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Introduccion

A finales de 2009 la Gobernacién de Santander por intermedio de su Secretaria de
Planeacién firmé un acuerdo interinstitucional con la Universidad Industrial de
Santander para el desarrollo de la “Visén Prospectiva Santander 2019-2030”. A
partir de ese momento se constituy6 un equipo interdisciplinario para realizar un
analisis desde diferentes dimensiones y variables del problema en cuestiéon. Una de
estas dimensiones fue la politico-institucional con las variables administraciéon y
gobernabilidad territorial, cultura politica y seguridad, conflicto y derechos
humanos'. El fin no era otro que formular una propuesta a futuro de inclusion,
equidad y eficiencia de sociedad regional, a propésito de la disparidad en los grados
de desarrollo sostenible de las diferentes provincias que conforman el
departamento de Santander.

El enfoque prospectivo surgi6 en el escenario mundial a mediados del siglo XX
como una contraposicién a la mirada retrospectiva que tiende a juzgar el futuro
conforme a una estructura de causalidad, proyectada en forma de un tinel del
tiempo, como si el futuro fuera igual o muy parecido al presente. La formulacién de
una visién prospectiva territorial implica la puesta en marcha de un ejercicio
académico integral orientado al establecimiento de metas y procedimientos para
que una sociedad perfile su propio modelo de desarrollo sostenible (Espinoza y
Gonzalez, 2004). Es decir, que en un tiempo proyectado y mediante una
planificacién coherente el crecimiento econémico corresponda con parametros de
equidad social, equilibrio ambiental y desempeno eficaz de las instituciones que
permitan el mejoramiento en la calidad de vida de sus habitantes.

Como el planteamiento prospectivo implica un andlisis integral y holista de
cada componente del territorio seleccionado, el grupo Politicas, Sociabilidades y
Representaciones Histérico-Educativas (PSORHE) fue invitado a participar en el
proyecto “Visén Prospectiva Santander 2019-2030”. Especificamente para
encargarse de lo correspondiente a la dimensién Politico-Institucional,
caracterizada en términos generales como “uno de los principales pilares del
desarrollo econémico y social de un territorio, pues es preciso contar con
organismos, instituciones, reglas de juego y practicas participativas que permitan y
faciliten el desarrollo de los ciudadanos y de su entorno” (Departamento Nacional
de Planeacion - DNP, 2007: 69). Asi pues, la presente ponencia aborda algunas
reflexiones elaboradas durante la sefialada experiencia que pueden enriquecer el
debate sobre los retos para las sociedades del siglo XXI y orientar la busqueda de
una propuesta que recoja, desde una perspectiva integral, las inquietudes,
necesidades e intereses comunes de la inclusién social como politica publica.

1. Otras dimensiones y variables fueron: dimension biofisica ambiental con las variables cambio climatico, conflicto en el uso
del suelo, dotacién de recursos minerales e hidrocarburos, area en alto riesgo en el territorio, vulnerabilidad por escasez de
agua, cambio en la biodiversidad; dimension social con las variables desigualdad social, desarrollo humano y dinamica
poblacional; dimensiéon econémica con las variables crecimiento econémico, internacionalizacién, estructura productiva,
desarrollo de ciencia, tecnologia e investigacion, empleo, capital humano y capital social; dimensién urbano funcional con las
variables equilibrio territorial, conectividad y ordenacion del territorio.
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Ahora bien, la busqueda de un desarrollo
sostenible regional en el contexto colombiano
tiene una gran relevancia tanto por las
condiciones que lo particularizan como por la
coincidencia ante dindmicas comunes del orden
global. Como se ha sefialado al comienzo de esta
ponencia, el propésito no es otro que ir de lo
particular alo general para extrapolar elementos
de politica publica de inclusién social desde la
institucionalidad. Basta constatar en el tema que
nos ocupa cémo las condiciones en que muchos
colombianos y la mayoria de naciones de
América Latina afrontan su cotidianidad tienen
la impronta de la desigualdad, so pena de no
implementarse en el entorno procesos
econémicos dinamicos e incluyentes. Una
paradoja del sistema capitalista tiene que ver
con su imposibilidad para cumplir con
principios igualitarios esenciales consagrados
por el sistema politico democratico. No en vano
el denominado sistema capitalista tiene criticos
contundentes como Immanuel Wallerstein o
posturas alternativas como las de Amartya Seny
Manfred Max-Neef respecto de la diferencia
tangencial entre el crecimiento formal de una
sociedad —expresada en los rendimientos de la
actividad productiva— y el desarrollo real,
entendido como la repercusién de condiciones
econdmicas favorables en el mejoramiento de las
condiciones de vida.

En Colombia tal inecuacioén resulta facil de
percibir sélo recurriendo al Indice de Gini’. De
acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano
de la ONU, el coeficiente del pais en dicho
indicador es de 0.58 —cifra muy préxima a las de
otros paises con serios problemas de
desigualdad y marginacién como Botsuana
(0,61), Haiti (59,5) y Bolivia (0.58)- que
contrastado con los crecientes flujos de capitales
extranjeros transferidos a territorios
colombianos y la rentabilidad obtenida por sus
grupos empresariales esbozan la complejidad
del asunto (Pizarro, 2011). Este desequilibrio se
sale de las fronteras nacionales para mezclarse
bajo la magra estela del subdesarrollo
histéricamente padecido por el subcontinente
latinoamericano, cuyo promedio en el Indice de
Gini es de 0.52. El llamado a la intervencion
estatal pareciera a primera vista la principal
alternativa de soluciéon. En el caso colombiano
las mediciones recientes ponen en duda el
impacto real de los recursos publicos destinados
al gasto social por el gobierno, los cuales han

ganado progresivamente mayor porcentaje en el
presupuesto nacional sin una correlacién
apreciable con el alcance de condiciones mas
justas (Gaviria, 2011).

