. En muchos
casos las politicas regionales han enfatizado las medidas orientadas a atraer capitales hacia
zonas mas atrasadas, y no tanto las medidas disefiadas para aumentar la movilidad laboral entre
las regiones. Ello se debe a que remover obstaculos para la emigracion es mucho mas dificil
que dirigir flujos de capital hacia regiones especificas. Mas aln, existe el temor de que favore-
cer la emigracion puede empeorar la situacion econdémica de regiones atrasadas pues los prime-

ros emigrantes tienden a ser las personas mejor calificadas.

Existen tres tipos de obstaculos a la movilidad laboral entre regiones: en primer lugar, con fre-
cuencia las diferencias salariales entre regiones (0 entre ocupaciones o industrias) no corres-
ponden a diferencias en la productividad marginal del trabajo; en segundo lugar, aun cuando
existen tales diferencias los trabajadores pueden no percibirlas completamente; en tercer lugar,
aun cuando existen dichas diferencias y los trabajadores pueden apreciarlas, existen costos aso-
ciados a la emigracién. Las politicas regionales pueden orientarse a la remocion del primero,

del segundo o de los tres tipos de obstaculos.

2 Existen ejemplos de politicas regionales para trasladar la fuerza de trabajo hacia zonas donde su productividad
marginal no es 6ptima. Generalmente responden a la presion politica de grupos de poder. Este uso inapropiado de
las politicas regionales es un riesgo significativo.



Como se observa en la Figura 2.2, las politicas para reorientar el capital hacia regiones en des-
ventaja tienen cinco modalidades. Primero, existen mecanismos fiscales como impuestos y
subsidios para incentivar o desincentivar los flujos de capital que van hacia una region especi-
fica. Segundo, existen controles administrativos, como regulaciones para la localizacion de
firmas, la eliminacion parcial o total de normas aduaneras o de planeacion, o la reduccién de
requisitos burocraticos o administrativos para las empresas. Tercero, hay politicas para el desa-
rrollo de capital social que, en general, asumen la forma de iniciativas de desarrollo comunita-
rio. En cuarto lugar estan las politicas para aumentar la eficiencia de las firmas; estas son me-
didas para ayudar a que las empresas localizadas en las regiones mas pobres mejoren sus pro-
cesos productivos y administrativos, por medio de servicios de consultoria y asesoria. Por ul-
timo, estan las politicas disefiadas para mejorar la eficiencia de los mercados de capitales, res-
paldadas por la idea de ofrecer méas facil acceso a recursos financieros para las regiones atrasa-
das.

De todos los instrumentos nombrados, hay tres que han tenido particular importancia en las
politicas regionales: los subsidios al trabajo y al capital, los controles administrativos y las ini-
ciativas de desarrollo comunitario. EI mas utilizado, sin embargo, ha sido la concesion de sub-
sidios al capital. Los subsidios al capital pueden otorgarse (en el caso de zonas retrasadas) por
insumos, por producto, o por investigacion tecnoldgica y divulgacion. A su vez, los subsidios
por insumos son de tres clases: (i) sobre el capital, la tierra o los inmuebles, tales como aportes
de capital, de inmuebles o alivios en impuestos locales o arrendamientos; (ii) sobre el empleo,
tales como subsidios salariales y apoyos a la migracion de trabajadores especializados; (iii)
sobre otros insumos, como subsidios a los costos de transporte o a los de energia. La idea de
todos ellos es mejorar la competitividad de las firmas de zonas subdesarrolladas donde hay alto
desempleo. Otro tipo de subsidio sobre un insumo consiste en facilitar el acceso a la tecnolo-
gia, como investigacion y desarrollo de nuevos productos o facilitar la diseminacion de infor-
macion tecnoldgica. Alternativamente, también pueden subsidiarse los productos, lo cual per-

mite a las firmas venderlos a precios més bajos.



3. La Union Europea

La Unién Europea tiene una politica regional sofisticada y bien desarrollada®. Se trata, ademas,
de uno de los casos mas extensamente documentados e investigados. Por otra parte, la amplia-
cion de la Union en el presente afio indujo la reforma profunda de algunas practicas vigentes.
En la seccion 3.1 se repasa la literatura relevante; la seccion 3.2 estudia el esquema de politica
regional que se ha establecido, haciendo énfasis en los problemas generados por el ensanche de

la Unién.

3.1 Revisién de la literatura relevante

Hay una extensa literatura que trata sobre la Union Europea, sus disparidades regionales, sus

politicas regionales y sobre las consecuencias regionales de su ampliacion.

Por ejemplo, Armstrong y Taylor (2000) analizan varios aspectos de la politica regional euro-
pea. Ellos estudian la dinamica de las economias regionales, los instrumentos de politica re-
gional que se han utilizado y presentan estudios de casos tanto en la Union Europea en su con-
junto, como en el Reino Unido. Adicionalmente, desarrollan algunas herramientas para la eva-

luacion de politicas regionales.

Funck y Pizzati (2003) editaron un conjunto de documentos que abarcan un amplio espectro de
los temas mas recientemente discutidos en relacion con el crecimiento regional y la politica
regional en la Union Europea. Alli se analizan y debaten aspectos como la convergencia, la
geografia econdmica, la ampliacién y el desarrollo econdmico. También se incluyen estudios
de casos especificos en Italia, Espafia, e Irlanda, lo mismo que analisis del impacto de la ayuda
regional de la Union en Eslovenia, Eslovaquia y Latvia, tres de los paises que estan a punto de

¥ La Uni6n Europea consta actualmente de 15 paises: Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Finlandia,
Francia, Grecia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Portugal, el Reino Unido y Suecia. El 1° de mayo de 2004
la Uniodn se expandira al incorporar otros diez paises: la Republica Checa, Chipre, la Republica Eslovaca, Eslove-
nia, Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Malta y Polonia.
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ingresar a la Union. Las conclusiones del libro son diversas, pero existe algin grado de con-
senso entre los autores de los documentos recopilados en el sentido de que la politica regional
actGa como un substituto de la movilidad laboral, pero que lo hace con ciertos costos en térmi-
nos de eficiencia; puede aminorar disparidades regionales pero con mermas del crecimiento
nacional, pues lleva a las empresas a realizar inversiones en lugares gque ellas no hubieran es-
cogido en otras condiciones. En consecuencia el libro critica la efectividad de la politica regio-
nal. En cuanto a los subsidios, parece ser que dan mejores resultados en la mejora de la educa-
cién y de la infraestructura de transporte, comunicaciones, energia o agua, que cuando se em-

plean para dar incentivos para la reubicacion de actividades productivas.

Bachtler y Yuill (2001) presentan otro estudio muy relevante de las politicas de desarrollo re-
gional en Europa. El principal objetivo de su trabajo era analizar intervenciones descentraliza-
das basadas en planes integrales de desarrollo regional, resaltando las diferencias entre las poli-
ticas regionales tradicionales y otras mas recientes. Para ello, estudian una serie de casos en
Escocia y los paises nordicos, en donde se ha utilizado la inversion internacional para promo-

ver activamente el desarrollo regional.

También han aparecido varios trabajos sobre el tema de la convergencia en la Unién Europea.
Un ejemplo es Boldrin y Canova (2001), quienes analizan las politicas regionales europeas y la
convergencia regional, utilizando datos de Eurostat, especificamente los ingresos per capita de
185 regiones europeas de los 15 estados miembros, entre 1980 y 1996; sus resultados indican
que, en este periodo, no hubo ni convergencia absoluta, ni divergencia. Sin embargo, conclu-
yen que la politica regional ha actuado como un instrumento redistributivo importante, dada la

motivacion del tipo de equilibrio politico sobre el que se ha fundado la Unién Europea.

En forma similar, Baumont, Ertur y le Gallo (2001) analizan la politica regional europea. Su
objetivo era demostrar que la dependencia espacial y la heterogeneidad tienen importancia en
el estimador beta de la convergencia. Utilizando datos de 138 regiones europeas de 1980 a

1995, los autores especificaron un modelo econométrico que incorpord autocorrelacion espa-
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cial e inestabilidad estructural®. En concordancia con Barro y Sala-i-Martin (1991), encontra-
ron que la convergencia entre las regiones europeas ha sido muy lenta. Adicionalmente, en-
contraron que, al comparar distintas areas, los procesos de convergencia difieren>. Sus resulta-

dos también indican que los efectos spill-over parecen ser altamente significativos®.

3.2 Politica regional en la Union Europea

En Europa han existido politicas economicas regionales desde los afios 30 y se desarrollaron
originalmente para apoyar a las areas que habian sido més afectadas por la Gran Depresion. En
los afios 50, 60 y 70, las politicas regionales fueron un mecanismo importante de intervencion
social. Sin embargo, a mediados de los afios 70 las politicas regionales cambiaron significati-
vamente en respuesta a la desaceleracion del crecimiento econémico y a la aparicién de una

nueva ortodoxia politica.

El instrumento principal de la politica regional de la Union Europea de hoy son los Fondos
Estructurales. Se trata de recursos financieros transferidos desde las regiones ricas a las po-

bres’; los tres objetivos béasicos de los Fondos Estructurales son®:

1. Promover el desarrollo y el ajuste estructural de regiones cuyo desarrollo se ha retrasa-
do®,

2. Apoyar la reconversion econdmica y social de &reas que enfrentan dificultades estructu-
rales, y

* También estimaron un modelo de error de regimenes espaciales.