Las sociedades regionales ante el reto del
desarrollo equitativo

Aparejada a la formulacion de enfoques regionales
del desarrollo, como estrategia nodal para
afrontar las complejas condiciones del contexto
internacional tras la Segunda Guerra Mundial,
durante la década de 1950 surgi6 la necesidad de
identificar la configuracién regional del territorio
mas alla de los parametros de la divisién politico-
administrativa tradicional (Boisier, 2005), bien
fuera por condiciones ecosistémicas compartidas,
relaciones econdmicas existentes o la
identificacién cultural comtn de sus habitantes,
entre otras alternativas. Variables que
progresivamente empezaron a tomarse en cuenta
para planificar politicas publicas acordes con las
necesidades y potencialidades diferenciadas de
cada una de esas regiones e impulsar medidas
gubernamentales en condiciones particulares. En
principio, esta propuesta parecia conciliar la
prolongada disputa entre intentos por
implementar proyectos de nacién con un marcado
centralismo e iniciativas organizativas de
inspiracién federalista o marcadamente
regionales.

Esta primera generacién de politicas
territoriales se limité6 a pensar el desarrollo
regional desde el establecimiento de polos
subregionales, que supuestamente irradiarian
hacia los territorios aledafios la senda del
progreso (Boisier, 2000) y al mejor estilo del
efecto “gota de agua”, tan propio de la teoria
difusionista. Con el paso del tiempo empezd a ser
evidente que en las zonas alejadas politica y
geograficamente de los grandes centros urbanos,
tanto anivel nacional como a nivel intrarregional,
no era efectivo el acceso por parte de las
comunidades a beneficios y oportunidades
minimas. Dindmica cuyos agravantes se han
catalizado ante la emergencia de un mundo
unipolar y la consolidaciéon de la globalidad
como referencia ineludible en cualquier
planteamiento o reflexién correspondiente al
desarrollo integral (Fazio, 2008).

El fomento de procesos de desarrollo
equitativos en los paises suscritos al Estado
Social de Derecho, o en términos mas amplios

2. Indicador desarrollado por el estadistico italiano Conrado Gini en 1912, el cual clasifico con el valor de 0 la medida de igualdad total en una sociedad y

con el valorde 1la maxima expresion de desigualdad.
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que promuevan la igualdad de oportunidades y
derechos en todos los aspectos (politico, social,
econémico y cultural), es sin duda el reto de
mayor envergadura que afrontan las entidades
gubernamentales al momento de trazar sus
politicas publicas (Roth, 2002). Con las
particularidades correspondientes de cada caso,
no es coincidencia que este aspecto sea siempre
uno de los primeros en esgrimirse en toda
manifestaciéon social de descontento frente al
accionar gubernamental en dichos territorios.
Bien han senalado especialistas en el tema que la
demanda por la equitativa distribucién de los
derechos y oportunidades ha sido el eje central
del ejercicio de la ciudadania asumido en la actual
sociedad de la informacién y el conocimiento.

Una breve revision del panorama histérico
que enmarcé la emergencia del concepto de
equidad como preocupaciéon gubernamental y
ciudadana revela ciertos elementos destacables.
En primer lugar, es necesario ubicar en los
postulados filoséficos de la Revoluciéon Francesa
(1789) y el subsecuente surgimiento del Estado
occidental moderno las primeras referencias
elaboradas de una idea sobre la igualdad cobijada
por la ley y la institucionalidad gubernamental
(Hobsbawm, 1991). Dicha idea fue
progresivamente incorporada al discurso de
corrientes politicas e intelectuales tan diversas
como el anarquismo, el nacionalismo, el
socialismo utépico, el liberalismo clasico o el
comunismo, con Ssus respectivas acepciones
particulares en cada caso. Los debates en torno a
las diferentes propuestas para promover la
igualdad de forma efectiva, desarrollados en el
espectro temporal de los siglos XIX y XX, se
constituyeron en el caldo de cultivo de criticas al
sistema econémico capitalista y las formas
democraticas de gobierno, pero al mismo tiempo
representaron la posibilidad de que se plantearan
alternativas para pensar la busqueda de la
igualdad sobre la base de ajustes especificos. La
combinacién de experiencias paradigmaticas
como las dificultades del socialismo soviético y la
erosion de los principios tradicionales de la
sociedad democratica bajo el modelo neoliberal
han motivado el cuestionamiento del igualitarismo
en tanto ideologia y valor asociado con una visién
“comunitaria” de sociedad. Esto porque que a
pesar de las buenas intenciones politicas se ha
prestado para desconocer las diferencias e incluso
motivar la homogeneizacioén. Asi pues, el concepto
genérico de equidad y la subsecuente
preocupacién por el desarrollo equitativo surge
como la posibilidad de contemplar no sélo la
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demanda ciudadana de derechos y oportunidades
justas, sino, ademas, de la necesidad de
distribucién de capacidades a partir del desarrollo
auténomo desde el respeto y la valoracién de lo
distintivo de cada grupo social.

En un nivel de detalle, el actual territorio
colombiano deja ver una composicién regional
marcada y contradictoria por las caracteristicas
distintivas de la configuracién socio-histérica de su
contexto territorial y como efecto de la
espacializacién fisica y social de sus centros
poblacionales, dispuesta desde las mismas
dinamicas fragmentadas de los procesos de
colonizacién. Estudios académicos recientes han
corroborado tal perspectiva al punto que hoy en dia
es indispensable reconocer que Colombia es un pais
de regiones diferenciadas y definidas por aspectos
fisicos, culturales, econémicos y sociales (Zambrano,
1998). Estas diferenciaciones son el referente mas
tangible para analizar el asunto de la equidad en
términos del desarrollo; asi, la regionalizacién
colombiana ha derivado en la existencia de amplias
desigualdades en la distribucién de beneficios y
oportunidades de toda indole y muy a pesar de que
la Constitucién Politica de 1991 circunscribié en
firme un modelo de organizacién politico-
institucional desconcentrado. De esta manera se
evidencian bajos niveles de acceso democratico de la
sociedad civil regional a los bienes publicos
otorgados por el Estado y a las oportunidades para
el desarrollo integral (DNE 2007).

Para el caso particular del Departamento
de Santander la posibilidad mas directa de
indagar por los retos y dificultades planteados al
desarrollo equitativo se expresa en los notables
contrastes entre la situacién de sus provincias.
Tras la emancipacién y el surgimiento de la
Republica neogranadina durante el primer
cuarto del siglo XIX, el origen histérico de
Santander como institucién gubernamental
propiamente correspondi6 a la integracién de las
territorialidades provinciales desarrolladas en
su actual espacio geografico. Asi, en 1856 el
Estado Soberano de Santander se instauré como
unidad politica administrativa sobre la base
territorial de las provincias de Socorro,
Pamplona, Ocana y Vélez. Posteriormente, con la
Constitucién Politica de 1886 esos mismos
territorios se ordenaron bajo la figura del
Departamento de Santander, el cual alcanz6 su
conformacién actual en 1910 cuando el
territorio correspondiente a las provincias de
Ocana, Pamplona y Cucuta fue ordenado aparte
bajo la jurisdiccién del naciente Departamento
de Norte de Santander (Guerreroy Paez, 2005).
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Grafico N° 1. Mapa de Santander y sus provincias
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Tabla N° 1. Distribucion territorial de las provincias de Santander

PROVINCIAS KMS. CUADRADOS PARTICIPACION DEPARTAMENTAL (%)

GARCIA ROVIRA 2.256 7.39
COMUNERA 3.338 10,93
GUANENTA 3.842 12,58

SOTO 5.210 17,06
MARES 6.947 22,75
VELEZ 8.944 29,29

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi-Colombia (IGAC). (Agrupacion realizada por el autor)
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Enrazoén de este ordenamiento administrativoy a
pesar de conservar su existencia formal, las
provincias santandereanas se han visto
influenciadas por dindmicas de modernizacién y
urbanizacién contemporaneas. Como lo
evidencian estadisticas oficiales (tablas 1y 2), a
partir de la segunda mitad del siglo XX la mayoria
de la poblacién de Santander se ha concentrado
en las provincias de Soto y Mares, las mismas que

contienen los centros urbanos mas importantes
del Departamento: el Area Metropolitana de
Bucaramanga y Barrancabermeja. En contraste,
provincias como Garcia Rovira y Comunera
evidencian una preocupante tendencia de
disminucién poblacional, al mismo tiempo que la
provincia de Vélez refleja una extension territorial
ampliamente desproporcionada con el modesto
tamano de su poblacion.

Tabla N° 2. Evolucién poblacional de las provincias de Santander 1964-2005

PROVINCIAS | 1964 | 1973 | 1985 | 1993 | 2005 |

GARCIA ROVIRA 104.854 102.201 99.207 93.818 78.714
COMUNERA 94.577 95.515 103.138 102.486 96.131
GUANENTA 128.034 131.258 144.856 150.984 135.793
VELEZ 160.176 145.362 189.865 195.204 183.446
MARES 146.091 182.592 254.346 270.721 298.503
SOTO 370.082 479.515 786.300 968.979 1.120.653

TOTAL 1.003.814| 1.136.443 1.577.712 1.782.192 1.913.260

Fuente: Censos Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-Colombia (DANE). (Agrupacién realizada por el autor)

La desproporcionada distribucién poblacional
de Santander no es un fenémeno aislado o
definido en exclusivo por sus condiciones
intrinsecas, es sélo “la punta del iceberg” de una
dindmica mas amplia y estrechamente vinculada
con las falencias en la definiciéon del modelo de
sociedad regional del Departamento, que se
extrapola en otras regiones del territorio
colombiano. En razén de ello las provincias de
Santander afrontan actualmente una compleja
situacién de inequidad representada en el
registro en sus jurisdicciones de bajos indices de
desarrollo humano, altas tasas de necesidades
basicas insatisfechas, un preocupante
incremento de los niveles de pobreza, profundas
carencias en la infraestructura y escasez de
oportunidades laborales o educativas para sus
habitantes (Guerrero, 2011). La situacién resulta
mas paradédjica si se considera que estudios
académicos recientes ubican a Santander como
un caso destacado en la geografia del desarrollo
econémico colombiano reciente —con un registro
de crecimiento del PIB departamental mas alto,
34% por encima del promedio nacional- y sobre
todo por el alcance de dicho logro a pesar de no
contar con un desarrollo industrial o agricola
destacable (Meisel, 2010).