® Se consideraron dos regimenes espaciales: el del Norte y el del Sur. El primero lo conforman regiones ricas
rodeadas por regiones ricas, mientras que el segundo lo conforman regiones pobres rodeadas por regiones pobres.
® Esto hace referencia al hallazgo de que la tasa de crecimiento del PIB per cépita de una regién determinada se
afecta positivamente por la tasa de crecimiento promedio de las regiones vecinas.

" En 2001 los Fondos Estructurales representaron alrededor del 30% del gasto total de la Unién Europea y alrede-
dor del 0,4% del Producto Interno Bruto de la Unién.

¥ Puga (2002).

% Cerca de 70% del presupuesto de los Fondos Estructurales para el periodo 2000-2006 se ha asignado a este obje-
tivo.
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3. Apoyar la adaptacion y modernizacién de politicas y sistemas educativos, de entrena-
miento y empleo.

La politica regional en la Union Europea se caracteriza por asegurar que la mayor parte de los
recursos disponibles se oriente hacia las regiones mas pobres 0 con mayores desventajas. Estas
politicas utilizan transferencias de recursos para apoyar financieramente las iniciativas de desa-

rrollo en las regiones més pobres™.

Tal como se debate en Armstrong y Taylor (2000), cuando las autoridades regionales disefian
sus propias politicas de desarrollo en forma individual, normalmente no toman en cuenta los
efectos de dichas politicas sobre otras entidades locales o regionales. No obstante, la Union

Europea ha desarrollado mecanismos para considerar dichos efectos.

En el disefio y ejecucion de las politicas regionales de la Union Europea intervienen tres nive-
les del gobierno, como se aprecia en la Figura 3.1. Cada pais debe no sélo coordinar sus poli-
ticas regionales entre sus propias regiones, sino con las politicas regionales de otros paises, lo
mismo que con aquellas de la propia Unién Europea. Cuando un pais disefia su politica regio-
nal, tiene que considerar no sélo sus propios problemas regionales, sino también los de otros

estados miembros.

19 Estos fondos también ofrecen una ayuda importante a las regiones més pobres cuando compiten con las mas
ricas por inversiones maviles.
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Figura 3.1: Coordinacion de la politica regional en la Union Europea
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Fuente: Armstrong y Taylor (2000), p. 321.

Existen diversas vias por las cuales las politicas regionales de un pais pueden tener impacto
regional en otros paises. La redistribucion del ingreso, las transferencias fiscales entre regiones
y los subsidios sociales y culturales tienden a tener efecto no solo sobre la region objetivo sino
sobre otras regiones. EIl grado de apertura de las economias regionales también afecta el im-
pacto de las decisiones de politica regional. No obstante, las politicas regionales no deben ser
excesivamente centralizadas. La Union Europea tiene una funcion importante en la coordina-
cién de las politicas regionales nacionales, pero en la mayor parte de los casos deja que los

gobiernos nacionales y regionales desarrollen dichas politicas.

Las politicas regionales hicieron su aparicion a mediados de los afios 70 con la creacion del
Fondo Europeo para el Desarrollo Regional (ERDF). Desde entonces el sistema ha sido re-
formado en varias ocasiones. La mas importante de dichas reformas fue puesta en marcha en
1989, cuando surgieron los Fondos Estructurales, que tuvieron su origen en el Fondo Social

Europeo! (ESF) y en el Fondo Europeo de Guias y Garantias para la Agricultura** (EAGGF).

1 Se utilizaba para financiar politicas de mercado laboral y de entrenamiento.
12 Este fondo se cre6 para incentivar actividades relacionadas con la agricultura, el turismo y la manufactura en
zonas rurales.
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Las asignaciones financieras de los Fondos Estructurales se duplicaron entre 1989 y 1993, y

se establecio un nuevo sistema para la operacion de politicas regionales.

En 1994 se creo el Fondo de Cohesion, que se utilizo entre 1994 y 1999 para ayudar a los es-
tados miembros mas débiles durante la transicion a la Unién Monetaria Europea y en la intro-
duccion del euro. Este se constituyd en un importante instrumento de politica regional para
ofrecer asistencia y donaciones para algunos proyectos ambientales y de transporte en Grecia,
Irlanda, Portugal y Espafia. Durante este periodo también se lleg6 a varios acuerdos sobre prin-
cipios relativos a la politica regional europea; entre ellos estan: la concentracion de la asisten-
cia®, la coordinacion de politicas entre regiones, asociaciones™*, subsidios de las regiones ricas
a las mas pobres, y programacion. Los recursos para iniciativas de politica regional se incre-

mentarian todavia mas entre 2000 y 2006.

Un érea de particular interés en la Unién Europea ha sido el de los efectos potenciales de las
disparidades economicas regionales sobre la integracién econdémica. La definicion de integra-
cion econdmica se relaciona generalmente con conceptos como zonas preferenciales arancela-
rias, zonas de libre comercio, uniones aduaneras, mercados comunes, y uniones monetarias y
econémicas™. En la Unién Europea se han adelantado varios procesos como parte de la inte-
gracion regional. Entre estos se cuentan, por ejemplo, la eliminacion de barreras no arancela-
rias y el incremento de la movilidad de factores entre los estados miembros®®, la ampliacion de
las fronteras para incorporar paises que no eran miembros con anterioridad y, finalmente, uno
de los procesos mas complejos: la transformacion de un mercado comdn en una unidén moneta-

ria y econémica completa.

Un problema importante cuando se estudian las economias regionales de la Union Europea es

diferenciar las disparidades regionales originales, que son independientes de la union, de aque-

3 Es decir la concentracion de los Fondos Estructurales en los paises con menores ventajas.

4 Esto se debe a que la Unién Europea no es un sistema federal.

15\/éase Armstrong y Taylor (2000).

18| _a movilidad de factores se refiere tanto a la movilidad del capital como a la movilidad laboral. El objetivo de
incrementar la movilidad laboral se establecio en el Acta Europea Unica de 1986.
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Ilas generadas por el proceso europeo de integracion. La Unidn Europea ha registrado grandes
disparidades econémicas y las tasas de desempleo han sido altas en algunos paises. No obstan-
te, hay una clara tendencia a que los paises mas pobres se localicen en la periferia de la Unidn,

como es el caso del sur de Italia, Espafia, Portugal, Alemania Oriental y Grecia.

Otro punto que ha llamado considerablemente la atencion en tiempos recientes es el impacto
del ensanche de la Unidn. La unificacion de las Alemanias del Este y del Oeste puede verse
como un antecedente. Aln cuando las disparidades regionales han disminuido en la Alemania
unificada, todavia son considerables y constituyen, de hecho, el origen de numerosos proble-

mas.
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Tabla 3.1: Algunas estadisticas de paises europeos seleccionados

i 0
Poblacion (millones) PIB per cépita (USD) Agricultura como %

del PIB
Los 15 miembros de la Unién
Alemania 82 28,260 1
Austria 8 27,980 2
Bélgica 10 26,420 1
Dinamarca 5 32,500 4
Espafia 39 14,510 3
Finlandia 5 24,080 6
Francia 59 26,050 2
Grecia 11 12,010 21
Holanda 16 25,820 3
Irlanda 4 18,280 3
Italia 57 20,120 3
Luxemburgo 0.4 45,330 2
Portugal 10 10,450 3
Reino Unido 59 20,710 2
Suecia 9 26,220 2
Los 10 nuevos integrantes (programados para ingreso en 2004)
Republica Checa 10 5,200 6
Chipre 0.7 14,930 NA
Republica Eslovaca 5 3,700 5
Eslovenia 2 9,680 5
Estonia 1 3,300 7
Hungria 10 4,430 7
Latvia 2 2,430 9
Lituania 4 2,230 13
Malta 0.4 8,630 NA
Polonia 39 3,590 6
Paises programados para ingreso en 2007
Bulgaria 8 1,140 10
Rumania 23 1,420 21

Nota: La columna final es el valor agregado por la agricultura como porcentaje del PIB. Las cifras corresponden a
1997, excepto para la Republica Checa, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Grecia, Holanda, Irlanda, Luxemburgo,
Reino Unido y Suecia, para los cuales son cifras de 1995.

Fuente: Banco Mundial, citado por Armstrong y Taylor (2000), p. 313.
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Figura 3.1: Mapa politico de Europa

MAPA DE EUROPA

Fuente: www.lib.utexas.edu
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Diez nuevos paises se uniran a la Union Europea el 1° de mayo de 2004. Estos paises, junto
con algunas estadisticas seleccionadas, aparecen en la Tabla 3.1; ademas, la Figura 3.1 muestra
el actual mapa politico de Europa. Por medio del ensanche de la Unién, estos paises tienen una
magnifica posibilidad de recuperarse de problemas sociales y econdémicos y de participar en el
proceso de integracion econdémica, beneficiandose del mismo modo en que lo hicieron Esparia,
Portugal y Grecia cuando se integraron a la Unidn. La experiencia de la unificacién de Alema-
nia, sin embargo, sugiere que el proceso de ajuste no sera sencillo. Para facilitar esta incorpo-
racion, se han desarrollado varias politicas de asistencia pre-incorporacion, y la necesidad de
adaptarse a este ensanche ha desencadenado una nueva reforma en la politica regional de la

Union Europea.