4Coémo puede interpretarse este “milagro
santandereano” en contraste con sus
inequidades provinciales? Sobre todo cuando las
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razones que lo explicarian corresponden al buen
registro en el acumulado departamental de
indicadores en los que precisamente presentan
serias carencias dichos territorios de forma
individual: en 2007 el departamento ocupé el
tercer puesto nacional en el registro del PIB por
habitante, sus coberturas totales en salud y
servicios publicos son superiores al promedio
nacional; en 2009 tuvo la tasa de desempleo mas
baja y la tasa de ocupacién mas alta entre los
departamentos del pais; en la actualidad el
departamento presenta una distribucién mas
equitativa del ingreso que el promedio de
Colombia; en términos generales, Santander
tiene menos poblacién en condicién de pobrezay
de indigencia y con necesidades basicas
insatisfechas; incluso el nivel de capital humano
de sus habitantes también sobresale como los
mejores del pais (Cepeda, 2010). Se expresa aqui
otra de las paradojas tipicas de los indicadores
de productividad: la inconsistencia entre las
cifras totales y sus valores desagregados. Lo cual
obliga a plantear estrategias politico-
institucionales para que las provincias
santandereanas puedan lograr condiciones de
desarrollo enddégenas y reciban los beneficios
correspondientes al aporte que realiza el
posicionamiento general del Departamento.

Un paso indispensable para ello debe ser la
busqueda de una propuesta de sociedad regional
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pertinente con las condiciones y potencialidades
del entorno no soélo del contexto santandereano
sino del propio orden nacional. Especialmente
bajo las circunstancias actuales en que Colombia
experimenta una discusién sobre el
ordenamiento territorial. Entre algunas
disposiciones al respecto cabe senalar que la
Constitucién Politica de 1991 reconoci6 la
relevancia de la problematica regional. Asi, dejé
abierta la posibilidad para que regiones y
provincias pudieran constituirse en entidades
territoriales (articulo 286). No obstante, la
formalizacién efectiva de esta proposicién se
encuentra sujeta a la promulgaciéon de una Ley
Organica’, la cual hasta el dia de hoy ha tenido 21
formulaciones distintas sin que se haya logrado
su aprobacién definitiva por parte del Congreso
de la Republica, de modo que no ha sido posible
institucionalizar adecuadamente la vocacién
regional del pais ni tampoco redefinir las nuevas
competencias que deberan asumir las entidades
territoriales para ajustarse a los requerimientos
que ello implica. Es claro entonces que en la
actualidad no existe coherencia sobre el modelo
de organizacién territorial que se quiere para
Colombiay mucho menos para sus regiones.

Afectados directamente por dicha
necesidad, algunos gobernantes del
Departamento de Santander han propuesto
alternativas particulares para la articulacién
territorial que no han sido efectivas. En
consecuencia se reafirma la necesidad de definir
una propuesta de ordenamiento y planificacién
subregional que recoja lo elaborado hasta el
momento para implementar definitivamente un
modelo de desarrollo sostenible que incluya en
forma equitativa a toda la poblacién
santandereana. Tal determinacién debera
permanecer sobre los cambios de mandato en la
Gobernacion de Santander y constituirse en una
verdadera politica departamental, sujeta como
corresponde a mecanismos permanentes de
verificacién. Se trata de promover discusiones
que conlleven a establecer estrategias que les
permitan a las comunidades regionales
identificar y subsecuentemente aprovechar sus
potencialidades en el contexto de un mundo cada
vez “mas estrecho”, con fronteras nacionales
cada vez mas difusas, dinamicas de
interconexion virtual o fisica y la estandarizacion
de parametros para la interrelacién en todos los
ambitos (Wallerstein, 2006).

Limitantes de la gobernabilidad

El territorio mas que un simple entorno fisico en
el que se agrega una poblacion humana se
constituye a partir de una tensién comunidad-
autoridad que configura un espacio
multidimensional (geografico, politico,
econémico, social y cultural). Espacio que
también es escenario del desarrollo histérico de
un conjunto de acciones a partir de las cuales sus
ocupantes construyen ciertas tradiciones vy
pertenencias: una territorialidad (Herrera,
2009). Para garantizar la gobernabilidad de una
comunidad es necesario implementar una
regulacion sobre el territorio y la territorialidad,
expresada en unas correspondientes formas de
administraciéon. Cada una de estas formas de
administracion tiene implicitas representaciones
acerca del territorio y la territorialidad que
determinan el tipo de institucionalidad
implementada para ejercer el control
gubernamental correspondiente.