Como puede verse en la Tabla 3.1, todos los nuevos estados miembros, con la Gnica excepcion
de Chipre, se caracterizan por bajos niveles de PIB per céapita. También excluyendo a Chipre,
todos son paises de ingresos medios, mientras que los miembros actuales son todos paises de
ingresos altos’. No obstante, los nuevos paises agregaran 63 millones de habitantes a la
Union, lo cual tendréa gran impacto sobre casi todos los aspectos econdmicos de la misma. Otra
observacion importante es que todos los nuevos estados miembros tienen una considerable
dependencia de la agricultura. Por ejemplo, Rumania, con 23 millones de habitantes, que esta
programada para incorporarse a la Unién en 2007, tiene uno de los PIB per cépita més bajos
(s6lo US$1.420) y el valor agregado por la agricultura a su PIB es 21%, lo cual es realmente
una considerable dependencia agricola. En contraste, Alemania, el mayor de los actuales esta-
dos miembros, con 82 millones de habitantes, tiene un PIB per capita de cerca de US$28.000,
pero el valor agregado por su agricultura es apenas el 1% del PIB, lo que representa la menor

dependencia agricola entre los paises que actualmente son miembros de la Unidn.

7 a definicién empleada es la del Fondo Monetario Internacional, que define como paises de altos ingresos a
aquellos que tienen un PIB per cépita por encima de US$10.000, como paises de ingresos medios a los que tienen
PIB per cépita entre US$1.000 y US$10.000, y como paises de ingresos bajos a los que tienen PIB per cépita
inferior a US$1.000.

19



Una de las preguntas que se hacen con mas frecuencia los investigadores es si la integracion
econdmica lleva a la convergencia econdmica regional. El tema ha sido investigado extensa-
mente dentro de la Unidn Europea, tanto porque tiene importantes implicaciones, como porque
la Union Europea ofrece un contexto muy apropiado para estos estudios. Como se plantea en
Armstrong y Taylor (2000), la convergencia puede verse como el resultado de una serie de
fuerzas contrapuestas. En este sentido hay varios mecanismos que pueden analizarse, como por
ejemplo, el comercio y la movilidad de factores, la migracion laboral y la movilidad de capita-

les, cuyos efectos toman bastante tiempo en materializarse.

Los resultados de estas investigaciones, sin embargo, sugieren que las disparidades se reducen
cuando las economias se integran y los paises se desarrollan. Sala-i-Martin (1996) demostrd
que las diferencias en el ingreso per capita en los Estados Unidos han venido reduciéndose en
aproximadamente dos por ciento por afio. En la Unién Europea las disparidades en el PIB per
capita entre regiones han disminuido desde los afios 50. Las diferencias, sin embargo, son mu-

cho mayores en la Union Europea que en los Estados Unidos.

Existe, sin embargo, una diferencia clara entre los Estados Unidos y la Union Europea. Los
primeros tienen una cultura y un lenguaje comunes, mientras que la segunda no; esta es una de
las explicaciones mas importantes para el hecho de que la movilidad laboral sea mucho méas
baja dentro de Europa y también explica porqué las disparidades regionales son mucho mas

grandes.

Otro factor que tiene un efecto considerable sobre los resultados es el periodo de tiempo que se
estudia. En resumen, los resultados generalmente indican que la Union Europea experimento
convergencia regional durante los afios 50, 60 y la primera mitad de los 70. Sin embargo, entre
mediados de los afios 70 y mediados de los afios 80, las disparidades regionales se incrementa-
ron. A partir de entonces ha habido nuevamente una convergencia regional, pero ha sido mas

débil que en el pasado.
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4 Espana

Espafia tiene una larga historia de politicas regionales. Su caso podria ser especialmente rele-
vante para el desarrollo de una politica regional colombiana por tratarse de un pais hispano. En
la seccion 4.1 se revisa la literatura relevante; la seccion 4.2 comenta los antecedentes y las
caracteristicas generales de la politica regional espafiola actual y en la seccién 4.3 se analiza la

efectividad de dicha politica.

4.1 Revisién de la literatura relevante

La percepcion general de los investigadores regionales es que hubo un claro proceso de con-
vergencia en Espafia hasta mediados de los afios 60. Garcia-Mila y Marimén (1999) analizaron
el mercado laboral. En particular, estudiaron la evolucion del empleo y del producto bruto
agregado por regiones utilizando una descomposicion sectorial. Asi, lograron establecer como
unas caracteristicas regionales determinadas afectan al desarrollo regional. Adicionalmente,
estudiaron la dindmica de los salarios en cada region y la participacion de los salarios en el
ingreso nacional. La idea era separar los factores regionales y sectoriales, para poder estudiar
mejor el comportamiento de los mercados laborales regionales. Los autores utilizaron dos me-
todologias diferentes de descomposicion: por un lado, un esquema clasico de shift-share, y por
otro una descomposicion dinamica del componente regional en el tiempo. Los resultados su-
gieren que la composicion sectorial es uno de los factores mas importantes en la explicacion de
las dindmicas del empleo. Igualmente, los diferenciales de productividad, los salarios promedio
y la participacion de los salarios en el ingreso son muy significativos para explicar el nivel del
producto de las regiones espafiolas. La implicacion de politica del estudio es que las politicas
regionales deberian disefiarse con el objetivo de incentivar la movilidad sectorial de los traba-

jadores.
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Otro estudio del mercado laboral que sigue la misma linea es el de Lamo (2000), quien exami-
na las dinamicas de la distribucién trasversal del PIB per cépita regional. El autor considera
cincuenta regiones (provincias) para determinar si se registrd convergencia de los ingresos re-
gionales, y enfatiza principalmente el papel de la migracién interregional en dicho proceso de
convergencia. El periodo de analisis fue 1955 a 1991. Los resultados muestran que no hay evi-
dencia de convergencia en el ingreso regional entre las provincias espafiolas y que la migracion
no tuvo un papel significativo en la dindmica del ingreso. Estos resultados concuerdan con los
de Gardeazabal (1996), en el sentido de que ambos autores consideraron que la economia habia
Ilegado a su estado estacionario. No obstante, Lamo no comparte la conclusion de que el esta-

do estacionario sea el punto de convergencia.

Mas recientemente, de la Fuente (2001) analizé algunas posibles fuentes de convergencia entre
las regiones espafiolas. Utiliz6 un modelo de crecimiento con acumulacion de factores, difu-
sion tecnoldgica, efectos de categorizacion para el capital humano y factores regionales no
observados. Se utilizaron tres modelos en el analisis: un modelo variable de convergencia no

estructural con variables dummy, un modelo estructural™®

, 'Y un modelo llamado hibrido que
introduce efectos fijos en la especificacion estructural. El principal objetivo del trabajo fue
medir las fuentes de convergencia en la productividad, asi como el comportamiento de factores
regionales no explicados. El periodo de estudio fue el mismo de Lamo (2000), de 1955 a 1991.
Los resultados del estudio sugieren que factores como la estandarizacion de logros educativos,
la redistribucion del empleo entre regiones y la actualizacion tecnologica son algunas de las

fuentes mas importantes de convergencia regional.

La tecnologia ha jugado un papel importante en la dindmica de las disparidades de crecimiento
entre regiones. Este punto, sin embargo, no puede separarse del tema de la productividad labo-
ral. VVarios trabajos han estudiado la productividad por medio de las dindmicas de la producti-
vidad total de los factores (Total Factor Productivity, PTF). En esta forma las PTF de los
sectores, junto con su participacion relativa, determinan la PTF en cada region. Bernard y

Jones (1996a) enfatizan el hecho de que la descomposicion sectorial siempre es Util para en-

18 Este hace parcialmente endégena la tasa de progreso tacnico.
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(1996a) enfatizan el hecho de que la descomposicidn sectorial siempre es Util para entender
mejor el comportamiento dinamico de la PTF. Adicionalmente, Bernard y Jones (1996b) insis-
ten en la importancia del analisis de productividad como complemento de la funcion de acumu-

lacion de capital, cuando se estudia el tema de la convergencia.

Escriba y Murgui (2001) estudian las dinamicas de la tecnologia y sus posibles cambios estruc-
turales. Ellos analizaron el crecimiento de la productividad y la convergencia a nivel regional
en Espafia de 1980 a 1995; determinaron los niveles relativos de PTF globales e inter-
sectoriales y los utilizaron para definir la estructura productiva regional. Estos autores encon-
traron dos resultados importantes: primero, mostraron una estrecha relacion entre la producti-
vidad regional del trabajo y la productividad total de los factores; segundo, mostraron que el
cambio estructural juega un papel significativo pero limitado en el proceso de convergencia de
las productividades. Los cambios estructurales explican aproximadamente el 44% de la con-
vergencia, mientras que el resto corresponde a la contribucion de cada region en particular a su

propio proceso de convergencia.

4.2 Caracteristicas generales de la politica regional espafiola

Espafia es un pais que ha dedicado mucha atencion a su desarrollo regional. En los afios 60 se
adelanté por primera vez una politica regional de desarrollo, con el establecimiento de los
Planes de Desarrollo, que fueron un instrumento para tratar con los temas del desarrollo regio-
nal. No obstante, sélo se adelantd una politica regional ambiciosa a partir de los afios 80. El
primer paso de este proceso fue la creacidon de las Comunidades Autbnomas, que eran gobier-
nos regionales autdnomos. Se descentralizd una porcion significativa del poder politico del
gobierno central de Madrid en los nuevos gobiernos regionales, los cuales tomaron parte activa
en la formulacion de una nueva politica regional. Se cred un nuevo instrumento de politica

regional, el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), con el objetivo principal de reducir
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disparidades regionales®. No obstante, con el tiempo el FCI se hizo menos redistributivo y fue
reformado en los afios 90, reafirmandose su exclusiva funcion redistributiva?®. La Figura 4.1

muestra las diferentes regiones autdnomas de Espafa.

Figura 4.1: Regiones de Espafa
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Fuente: www.map-of-spain.co.uk

Como miembro de la Comunidad Europea®, Espafia pudo disfrutar beneficios regionales adi-
cionales. La Comunidad siempre estuvo atenta al desarrollo regional de sus estados miembros,
como se argumento en el capitulo anterior. El principal instrumento de politica regional en la
Comunidad Europea en ese momento era el Fondo Europeo para el Desarrollo Regional (Eu-
ropean Regional Development Fund, ERDF), cuyo objetivo exclusivo era incentivar el creci-

miento econdmico regional, por medio de transferencias destinadas a las regiones mas pobres

19 Como fondo gubernamental, fue creado para adelantar planes de inversién publica bajo la modalidad de dona-
ciones redistributivas. Véase Garcia-Mila y McGuire (1993).
20 \/éase Garcia-Mila y McGuire (2001).
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de la Comunidad. Otro instrumento importante de la politica regional era el Fondo Europeo de
Guias y Garantias para la Agricultura (European Agricultural Guidance and Guarantee Fund
EAGGF). EIl Fondo de Guias del EAGGF otorgaba recursos para mejorar la infraestructura
agropecuaria, en tanto que el Fondo de Garantias se establecié para contribuir al manteni-
miento de unos ingresos minimos para los granjeros. Se cred también un fondo adicional, el
Fondo Social Europeo (Social European Fund, SEF), para financiar el entrenamiento y
reentrenamiento de trabajadores, en particular de los desempleados.

Por consiguiente, Espafia recibia recursos provenientes de dos fuentes, el Gobierno espafiol y la
Comunidad Europea. Las transferencias de ambas fuentes tenian el objetivo de reducir las dis-

paridades regionales en el pais, al igual que las tasas de desempleo.

4.3 Efectividad de la politica regional en Espafia

Garcia-Mila y McGuire (2001) presentan un extenso estudio descriptivo de la politica regional
espafola y su impacto. Ellos analizan y evallan la efectividad de las concesiones regionales,
no sélo de las que provienen del Gobierno espafiol, sino de las entregadas por la Comunidad
Europea. También calcularon los fondos recibidos por cada region espafiola, tanto en términos
absolutos como en relacion con el PIB regional. La Tabla 4.1 presenta las transferencias reci-

bidas por cada region como porcentaje del PIB.

Uno de los principales resultados es que, como porcentaje del PIB regional, los recursos del
FCI fueron en general los mayores, seguidos de cerca por los recursos del Fondo de Garantias
del EAGGF. Por otra parte, los fondos del Fondo de Guias del EAGGF fueron las transferen-
cias menos representativas. Otro resultado interesante es que la asistencia regional de Europa
recibida en Espafia fué, en la mayoria de los casos, mucho mayor que la recibida del Gobierno

espanol, lo cual deja ver el importante papel que ha jugado la Comunidad Europea (y mas tarde

2! La Comunidad Europea se transformé y se redenominé Unién Europea. Espafia se integré en 1986.
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la Unién Europea) en el desarrollo de las regiones espafiolas. Otro hallazgo fue que en la ma-
yoria de los casos las transferencias regionales dependieron del esfuerzo de los gobiernos loca-

les para promover sus necesidades de recursos.

Tabla 4.1: Transferencias recibidas del Gobierno Espafiol y de la Comunidad Europea
(Como porcentaje del PIB regional, en pesetas constantes de 1980)

@) ) @) (4) ©) (6)
Fondo de Fondo Fondo EAGGF EAGGF
Compensa- Europeo Social Fondo de Fondo de TOTAL
Gobiernos regionales cion Inter- para el Europeo Guias Garantias
territorial Desarrollo (SEF)
(FCI) Regional
(ERDF)

Andalucia 1.26 0.59 0.25 0.06 1.37 353
Aragén 0.41 0.24 0.10 0.09 0.95 1.79
Asturias 0.52 0.72 0.15 0.10 0.15 1.64
Baleares 0.25 0.02 0.06 0.02 0.10 0.45
Canarias 0.95 0.35 0.17 0.05 0 1.52
Cantabria 0.39 0.26 0.10 0.09 0.33 1.17
Castilla-Leon 0.90 0.56 0.20 0.13 1.12 291
Castilla-La Mancha 1.22 0.89 0.18 0.17 1.86 4.32
Catalufa 0.31 0.06 0.09 0.01 0.21 0.68
C. Valenciana 0.39 0.14 0.10 0.04 0.17 0.84
Extremadura 2.55 0.83 0.33 0.19 2.74 6.64
Galicia 1.16 0.27 0.17 0.13 0.23 1.96
Madrid 0.23 0.03 0.09 0 0.03 0.38
Murcia 0.54 0.37 0.17 0.07 0.62 1.77
Navarra 0.22 0.04 0.12 0.07 0.63 1.08
Pais Vasco 0.36 0.08 0.11 0.05 0.14 0.74
La Rioja 0.23 0.05 0.07 0.05 0.69 1.09

Nota: Porcentajes de recursos de los fondos sobre el PIB regional, medidos ambos en pesetas constantes de 1980.
Los datos utilizados corresponden al periodo 1986 a 1991, excepto para el FCI, que usa datos desde 1982 a 1991.
Las cifras muestran el porcentaje de la sumatoria de datos anuales para cada fondo durante el periodo de la mues-
tra, dividida por la sumatoria del PIB anual durante el mismo periodo.

Fuente: Garcia-Mila y McGuire (2001).

Entre las mayores receptoras de fondos del FCI estuvieron Extremadura, Castilla-La Mancha y
Galicia (2,55%, 1,22% y 1,16% respectivamente); todas son unas de las regiones espariolas
mas pobres. En cuanto a los fondos de la Comunidad Europea, las mayores receptoras de re-
cursos del ERDF fueron Castilla-La Mancha, Extremadura y Asturias (0,89%, 0,83% y 0,72%,
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respectivamente), mientras que Extremadura, Castilla-Leon y Castilla-La Mancha fueron las
mayores receptoras de recursos del SEF (0,33%, 0,20% y 0,18%, respectivamente).

De la misma manera es importante destacar qué regiones recibieron menos fondos. Para las
transferencias del Gobierno espafiol, Navarra, Madrid, La Rioja y Baleares recibieron 0,22%,
0,23%, 0,23% y 0.25%, respectivamente, y estan entre las regiones mas ricas de Espafia. La
Tabla 4.2 muestra el PIB per cépita relativo de las regiones espafiolas.

Tabla 4.2: PIB real per cépita por region (Espafia = 100)

Gobiernos 1964 1973 1981 1985 1991 1994
regionales

Andalucia 65.6 72.7 73.4 71.4 71.8 71.7
Aragon 104.7 102.5 104.0 110.0 108.8 108.3
Asturias 104.9 107.0 99.4 95.4 87.6 87.4
Baleares 130.4 149.2 130.8 150.0 142.2 157.8
Canarias 75.7 91.0 96.3 95.1 96.3 104.0
Cantabria 127.7 106.2 98.7 97.8 91.1 88.0
Castilla-Ledn 87.6 83.0 84.5 89.2 87.5 90.2
Castilla-La Mancha 67.0 77.8 75.8 77.0 83.0 82.3
Catalufia 149.9 130.2 125.8 123.4 125.8 122.9
C. Valenciana 101.7 103.9 103.6 104.2 102.0 101.1
Extremadura 52.8 59.3 61.6 65.9 68.2 68.8
Galicia 67.4 70.1 79.7 80.5 81.5 83.4
Madrid 147.6 126.7 132.2 130.7 129.6 127.9
Murcia 72.4 83.8 85.1 83.9 82.6 81.3
Navarra 123.2 111.0 108.0 109.3 115.8 117.0
Pais Vasco 162.4 135.3 110.4 110.7 110.0 109.4
La Rioja 117.1 103.4 107.1 108.9 107.5 109.3
Espafia 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Garcia-Mila y McGuire (2001).

Resulta evidente al observar las tablas 4.1 y 4.2 que Extremadura y Castilla-La Mancha, las
regiones que recibieron las mayores donaciones para su desarrollo, son, de hecho, las més po-
bres; a lo largo de todo el periodo presentado en las tablas, mostraron los niveles mas bajos de

PIB per capita. En 1964 el PIB de estas regiones era cerca de la mitad del promedio nacional,
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y era aproximadamente un tercio del de las regiones mas ricas, esto es, Madrid y las Islas Ba-
leares. En el otro extremo del espectro, vemos que las regiones mas ricas son también las que

reciben las menores donaciones para el desarrollo.