Con la Constitucion Politica de 1991
Colombia se circunscribi6 en firme a un modelo
de organizacién politico-institucional
desconcentrado. A partir de entonces la
descentralizacion politica-econémica se presume
un factor clave para garantizar la gobernabilidad y
promover el fortalecimiento institucional del
Estado a nivel departamental y municipal; en
esencia, este es el supuesto sobre el que se
sustenta la adopcion y vigencia de este modelo. En
efecto, la transferencia de recursos y autonomia a
las entidades departamentales y municipales ha
permitido un avance considerable: las coberturas
en educaciéon aumentaron; la tasa de
analfabetismo se redujo; ha habido mayor
disponibilidad de docentes y mayores niveles de
escolaridad; ha aumentado la poblacién afiliada
al régimen contributivo de salud; se ha ampliado
la red publica de servicios de salud y la cobertura
en el servicio de agua potable (DNE 2007), por
citar los ejemplos mas destacados.

No obstante, se evidenciaron también
profundas dificultades en el manejo de los
recursos. En vista de ello, la Ley 617 de 2000
estableci6 una categorizacién de los municipios y
departamentos que regula la transferencia de los
recursos nacionales. Si bien su fundamento es
fiscal, el cumplimiento o no de las exigencias
establecidas en esta norma resulta un indicativo
de la fortaleza institucional de las entidades

3. Una Ley Organica es un acto normativo proferido por el Congreso de la Republica, con una jerarquia superior a las leyes comunes, es ordenadora,
posee caracter de permanencia y estabilidad, sin tener por ello rango de norma constitucional; se limita a los temas que le asigne la Constitucién Politica de
Colombiay requiere para su aprobacién, la mayoria absoluta de los votos de unay otra camara legislativa.
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territoriales para adelantar una gestion adecuada
a las disposiciones del Estado central. Entre el
2000 y el 2009 Santander mantuvo una
valoracion favorable en este parametro gracias a
su clasificacién en la categoria 1, correspondiente
a aquellos departamentos con poblacién
comprendida entre setecientos mil uno y dos
millones de habitantes, cuyos ingresos corrientes

de libre destinacién anuales igualen o superen
ciento setenta mil uno y hasta seiscientos mil
salarios minimos legales mensuales vigentes.
Aunque en el 2002 y el 2008 el departamento
descendi6é temporalmente a la categoria 2, la
continuidad de la buena clasificacién sugiere el
desarrollo de practicas eficientes en la entidad
territorial.

Tabla N° 3. Tendencias de categorizacion en los principales
nicleos urbanos de Santander 2000-2006

F/BLANCA GIRON PIEDECUESTA

B/MANGA ‘ B/BERMEJA

2000

2001

2002

2003

2004

2005

Al NN DN

G (L N (L U L U [ U [ N . §
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2006

BN L ST N N N B O]
AN AR ®

1

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion-Colombia (DNP). (Agrupacion realizada por el autor)

Sin embargo, las tendencias de
categorizaciéon de orden municipal evidencian
indices muy bajos que matizan el escenario del
desempeno institucional en Santander. Como
seria logico esperar de los nuicleos urbanos mas
significativos del departamento, Bucaramanga,
Barrancabermeja, Piedecuesta, Girén y
Floridablanca registran una positiva tendencia
de calificacién entre 2000 y 2006. Junto a la
ubicacién constante desde el 2000 de
Bucaramanga y Barrancabermeja en la categoria
1, correspondiente a una poblacién
comprendida entre cien mil uno y quinientos mil
habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre
destinacién anuales sean superiores a cien mil
salarios minimos legales mensuales, se destaca
el positivo ascenso de Piedecuesta, Girén y
Floridablanca escalando desde categorias
intermedias hasta consolidarse en la categoria 1
en el ano 2006 (Ver Tabla N°3). Tal desempeno
favorable se corroboré en el aino 2009 con la
reclasificaciéon del municipio de Bucaramanga
en la categoria especial, ubicandose al mismo
nivel de las principales capitales del pais:
Bogota, Medellin y Cali.

Al evaluar la situacién de los restantes
municipios de Santander, la situacién se torna
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bien diferente y confirma una preocupante
tendencia nacional de desequilibrio en el
desarrollo de las entidades locales, generadora
de inconvenientes en la accién estatal. Sin duda,
en Colombia son demasiado contradictorias las
realidades entre los municipios capitales o
intermedios y los municipios denominados
pequenos por su escasa concentraciéon
poblacional. Los primeros, a pesar de requerir
ajustes, han logrado avanzar hacia la
modernizacién, pero los otros contintan
estancados en la implementacion de wuna
institucionalidad eficiente (proactiva en la
administracién de los recursos disponibles para
el cumplimiento de su labor) y eficaz (avezada en
la ejecucién de los procesos o acciones propios
de su funcién).

Ademas del aspecto poblacional con el fin
de estandarizar un municipio, la buena o mala
clasificacion en los parametros de la ley 617 de
2000 implica desarrollar los procesos
correspondientes para lograr una gestion
moderna y transparente expresada en
rendimientos fiscales positivos. Es bastante
probable que la falta de un disefio institucional
adecuado a la heterogeneidad de las
comunidades pequefas y periféricas influya
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directamente en los resultados negativos. Asi
mismo, es innegable la posible relacién de estos
resultados con una estrategia de los gobernantes
municipales para incrementar la asignacion de
recursos de funcionamiento en sus
dependencias, teniendo en cuenta que la menor
clasificacion asi lo contempla con el propésito de
apoyar a los mas pequefnos’. Pero dichos

aspectos resultan ocasionales y no logran
explicar el desarrollo de la problematica en su
trasfondo de larga duracién. Seria mas valioso
contemplar un anadlisis que entienda estos
elementos como claros esbozos de ineficacia
administrativa y poca gobernabilidad que
indican la necesidad de una reestructuracion del
ordenamiento municipal en Santander.