Una forma sencilla de estudiar la relacion entre el comportamiento del PIB per capita y las
donaciones nacionales o externas para el desarrollo, es mirar al coeficiente de correlacion entre
las dos variables. Empezamos por estudiar la relacion entre las donaciones de uno de los fon-
dos de la Comunidad Europea, el ERDF, medidas como porcentaje del PIB regional, y el PIB
per capita relativo?. El Grafico 4.1 muestra el diagrama de dispersion resultante para cada una
de las 17 regiones espafiolas. Conforme a lo esperado, existe una clara relacion negativa, con
un coeficiente de correlacion de —0,77. De acuerdo con esto, las regiones con bajos PIB per
capita eran las que recibian més altas transferencias del ERDF. Tales regiones incluian, por
ejemplo, a Extremadura, Castilla-La Mancha y Andalucia. Por otro lado, regiones con altos
niveles de PIB per capita, como Madrid y las Baleares, recibieron montos reducidos de estos
fondos. Si estudiamos las donaciones del FCI, provenientes del Gobierno espafiol, el patrén de

comportamiento es muy similar, segin se aprecia en el Gréfico 4.2.2

Observando el comportamiento del mercado laboral espafiol, Garcia-Mila y McGuire (2001)
argumentaron que tasas altas de desempleo no estaban asociadas con altas tasas de migracion.
Rodenas (1994), por su parte, encontrd que, al menos en el periodo entre 1962 y 1973, hubo
una migracion significativa desde las regiones mas pobres hacia las mas ricas. Este autor pre-
sentd evidencia de emigraciones desde Andalucia, Castilla-La Mancha, Castilla-Leon y Extre-
madura, que hacen parte de las regiones mas pobres del pais, mientras que las regiones ricas
como Catalufia y la Comunidad Valenciana fueron receptoras netas de inmigrantes. Una de las
principales causas de la migracion consistio en que las personas se trasladaban desde regiones
agricolas pobres hacia zonas industrializadas mas ricas. No obstante, durante la decada siguien-

te la tasa neta de migracion cayo, puesto que los flujos de salida fueron compensados por los

22 _os fondos del ERDF se estimaron como el promedio anual per capita de su valor entre 1986 y 1993. El PIB
per capita relativo es el de 1994,

%% Los fondos del FCI se estimaron como el promedio anual per capita de su valor entre 1982 y 1993. El PIB per
capita relativo es el de 1994.
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flujos de ingreso. Quiza la Unica region que ha tenido un flujo persistente de salida de pobla-
cion en las dos Gltimas décadas ha sido el Pais Vasco, debido a la violencia politica.

Graéfico 4.1: Fondos del ERDF y PIB real per capita, 1994
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Fuente: Garcia-Mila y McGuire (2001).

Grafico 4.2: Fondos del FCI1 y PIB real per capita, 1994
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Para analizar la efectividad de la politica regional, Garcia-Mila y McGuire (2001) evaltan el
impacto de las donaciones a las regiones pobres con respecto a las mas ricas. Ellas miden la
politica regional segun el nivel de las donaciones, tanto del Gobierno espafiol como de la Co-
munidad Europea. Los autores proceden entonces a establecer una medida de riqueza de las
regiones, comparando varios indicadores regionales con los promedios nacionales®*. Esta
estimacion no arroja resultados muy diferentes a los de la medida del PIB per cépita relativos
que se comentd antes. Las regiones pobres incluyeron a Extremadura, Castilla-La Mancha,
Castilla-Leon, Galicia y Andalucia, mientras que en el grupo de las mas ricas estaban las Islas
Baleares, Madrid, Catalufia, La Rioja, y Navarra. Se estudiaron dos periodos: 1977 a 1981, y
1989 a 1992. La principal explicacion para esta seleccion de periodos es que el primero termi-
na justo un afio antes de que las regiones comenzaran a recibir donaciones del Gobierno espa-
fiol, y la segunda empieza cuando los gobiernos regionales comenzaron a recibir fondos no

solamente del Gobierno espafiol sino de la Comunidad Europea.

Los autores proponen la hipotesis de que el bienestar de las regiones pobres mejora, con res-
pecto al de las regiones ricas, solo cuando la politica regional es efectiva. Si, por otro lado, el
bienestar relativo de las regiones méas pobres no ha mejorado, el programa de transferencias no
es efectivo y la politica regional ha fallado. Utilizando la medida de riqueza que se menciond
atrés, las autoras trataron de establecer como respondieron las regiones a la puesta en operacion
de las donaciones del Gobierno espariol a través del FCI y a las de la Comunidad Europea. Los
resultados sugieren que estos programas no han afectado a las regiones pobres de manera signi-

ficativa y que la politica regional, por lo tanto, no ha sido efectiva.

2 Las medidas utilizadas fueron la tasa anual de crecimiento del PIB real, PIB real per cépita, tasa de desempleo,
tasa de crecimiento anual del empleo, tasa de crecimiento anual de la inversién privada no residencial en términos
reales, e inversion privada no residencial per capita en términos reales.
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5 Italia

Italia es otro pais con una larga historia de politicas regionales. Lo que es especial para Italia es
su division entre Norte y Sur, donde el Norte ha sido muy préspero, mientras el Sur, el llamado
Mezzogiorno, ha permanecido rezagado. La seccion 5.1 presenta una revision de la literatura;
la seccidn 5.2 discute el problema del Mezzogiorno y las politicas que se han llevado a cabo
para atacarlo. En el Mezzogiorno, la region de Abruzzo se destaca como la historia de éxito
regional, mientras Sicilia es la region mas atrasada. Estas dos regiones se discuten en profundi-
dad en la seccién 5.3.

5.1 Repaso de la literatura relevante

Italia ha tenido una politica regional activa por cerca de treinta afios. Muchos autores han ana-
lizado su desarrollo regional a lo largo de este periodo. Hay ademas un nimero grande de tra-
bajos sobre las disparidades regionales y la convergencia en el pais. También se han estudiado

muchos otros problemas regionales.

Por ejemplo, Paci y Saba (1997) analizaron el crecimiento econémico en las 20 regiones de
Italia de 1951 a 1993. Su objetivo principal fue identificar los principios de desarrollo econo-
mico regional en el periodo de post-guerra. En particular, investigaron algunos temas especifi-
cos, entre los que se cuentan el nivel de desigualdad de las regiones italianas, la dindmica de
las diferencias de riqueza, y el patron de la convergencia a nivel sectorial. Utilizaron modelos
clasicos de convergencia no lineal para evaluar la dinamica de las economias regionales, em-
pleando variables como PIB, unidades de trabajo y poblacion, a lo largo del tiempo. Sus resul-
tados sugirieron que hubo un proceso de convergencia absoluta durante el periodo de 1960 a
1975, pero que después no se dio una convergencia significativa, con la excepcion de un perio-
do corto que se caracterizo por un considerable esfuerzo de politica, para apoyar la industriali-

zacion en las regiones menos productivas del sur.
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De forma similar, Paci y Pagliaru (1998) estudiaron la desigualdad regional en Italia utilizando
datos nuevos y actualizados para cubrir el periodo de 1951 a 1994. Uno de sus objetivos era
establecer las razones para la persistencia en la desigualdad regional. Emplearon modelos cléa-
sicos de convergencia y datos en panel. En linea con Paci y Saba (1997), sus resultados indica-
ron un proceso de convergencia limitado entre 1951 y 1975. Sin embargo, después de esto, la
desigualdad regional en Italia aumento, sobre todo entre las regiones del Sur (el Mezzogiorno)
y del Norte. Sus resultados ademas mostraron que, a nivel sectorial, la migracion de trabajado-
res desde las regiones mas pobres, caracterizadas por baja productividad del trabajo, hacia las
mas industrializadas, es un factor muy importante para explicar la convergencia en términos

agregados.

Acconcia y del Monte (1999) analizaron los efectos del gasto publico en el crecimiento regio-
nal en Italia. Su hipdtesis principal era que las diferencias regionales en la productividad labo-
ral pueden estar relacionadas, por lo menos en parte, con los servicios publicos. Usaron el con-
sumo publico y la inversion en infraestructura como aproximaciones de la intervencion guber-
namental. También desarrollaron un modelo que tiene como variable dependiente la distribu-
cién de los niveles de producto por empleado (en estado estacionario), en una regresion contra
un indice de capital en infraestructura, per capita o por unidad de tierra”. Para el analisis utili-
zaron técnicas de econometria espacial, series de tiempo y datos de panel. Encuentran una rela-
cién positiva entre el crecimiento regional y el capital en infraestructura; también encuentran
que el impacto de la inversion publica sobre la productividad juega un papel mas importante en
las regiones de mas bajos ingresos que en las de altos ingresos. Finalmente, que los efectos de
gasto del gobierno no solo difieren dependiendo de si se hacen como inversion pablica o con-
sumo publico, sino que son también diferentes en el Norte y en el Sur.

Una posible causa para las desigualdades regionales en Italia es su heterogeneidad. Bianchi,

Molinero y Bertini (1997) sugieren dos maneras principales en las que esto podria afectar la

% Este indice comprendia carreteras, vias férreas y demas.
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politica regional. Primero, las regiones italianas corresponden a dos categorias de financia-
miento de la Unién Europea, y segundo, no todas las regiones tienen el mismo poder politico.
Para manejar la cuestion, sugieren cuatro tipos basicos de intervencion: la difusiéon de innova-
ciones, la promocion o refuerzo de relaciones entre empresas, la difusion de informacion y

entrenamiento, y la promocion del crecimiento econémico.

5.2 Desarrollo regional en Italia y el problema del Mezzogiorno

Normalmente se divide a Italia en dos areas principales, el Sur (esto es, el Mezzogiorno) y el
Norte. La primera es la preocupacion principal de quienes disefian las politicas y esta compues-
ta por ocho regiones principales: Abruzzo, Molise, Campania, Basislicata, Puglia, Calabria,
Sicilia y Cerdefia, que, en su conjunto, tienen alrededor de 17 millones de habitantes?®. En la
Figura 5.1 se puede ver el mapa de Italia con su division regional. En los afios cincuenta, cuan-
do aparecio la politica regional en el pais, el Sur padecia una situacion econdmica y social cri-
tica, bajos niveles educativos, bajo desarrollo industrial, y su ingreso per capita era aproxima-
damente la mitad del de la region nortefia. EI Sur, ademas, tenia una dependencia agricola mu-

cho mas alta que el Norte.

En el periodo de post-guerra, se disefio y llevé a cabo una iniciativa importante y sostenida
para el crecimiento econdmico, lo cual era condicion previa para que el pais pudiera hacerse
miembro del G7. En particular, durante el periodo 1963 a 1993, el crecimiento promedio del
PIB fue aproximadamente 3.2 por ciento, y el promedio de la tasa de crecimiento del empleo
estuvo alrededor de 0.6 por ciento?”. No obstante, las diferentes regiones han experimentado

grandes diferencias en su crecimiento.

% Jtalia tiene en total 58 millones de habitantes.
27 Acconcia y del Monte (1999).
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Figura 5.1: Las regiones de Italia

MAPA DE ITALIAY SUS REGIONES

Fuente: www.italylink.com
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En los afios cincuenta, Italia era un pais con diferencias regionales profundas en términos de
productividad laboral y produccion per céapita. Ello condujo al desarrollo y aplicacién de una
politica regional para el Sur. En linea con otros paises europeos, se establecié un fondo para
contribuir al desarrollo del Sur, el Fondo para el Mezzogiorno (Cassa per il Mezzogiorno).
Este se usaba principalmente para financiar infraestructura y gastos agricolas, aunque tambiéen
hizo aportes a proyectos de desarrollo industrial. Los gastos del Fondo para el Mezzogiorno se
elevaron de 0.75% del PIB italiano de mediados de los afios 50, a 1.14% a mediados de los
afios 70%®, La década del cincuenta fue uno de los periodos mas importantes del desarrollo in-
dustrial en Italia. La inversion en activos fijos de la industria contribuy6 a aumentar la produc-
cion y el empleo. Sin embargo, aproximadamente 86% por ciento de dicho crecimiento tuvo
lugar en el extremo Norte, elevando alli el empleo industrial de 10% a 12%, mientras en el
Centro-norte y en el Mezzogiorno permanecia mas o menos constante, alrededor de 3.5%, a lo

largo de los afios cincuenta®.

El Gobierno adopté otras medidas de politica regional. Se cred un nuevo sistema de incentivos
para la inversion industrial, que inicialmente solo cobijaba a pequefias y medianas empresas y
después se extendio a todas las firmas. Otra iniciativa fue la creacion de empresas industriales
de propiedad estatal, que tenian que localizar 40% de su inversion y 60% de sus nuevas plantas
en el Mezzogiorno. El objetivo principal de esta medida era proporcionar a la regién el catali-
zador necesario para su crecimiento. Un resultado positivo fue la caida del empleo agricola,
mientras aumentaba el empleo en la manufactura, la construccién y los servicios. Durante los
afios 50 la tasa de desempleo se mantuvo baja, no sélo por la creacion de trabajos, sino también
por la migracion de la poblacién. Entre 1962 y 1974, 2.2 millones de personas dejaron el Mez-
zogiorno®. Debido al choque petrolero a comienzos de los afios 70, el desempleo empezé a
aumentar, a pesar de la emigracion, y para mediados de los 70 habia alcanzado 9%.

%8 Helg, Peri y Viesti (2000).
% Helg, Peri y Viesti (2000).
%0 Helg, Peri y Viesti (2000).
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No es posible analizar el desarrollo regional italiano sin tener en cuenta el retroceso generado
por el primer choque petrolero de mediados de los afios 70. Durante este retroceso, la inversion
industrial y el ingreso per cépita disminuyeron en todo el pais, pero el Sur fue la region méas
severamente afectada. Mientras la inversion industrial creci6 a una tasa anual de
aproximadamente 11% entre los afios 50 y mediados de los 70, el mismo indicador disminuyo
a un ritmo de aproximadamente 15% anual durante la segundo la mitad de los afios 70. Otra
consecuencia del choque petrolero fue el alza generalizada de los precios del combustible, que
causO alzas en los precios de la energia, los cuales a su vez generaron una crisis en las
industrias quimicas y en la metalurgia. Se tomaron dos decisiones importantes para reducir el
impacto de esta caida en la actividad econdmica. Primero, se acordd que el sector privado
hiciera inversiones para prevenir el cierre de varias plantas fundamentales, con el fin de
mantener la produccion y el empleo y asi evitar una reduccién mas profunda de la actividad
econémica. Segundo, hubo un aumento en el gasto publico a través de autoridades
gubernamentales. Ciertas regiones del Mezzogiorno se beneficiaron algo mas con estas

medidas, mientras otras empezaron a retrasarse mas.

Otro evento que tuvo un gran impacto regional en Italia fue la puesta en practica del Tratado
de Maastricht a comienzos de los afios 90. Se reestructuraron politicas econdémicas guberna-
mentales, especificamente la politica fiscal. Se privatizaron muchas compafiias publicas. En
linea con el tratado, el Gobierno decidido abolir el Fondo del Mezzogiorno en 1992, como una
de muchas decisiones para reestructurar las politicas regionales. Se cre6 un nuevo esquema de
politica regional que implicé que no so6lo el Mezzogiorno recibiria donaciones para su desarro-
Ilo regional, sino que se deberia apuntar a todas las areas pobres del pais. En el Mezzogiorno la
consecuencia fue una reduccion significativa en el gasto publico, que produjo tasas de creci-
miento econdmico méas bajas. Adicionalmente, la alta tasa de crecimiento de la poblacién en
algunas de las regiones del Mezzogiorno, llevo a caidas en el ingreso per capita. Sin embargo,
algunas de las regiones industriales del Mezzogiorno se beneficiaron considerablemente del
gran aumento en las exportaciones durante los afios 90. El crecimiento exportador en estas
regiones estuvo asociado no sélo con aumentos en bienes de consumo, sino también en

magquinaria industrial.
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Desde los afios 50 hasta hoy, las regiones de Mezzogiorno han mantenido un retraso con res-
pecto al Norte. No obstante, su desarrollo no ha sido homogéneo. En la proxima seccion exa-
minaremos dos de las regiones de Mezzogiorno: Abruzzo y Sicilia. La primera es la historia de

éxito regional en Italia, mientras la segunda parece condenada al atraso.

5.3 Los Casos de Abruzzo y Sicilia

Abruzzo y Sicilia son dos de los ejemplos mas claros de dindmica regional. Hace aproximada-
mente cincuenta afios los dos tenian condiciones econdmicas similares, con mala infraestructu-
ra 'y limitado desarrollo industrial, niveles de vida bajos y alto empleo agricola. Con una dota-
cién de factores escasa, Sicilia, ha cambiado poco. Sin embargo, Abruzzo ha podido transfor-
mar su economia, y para mediados de los afios 90 habia mejorado su posicién relativa en el
pais en 25 puntos porcentuales. Durante el mismo periodo, Sicilia presenté un aumento en su
posicion relativa de solo 2%. La principal razon para el éxito de Abruzzo, es que maniobro
para desarrollar algunos sectores especificos, la industria y los servicios, y esto permitié un

cambio profundo en su economia.

Mientras que hace cincuenta afios estas regiones eran muy similares en muchos aspectos, hoy
son muy diferentes®’. Abruzzo es una de las regiones més adelantada no sélo en el Mezzogior-
no, sino en todo el pais. El crecimiento anual promedio de su PIB, desde los afios 70 hasta me-
diados de los 90, fue 4.3%. La region, ademas, tiene una densidad de poblacion de alrededor de
115 habitantes por km?. Tiene una participacién de empleo agricola que est4 convergiendo al
promedio nacional de 8.9%, y 32.5% del empleo regional esta en el sector industrial. La region
también ha alcanzado niveles educativos relativamente altos: 9% de la poblacion entre 25 y 29
afios tiene un grado universitario, 35% un grado secundario, y 55% no alcanza un grado secun-

dario. En 1998, la tasa de desempleo de la region era 9.0% , la cual se redujo a 6.2% en 2002.
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En Sicilia, la situacién se ve muy diferente. La regién tiene una de las peores condiciones eco-
nomicas del pais. Entre los afios 70 y mediados de los 90 la tasa promedio de crecimiento del
PIB fue sélo del 3%. Su densidad de poblacién es de 193 habitantes por km?, y la regién tiene
alrededor de 12% de sus empleos en la agricultura, mientras que la industria sélo emplea alre-
dedor del 20%. Los niveles educativos también son significativamente mas bajos que en
Abruzzo, pues apenas 8 % por ciento de las personas entre 25 y 29 afios tienen un grado uni-
versitario, s6lo 28% tienen un grado secundario, y 64 % por ciento no llega a tener diploma de
la escuela secundaria. El desempleo es un problema muy serio, con 25.6% de la fuerza de tra-
bajo desempleada en 1998 y 20.1% en 2002.