Grafico N° 2. Categorizaciéon municipal de Santander 2000-2006
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La territorialidad de los procesos de
desarrollo es dindmica y como tal no esta limitada
por las fronteras politico-administrativas
preestablecidas. En el contexto globalizador
contemporaneo es vital contar con esquemas
flexibles de organizacién subregional que
permitan la existencia de figuras asociativas y
alianzas de entidades oficiales con intereses
comunes para la planificacién y gestiéon. En los
asuntos de orden sectorial es donde surgen las
principales necesidades y potencialidades
superpuestas a las jurisdicciones municipales o
departamentales colombianas. Los
desequilibrios en la gestion administrativa
territorial confirman que si bien la
descentralizaciéon ha llevado dinero y multiples
responsabilidades al municipio colombiano,
todavia son escasos los esfuerzos para
fortalecerlos institucionalmente y garantizar su
gestiéon eficiente. Contradictoriamente, los
municipios colombianos han sido posicionados
por el modelo descentralizador como actores del
desarrollo local, pero contintian siendo las
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Fuente: DNE (Agrupacion realizada por el autor)

entidades publicas con mayores debilidades
institucionales y, por tanto, con dificultades para
alcanzar niveles adecuados de gobernabilidad.

La amplisima cantidad de municipios
ineficientes e ineficaces tiene fuertes
implicaciones para la implementaciéon de
propuestas regionales de desarrollo efectivos,
pues se presenta una fragmentacién excesiva de
recursos humanos y financieros del Estado para
sostener estructuras burocraticas inoperantes y al
mismo tiempo se crea una desarticulacién de
inversiones publicas sin que su impacto en el
bienestar de las comunidades sea considerable.
Es importante considerar que este fenémeno
aborda implicaciones histéricas y sociolégicas
que no encuadran directamente con el criterio
racional de la administracién publica. Marco
Palacios considera que la entidad municipal,
como uno de los principales legados del dominio
hispanico, se constituye en un referente de
identidad e identificacion mas fuerte que
cualquier otra construccién como el
Departamento o la Naciéon. De hecho, multiples

4. Durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento de los municipios no podran superar como proporcion de sus ingresos corrientes de libre
destinacion, los siguientes limites: Especial 50%, Primera 65%, Segunday tercera 70%, Cuarta, quinta y sexta 80%.
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procesos histéricos desarrollados en el territorio
que actualmente corresponde a Colombia
atendieron dinamicas locales marcadas
(Palacios, 2003). Ademas de las implicaciones
administrativas formales, una reorganizacion
municipal debe tener presente el fuerte influjo
social de estos referentes.

El desbalance entre el nivel departamental
y municipal en Santander es también perceptible
en los resultados de otros indicadores sobre la
gestién institucional. La Corporacién
Transparencia por Colombia se propuso analizar
la gestion de las entidades territoriales por
intermedio del Indice de Transparencia
Departamental (ITD), el cual mide los riesgos de
corrupcion en las principales entidades y
dependencias publicas de los 32 departamentos
de Colombia, a través de tres factores: visibilidad,
sancién e institucionalidad (Corporacién
Transparencia por Colombia, 2008). La
transparencia permite el control social y estimula
la participaciéon ciudadana y comunitaria.
Funciones, reglas, fines y programas de politica
pueden ser conocidos y popularizados, de tal
manera que estimulen las miradas y los
esfuerzos por incidir en la construccion colectiva
de los poderes estatales. Una administracién
sometida al escrutinio, respetuosa de las
reglamentaciones, facilitadora del control
ciudadano y de la participacién social aumenta
considerablemente la eficacia y eficiencia.

Si la sociedad considera normal que se
aprovechen las oportunidades, legales o ilegales,
para obtener beneficios a cualquier costo,
justificara el interés particular sobre el respecto
areglas y valores colectivos. Muy diferente es el
escenario cuando la sociedad rechaza el abuso
que los particulares hacen de los bienes publicos

o el provecho econémico que la ventaja del cargo
estatal otorga. Si bien ello no impedira por
completo los casos de corrupcién, al menos
configura un escenario donde las
irregularidades no son tan faciles de cometer. El
indicador de trasparencia permite a los
diferentes sujetos sociales conocer lo que hacen
unos y otros, de modo que lo mas importante sea
conocer y saber qué se hace con el interés
publico. El Estado es el principal responsable de
brindar informacién sobre su quehacer,
especialmente en sus funciones como principal
actor de la institucionalidad y de la gestion
integra de lo publico. Cuando el interés colectivo
prevalece sobre los intereses privados, la
institucionalidad estatal debe estar dispuesta a
someter dicha informacién al escrutinio publico.