Varios factores explican el desempefio tan diferente de estas dos regiones. Abruzzo no soélo
recibié mas inversion, privada y publica, sino que también la empled de manera muy distinta;
por ejemplo, se gastd mucho menos en bienes de consumo en Abruzzo que en Sicilia. Otro
factor que influyd en la situacion fue el aumento en la productividad industrial resultante del
desarrollo de la infraestructura en Abruzzo. Las instituciones sociales y las autoridades guber-
namentales en esta regioén también han funcionado mejor, mientras que en Sicilia dichas insti-
tuciones padecen de corrupcion en un alto grado. Abruzzo también tiene una ubicacion mas
favorable, relativamente cerca de Roma asi como del Norte, lo cual ha mantenido bajos los
costos de transporte y comunicaciones. EI muy diferente desempefio de estas dos regiones, por
consiguiente, no fue causado por una politica regional particular o por circunstancias econé-
micas unicas, sino por un conjunto de decisiones y condiciones econdémicas a lo largo del pe-

riodo de tiempo analizado.

6 Brasil

Por tratarse del Unico pais latinoamericano con una politica regional bien desarrollada, Brasil

es otro caso interesante en el analisis de la politica regional, particularmente al estudiar paises

3! Helg, Peri y Viesti (2000).
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de ingresos medios. La seccion 6.1 discute los antecedentes e historia de la politica regional
brasilefia, y en la seccion 6.3 se evalua esta politica.

6.1 Antecedentes de la politica regional brasilefia

Brasil se divide normalmente en cinco macro-regiones que estan compuestas por 27 estados y
5.027 municipios. La Tabla 6.1 y la Figura 6.1 muestran la division politica del pais. Ademas,
alli existe un fuerte dualismo Norte - Sur. En este sentido, uno de los objetivos principales del

gobierno brasilefio ha sido reducir la brecha econdmica entre estas dos partes del pais.

En linea con otros paises, como por ejemplo la Unidn Europea, el Gobierno brasilefio ha usado
numerosos instrumentos de politica regionales con el objetivo de promover el crecimiento en
las regiones mas pobres. Dichas iniciativas de politica incluyen inversiones en infraestructura,
incentivos para las inversiones privadas, iniciativas de inversion por parte de empresas estata-
lesy exenciones de impuestos. En algunos estados de la frontera®* como Mato Grosso y Goiés
en los afios 70, y mas recientemente Rondonia y Tocantins, se vieron cambios importantes en
la distribucion territorial de la produccion que generaron crecimientos econémicos vigorosos.
Al estudiar el conjunto de los estados, se observa convergencia del PIB per cépita en las esta-
disticas, por lo menos desde 1947 hasta mediados de los afios 80**. A nivel regional, el Medio-
oeste junto con algunos estados nortefios®*, han superado las actividades del sector primario,
como agricultura, mineria y cria del ganado, y han desarrollado una base industrial significati-

va.

%2 os estados de frontera son aquellos que tienen grandes areas de territorio sin explorar: Las tasas de crecimiento
altas de dichos estados se deben muchas veces a la incorporacion de nuevas tierras, no tanto a politicas regionales
exitosas.

%8 \/éase Gomes (2002).

% Amazonas, Para y Rondonia.
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Tabla 6.1: Regiones y estados de Brasil

Regiones Estado Ciudad capital
Norte Acre AC Rio Branco
Amapa AP Macapa
Amazonas AM Manaus
Para PA Belém
Roraima RO Porto Velho
Rondonia RR Boa Vista
Tocantins TO Palmas
Nordeste Alagoas AL Maceio
Bahia BA Salvador
Ceara CE Fortaleza
Maranhé&o MA Sao Luis
Paraiba PB Jodo Pessoa
Pernambuco PE Recife
Piaui Pl Teresina
Rio Grande do Norte RN Natal
Sergipe SE Aracaju
Medio-oeste Distrito Federal DF Brasilia
Goias GO Goiana
Mato Grosso MT Cuiaba
Mato Grosso do Sul MS Campo Grande
Sudeste Espititu Santo ES Vitdria
Minas Gerais MG Belo Horizonte
Rio de Janeiro RJ Rio de Janeiro
Sao Paulo SP S&o Paolo
Sur Parana PR Curitiba
Santa Catarina SC Florianopolis
Rio Grande do Sul RS Porto Alegre
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Figura 6.1: Division politica de Brasil

MAPA

Fuente: www.meubrasil.inf.br

Antes de los afos 30, la politica de desarrollo brasilefia se basaba sobre todo en las exportacio-
nes, pero para finales de la década, se cambid esta politica por una politica industrial de susti-
tucion de importaciones. Inicialmente esta politica se orientdé hacia industrias de propiedad
estatal, en sectores como minerales, metales y petroquimicas, pero después incluy6 también a
las empresas privadas. La politica de sustitucion de importaciones es una de las razones para

queé, por ejemplo, Sdo Paulo aumentara su participacion en la oferta industrial nacional de
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16% en 1907 a 58% en 1970, a costa de todas las demés regiones®. Ello condujo a una fuerte
concentracion espacial en el pais. Otros estados que se beneficiaron fuertemente de esta politi-
ca fueron Rio de Janeiro y Belo Horizonte. Estos tres estados llegaron a ser los mas poderosos

del pais y conforman lo que se ha llamado el triangulo.

En los afios 70 se desarrolld una politica regional para contrarrestar el retraso del Norte y el
Nordeste. Por ejemplo, el Gobierno ofrecié incentivos fiscales para fomentar inversiones en
estas regiones. También se crearon agencias especiales para promover el desarrollo de estas
regiones: SUDAM en el Norte, SUDENE en el Nordeste y SUFRAMA en Manaus. Sin embar-
go, con pocas excepciones, esta politica regional no fue nunca muy exitosa. Segin Markusen
(1996), cuatro factores principales contribuyeron al mal funcionamiento de la politica regional:
primero, los instrumentos de subsidios e incentivos no eran muy fuertes; segundo, la integra-
cién de la economia nacional, que se logrd por medio de inversion en infraestructura, generd
economias de escala y de aglomeracion, y ello beneficié principalmente a los estados mas ri-
cos; tercero, las inversiones publicas de los estados mas ricos neutralizaron las iniciativas para
descentralizar; cuarto, se hicieron inversiones grandes e importantes directamente en los esta-

dos mas ricos, las cuales aumentaron la concentracion.

Desde mediados de los afios 80, las disparidades regionales en Brasil han mostrado una ten-
dencia a aumentar en lugar de disminuir. Las causas fueron, sin embargo, ligeramente diferen-
tes de las del pasado. Durante los afios 80 y hasta mediados de los 90, la economia brasilefia
atraveso varias crisis y sufrio de alta inflacion, junto con problemas fiscales y de exceso de
deuda. El crecimiento economico fue lento a lo largo del periodo. La dificil situacion econdémi-
ca y politica produjo retrocesos en la descentralizacion. Politicas industriales en favor de los
estados maés ricos, politicas regionales con instrumentos débiles, y concentracion del capital

Ilevaron a una divergencia entre las regiones mas ricas y las mas pobres.

% Markusen (1996).
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Brasil, ademas, ha llevado a cabo varias iniciativas de inversién en infraestructura, en particu-
lar en carreteras, para apoyar la integracion regional. No obstante, estas iniciativas han sido
criticadas porque, a pesar de su utilidad en la integracion nacional, las carreteras hicieron posi-
ble que las compariias que rodean, por ejemplo a S&o Paulo, pudieran llegar a mercados distan-
tes. Diniz y Razavi (1993) muestran alguna evidencia de plantas aisladas en mercados regiona-
les que debieron cerrar por no poder competir con empresas nacionales que operan en Sao Pau-
lo. No obstante, Markusen (1996) afirma que el debate sobre el desarrollo regional no puede
reducirse a la cuestidn estrecha de la continua polarizacion nacional o de como hacer para que
Sdo Paulo deje de ser el Unico foco del desarrollo. De hecho, en el pasado otros estados y mu-

nicipios han alcanzado tasas de crecimiento superiores al promedio nacional.

6.2 Desigualdades y evaluacion de la politica

Uno de los indicadores mas claros del desequilibrio regional de Brasil es el PIB regional como
porcentaje de PIB nacional. La Figura 6.2 muestra este indicador para las cinco regiones, en
1997. Queda claro que la actividad econdémica esta muy concentrada en el Sudeste, el cual al-
canza una contribucion del 59% del PIB nacional. El Sur y Sudeste que son las dos regiones
mas ricas contribuyen en conjunto con aproximadamente el 75% del PIB nacional, dejando a

las otras tres regiones con alrededor de un 25 %.
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Figura 6.2: Participacion regional en el PIB nacional de Brasil, 1997
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Fuente: Nasser (2000), p. 153.

Figura 6.3: PIB regional per capita, 1999 (Brasil = 100)
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Figura 6.4: PIB regional per capita 1950 — 1999 (Brasil = 100)
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Fuente: Gomes (2002).