En los registros correspondientes a los
anos 2005 y 2006, la Gobernacién de Santander
alcanzé los porcentajes mas altos del ITD en todo
el pais (Ver Grafico N°3). Este buen desempenio de
la entidad gubernamental es complementado por
un favorable rendimiento de sus Secretarias. De
modo que estos indicadores confirman la gestién
favorable de esta entidad territorial, previamente
esbozada con su sobresaliente clasificacién en las
categoria de laley 617 de 2000 durante el mismo
periodo. No se puede desconocer que en la
contrataciéon publica departamental sigue
habiendo dificultades que se escapan de la
medicion de un instrumento cuantitativo como el
ITD. En el marco de la legalidad, contintian
presentandose irregularidades en los procesos
de la contratacién publica. Ejemplo de ello son
los vinculos politicos y econémicos que limitan la
libre competencia, el monopolio de contratistas,
el ajuste de pliegos y el cambio de reglas durante
la ejecucion de los contratos.

Grdfico N° 3. Clasificacion Santander ITD 2003-2006
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Fuente: Corporacion Transparencia por Colombia 2006 (agrupacion realizada por el autor)
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Como senala Luis Jorge Garay “En Colombia
una importante parte de la pérdida de recursos
publicos no es por corrupcién penalmente abierta,
sino por un conjunto de modificaciones en
contrataciones perfectamente hechas en términos
juridicos, pero con unas falencias en su
especificacion contractual a nivel técnico, que
pueden favorecer la realizacién de ganancias
extraordinarias de ciertos conglomerados
privados nacionales e internacionales sin una

debida justificacién técnica, pero si con una
estricta validez legal” (Garay, 2008: 10). La
organizacion Transparencia por Colombia ademas
considera que no todos los problemas que rodean
la contratacién pueden ser resueltos mediante la
creacién de las normas, pues todo indica que
independientemente del tipo de reforma que se
realice, ciertos problemas estructurales, aunados a
formas de corrupcién persistentes, tienden a
adaptarse a la normativa que se expida.

Grdfico N° 4 Rango desempeno municipal en Santander 2006-2008
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En Colombia una de las principales
estrategias de evaluaciéon y seguimiento en el
orden municipal es el Indice de Desempeio
Integral (IDI), elaborado por el DNP con el
objetivo de medir la capacidad gerencial de
gestion de las administraciones locales y de
cumplir con la evaluacién de la politica de
descentralizacién. Este indice evalua:
cumplimiento del plan de desarrollo (eficacia),
eficiencia global, gestion de recursos y el
cumplimiento de los requisitos legales. El
analisis panoramico de todos estos indicadores
sugiere que a pesar del impacto de las politicas
de descentralizacion, las entidades municipales
de Santander no han logrado consolidarse como
referente de gobernabilidad (Ver Grafico N°4). En
general, los municipios santandereanos son las
entidades publicas con mayores debilidades
institucionales y, por tanto, con dificultades para
alcanzar niveles adecuados de gobernabilidad.
La eficiencia administrativa y gubernamental en
Santander no es homogénea; indistintamente de
su ubicaciéon geografica los municipios
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mantienen practicas de corrupcioén, ineficiencia e
ineficacia administrativa.

Ahora bien, resulta necesario comprender
el significado de estos indicadores mas alla del
plano de la sancién, pues ellos denotan
problematicas mas complejas que la escueta
mala gestion de un mandato gubernamental.
Tales resultados sugieren que la planificacién
territorial, especialmente en los municipios, se
ha visto afectada por los problemas
institucionales ocasionados por la insuficiencia
de recursos financieros que ha llevado a una
reduccion en el tamano y en el perfil de su planta
de personal, o, lo que es ain mas grave, por la
inestabilidad de los funcionarios y reorientacién
o cambio de programas desatados en los
cambios de mandato. A pesar de los propésitos e
intereses particulares de Santander, es
indispensable reconocer que las dinamicas
institucionales del sector gubernamental
obedecen a procesos determinados por el
contexto nacional e internacional. Con la
consolidacion del enfoque neoliberal en las
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practicas del Estado a partir de la década de
1990, en Colombia se han desatado profundos
procesos de reestructuracién e integraciéon de
las instituciones publicas.

Otra de las grandes dificultades de la
gestion territorial estd asociada a los débiles
sistemas de informacién que en algunos casos
son ineficientes o inexistentes, lo cual limita los
procesos de formulacion y evaluacion de
politicas publicas. Existe igualmente una gran
dispersion e incompatibilidad entre los datos
ofrecidos tanto del orden nacional como
regional, lo que afecta los procesos de toma de
decisiones y la articulacion de las politicas entre
los diferentes niveles de gobierno.
Frecuentemente se presentan dificultades en la
entrega de informacion, especialmente cuando
hay cambio de administracién. En varios casos,
los nuevos mandatarios no encuentran
informacion estadistica ni lineas de base
consistentes, veraces Yy actualizadas que
permitan realizar un buen proceso de
formulacién del plan de desarrollo. La
informacion existente responde principalmente
a la obligacion que tienen las entidades de
presentar reportes a entidades de control o
sectoriales, con base en la cual los entes
territoriales pueden tomar decisiones. Sin
embargo, se requiere trascender el ambito de la
obligatoriedad de la informacién y constituir su
manejo en un elemento clave de la gestion
publica territorial.