En lo que se refiere al PIB per cépita, Brasil presenta también una clara division entre el Norte
y el Sur, como lo ilustra la Figura 6.3, que muestra el PIB per cépita en las distintas regiones.
El PIB per cépita en el Nordeste era, por ejemplo, s6lo 48% del promedio nacional en 1997,
mientras que la cifra correspondiente para el Sudeste era 140%. La Figura 6.4 muestra el PIB
per capita de las cinco regiones en Brasil desde 1950 a 1999. Resulta claro que en cuatro re-
giones ha mostrado una tendencia creciente y solo en el Sudeste ha caido. EI Medio-oeste ha
mostrado el aumento mas fuerte; no obstante, esto no se debe a una politica regional exitosa,

sino que es consecuencia de la explotacion de nuevas tierras en zonas de frontera.
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Figura 6.5: Tasas promedio de crecimiento del PIB per capita en los estados brasilefios, 1947
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La Figura 6.5 muestra las tasas de crecimiento del PIB per capita en 25 estados. No resulta
claro de esta gréfica si los estados pobres crecen mas rapido que los estados ricos y por lo tanto
los estan alcanzando. Lo que si puede apreciarse, no obstante, es la dispersion de la tasa de
crecimiento entre los estados, dentro de cada region. Las regiones del Sudeste, Medio-oeste y
Norte, muestran una dispersion mucho mas fuerte entre sus estados que el Nordeste y el Sur,

que muestran comportamientos mas homogéneos.

Gomes (2002) mostr6, por medio del calculo de dos indices de desigualdad®, que para el pe-
riodo de 1947 a 1999 hay evidencia que soporta la existencia de un proceso de convergencia

entre los estados brasilefios. No obstante, los indices tienen una variacion significativa en el

% El Theil-L y el coeficiente ponderado de variacion.
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largo plazo. El autor, ademas, definid cinco sub-periodos con algunas caracteristicas especifi-

cas:

1947-1956: desigualdad estable. A pesar de algunas oscilaciones, durante este periodo
la desigualdad permanecio relativamente estable.

1956-1965: desigualdad decreciente. Tanto el coeficiente de variacion como el Theil-
L mostraron desigualdad decreciente, lo cual coincidié con una iniciativa de la politica
regional para ayudar a los estados mas pobres, sobre todo en el Nordeste.

1965-1971: desigualdad creciente. Durante este periodo Brasil vio el crecimiento méas
alto en la desigualdad entre sus estados, con un pico en 1970.

1971-1986: desigualdad decreciente. A partir de 1971, la desigualdad empez6 a dismi-
nuir. El autor hace énfasis a que esto podria explicarse, en parte, por ciertas iniciativas
gubernamentales para mejorar las condiciones agricolas.

1986-1999: reactivacion de la desigualdad. Aunque esta claro que la desigualdad se
elevo durante este periodo, no parece haber una explicacion clara para el fendmeno.

Los resultados de los esfuerzos de la politica regional de Brasil han sido, en el mejor de los

casos, mixtos. EI Nordeste no mostro una mejora clara. EI Norte y el Medio-oeste, han mostra-

do algunas mejoras importantes en el crecimiento del producto, pero estos podrian deberse al

hecho de que se trata de regiones de la frontera y no tanto a una politica regional exitosa.

En el futuro, Brasil necesita una politica regional mas profunda si quiere reducir sus desigual-

dades regionales. Actualmente se estan adelantando dos iniciativas de politica con ese objetivo.

Primero, el Programa dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento, un programa de desarrollo

regional a largo plazo que cubre el periodo 2003 a 2018 y cuenta con un presupuesto cercano a

US$77 mil millones. Segundo, se ha disefiado una politica social con el proposito de reducir la

pobreza en el pais, particularmente en los estados mas pobres.

Los objetivos del Programa dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento son:

Promover la competencia sistémica,

Desatar el desarrollo potencial enddgeno de las regiones,
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* Incentivar la cohesién econdmica y social,
* Promover el desarrollo sostenible,

* Incentivar la integracion continental

El programa divide a Brasil en nueve areas de desarrollo, o eixos*’, los cuales se pueden ver en
la Figura 6.6. A pesar de la similitud de esta clasificacion territorial con la clasificacion regio-
nal discutida antes, el objetivo principal de la nueva metodologia es dividir al pais en areas
con condiciones geograficas y socio-economicas similares para aprovechar economias de esca-
la y ventajas comparativas. Los eixos son, no obstante, muy diferentes en términos de tamario.
Por ejemplo, Arco do Norte, con 506.000 habitantes, tiene s6lo 0.35% de la poblacion nacio-
nal, mientras Sudeste con sus 60 millones de habitantes, tiene el 38% de la poblacion nacional.

Los indicadores de escolaridad muestran que Arco do Norte y Madeira Amazonas son los eixos
con mayores limitaciones educativas, aun cuando Oeste, Araguaia-Tocantis y Sul también tie-
nen tasas bajas de escolarizacion. Rede Sudeste y Sudoeste, por otro lado, son los que cuentan

con mejores condiciones educativas 'y mayor cubrimiento.

%" Eixos Nacionais de Integracdo e Desemvolvimento, definidos formalmente como espacios territoriales delimi-
tados de acuerdo con dindmicas socioeconémicas y ambientales, para efectos de planeacion.
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Figura 6.6: Areas de integracion y desarrollo
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Fuente: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desemvolvimento.

Las actividades econdmicas en los eixos muestran una participacion agricola importante en la
mayor parte del pais. Aparte de esto, hay diferencias significativas. Arco do Norte esta dedica-
do a actividades del sector publico, agricultura y silvicultura; Madeira-Amazonas tiene su acti-
vidad principal en la Zona Franca de Manaus que es una zona libre de impuestos; Oeste se
dedica a actividades agricolas y ganaderas; Aragua-Tocantis tiene como principal actividad
agricola la produccién de soya; Transnordestino tiene un sector textilero importante, asi como

una significativa produccion agricola de alimentos; Sao Francisco se especializa en la industria
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petroquimica; Rede Sudeste tiene un sector de servicios fuerte y una participacién importante
en la industria quimica; tanto Sudoeste como Sul tienen sectores agricolas y industriales gran-
des.

El objetivo principal de la nueva politica de desarrollo regional es promover el crecimiento
individual de cada eixo aprovechando sus ventajas comparativas y competitivas, utilizando
sus fortalezas actuales y desarrollando ventajas potenciales. Por ejemplo, Arco do Norte, Ma-
deira-Amazonas, Oeste y Araguaia-Tocantis, que tienen un potencial fuerte en sus actividades
agricolas, estarian mejor al desarrollar sus recursos naturales. Por otro lado, Transnordestino y
Sao Francisco tienen un futuro prometedor en turismo y en la industria petroquimica. Rede
Sudeste tiene, gracias a una poblacion bien educada, el ambiente apropiado para investigacion
y desarrollo, y para la tecnologia. Sudoeste y Sul podran aprovechar su alta productividad en

produccién agricola e industrial.

7 Conclusiones

Para que una politica regional tenga éxito debe generar una convergencia clara y sostenida en-
tre las regiones mas pobres y mas ricas de un pais. Claramente éste no ha sido el caso en nin-
guna de las economias analizadas en este trabajo. En la Union Europea los resultados globales
no han sido concluyentes, aunque algunos estudios encuentran que se ha presentado una con-
vergencia lenta. Tampoco es claro si la convergencia dentro de la Union Europea se debe a una
politica regional exitosa o a la integracion econémica. En Espafa, los resultados no fueron muy
diferentes de los de la Unidn Europea. Los resultados globales no son concluyentes, y no se ha
demostrado que haya tenido lugar una convergencia clara. Italia, por otro lado, produjo resul-
tados ligeramente mejores, por lo menos inicialmente. En Italia se dio un proceso significativo
pero limitado de convergencia desde los afios 50 hasta 1975. Después de esto, la desigualdad
regional ha aumentado en lugar de disminuir. En el caso de Brasil, los resultados son similares
a los de Italia. Las regiones del pais muestran convergencia de 1956 a 1965, lo mismo que de

1971 a 1986. En otros periodos las desigualdades regionales han aumentado. Ademas es incier-
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to si la convergencia de las regiones brasilefias puede atribuirse a una politica regional especi-
fica o si se debe a otras razones. Aun cuando los resultados observados en estos cuatro casos
son relativamente pobres, se podria argumentar que las disparidades regionales hubieran sido
considerablemente peores sin las iniciativas de politica regional. En muchos casos dichas ini-

ciativas han inducido el crecimiento de la economia nacional en su conjunto.

El objetivo de este trabajo ha sido estudiar varios casos de politica regional que consideramos
tienen relevancia particular para Colombia. El estudio es la primera parte de un proyecto mas
amplio que busca desarrollar recomendaciones para el marco conceptual de una politica regio-

nal para el pais.

La Union Europea tiene una politica regional bien desarrollada, y es uno de los casos mas es-
tudiados en el mundo. El ensanche de la Unidn, ademas, ha generado un debate interesante asi
como la revision de politicas regionales vigentes. Esparia e Italia tienen una historia larga de
politica regional, y ambos paises han experimentado dificultades con regiones atrasadas. Co-
mo pais hispano, Espafa tiene particular interés por sus similitudes culturales con Colombia.
Brasil es el Unico pais latinoamericano con una politica regional bien desarrollada, y también
es el Unico pais de ingresos medios del estudio. En este sentido tiene relevancia considerable
para estudiar problemas regionales en Colombia.

En consecuencia, desarrollar una politica regional exitosa no es sencillo. Puede concluirse que
es mejor invertir los recursos de las politicas regionales en mejorar la educacion y la infraes-
tructura en areas como el transporte, las comunicaciones, la energia y el agua, en lugar de uti-
lizarlos para incentivar la reubicacion de industrias. Esto Gltimo puede, tal vez, reducir las dis-
paridades regionales, pero con un gran costo para el crecimiento nacional, puesto que lleva a

las empresas a invertir en lugares donde normalmente no lo harian.
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