De no atacarse las debilidades de la
institucionalidad regional, la inequidad
continuara siendo el escenario privilegiado de la
accion clientelista y corrupta. Se precisan
transformaciones estructurales que precisen el
papel y, en consecuencia, las competencias de
los municipios en concordancia con los retos
actuales. El punto de quiebre radica en
encontrar un equilibrio entre la
desinstitucionalizacién que dificulte el necesario
control estatal y la creacién de entidades
desarticuladas y de bajo impacto en el desarrollo
equitativo. Dicha interrelacién debera
concebirse desde un enfoque sistémico, en el que
las instancias de coordinacién y cooperacién no
generen dispersiones y paralelismos, se
fortalezcan los recursos en conocimientos,
servicios e infraestructura y se asuman los
conceptos de gerencia estratégica y gestion
tecnologica (Salazar, 2000).

De lo contrario, problematicas
evidenciadas en Santander respecto a la
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participaciéon politica y la atencién de la
poblacién desplazada podrian dar pie a la
configuracién de impedimentos mayores para la
gobernabilidad. En el primer caso, el meollo del
asunto consiste en interpretar la participacién
politica como una expresion de la cultura
ciudadana y la legitimacion de los gobiernos en
una sociedad moderna. Los altos indices de
abstencion y la escasa repercusion electoral de
alternativas politicas diferentes a las
tradicionales en el panorama santandereano
reciente indican la incapacidad de los partidos
para representar los intereses de amplios
sectores de la sociedad, ademas del predominio
de practicas corruptas y clientelistas con la
consecuente disminucion de los niveles de
legitimidad del sistema.

De otro lado, las repercusiones en
territorio santandereano de un fenémeno tan
dificil de atender como el desplazamiento
forzado representan una ruptura en la relacion
autoridad-comunidad, con fuertes
implicaciones en la gobernabilidad social del
territorio y la territorialidad, pues incrementa
las responsabilidades estatales y dificulta el
acatamiento del poder. Al ser un problema que
supera los marcos del ambito local, el
desplazamiento forzado debe ser asumido tanto
por el gobierno nacional como los gobiernos
locales y departamentales, donde los factores en
juego abarcan una gran multiplicidad de
instancias que van desde el impacto social y
econémico hasta aspectos tan sensibles como el
desarraigo identitario y la desestabilizacién
emocional ocasionada por el alejamiento no
voluntario del espacio vital.

Conclusiones

Si el planteamiento prospectivo implica un
analisis integral y holista de las condiciones de
cada dimensién en un territorio seleccionado, la
identificacion de los retos, oportunidades y
potencialidades de Santander en al ambito
politico-institucional es un elemento que no se
puede obviar al momento de elaborar una visiéon
de futuro, al plazo del ano 2030, adecuada para
dicha entidad territorial. Mas atn, dichas
reflexiones no se circunscriben solamente al
ambito particular santandereano ni colombiano,
abordarlas implica inmiscuirse en
problematicas de interés en el orden global sobre
el desarrollo y el mejoramiento de las
condiciones de vida en cualquier sociedad. Tras
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lo expuesto en el presente texto podrian
reafirmarse, a modo de conclusién, algunos
planteamientos basicos al respecto:

En primer lugar, se reafirma que el problema
de las desigualdades sociales y las inequidades
trasciende los registros estadisticos de la
actividad econémica. La paradoja del
crecimiento sin desarrollo que ha caracterizado
a los paises latinoamericanos, y de otras
latitudes en general, es un elemento que no
puede obviarse en la definicién de un modelo de
sociedad regional pertinente con las condiciones
y potencialidades de su entorno. Superar dicha
paradoja es una condicién indispensable para el
equilibrio de las condiciones y oportunidades en
un territorio. En el caso de Santander,
especialmente en el nivel provincial donde se
requiere en forma urgente modificar la
fragmentacién fisica y social de sus centros
poblacionales, principal impedimento para el
desarrollo integral del Departamento.

Es necesario reafirmar que el adecuado
manejo de los indicadores a partir de los cuales
se formulan las politicas publicas es también un
aspecto de vital interés. Especificamente en
Colombia existe una gran dispersién e
incompatibilidad entre los datos ofrecidos
nacionales y regionales, lo que afecta los
procesos de toma de decisiones y la articulacién
de las politicas entre los diferentes niveles de
gobierno. Pero el problema con los indicadores
tiene una connotacién mas compleja y de un
alcance comun de orden global. Si bien las cifras
y registros numéricos pueden ser una estrategia
muy util, es necesario utilizarlos sin desconocer
las limitaciones que representan los valores
totales para expresar problematicas
particulares del orden regional que si son
visibles en lo desagregado.

Finalmente, se requiere que la
institucionalidad de las sociedades empiece a
acoplarse con la condicién dinamica y no
limitada por las fronteras politico-
administrativas de los procesos de desarrollo de
hoy en dia. No resulta comprensible un
desbalance entre las entidades territoriales
departamentales y municipales expresadas,
como se evidencia para el caso de esta
investigaciéon en zonas como Santander. En el
contexto globalizador contemporaneo es vital
contar con esquemas flexibles de organizacién
subregional que permitan la existencia de
figuras asociativas y alianzas de entidades
oficiales con intereses comunes para la
planificacion y gestion de una estructura
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institucional eficiente, moderna y transparente;
todo con el fin de constituirse en la clave para
garantizar la canalizacién efectiva hacia la
sociedad civil regional de los bienes publicos
otorgados por el Estado y las oportunidades
para el desarrollo integral.
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