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Este trabajo presenta la Evolucion de las Finanzas Publicas en la region
Santandereana (Santander y Norte de Santander) durante el periodo comprendido
entre 1900-2002, bajo la perspectiva de calidad de vida con el fin de determinar
los factores que han incidido en el proceso socio-econémico de cada uno de los
departamentos que lo conforman.

Para realizar el estudio, se utilizo la metodologia de caracter descriptivo y
deductivo. Mediante la cual, se realizdé un estudio social, econémico y financiero
de la region santandereana y del pais, donde se encontré que tanto el pais como
la regidn presentaron durante el periodo estudiado una desaceleracion econémica
y una situacién deficitaria que tuvieron como resultados fuertes impactos en el
campo social.

Finalmente, se resaltd la necesidad de la formulacién de politicas que lleven a la
interaccion de variables econdmicas, sociales y financieras para promulgar el
desarrollo de la regién, mediante un compromiso comun entre el Estado, las
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This work presents the Evolution of the Public Finances in the Santandereana’s
region (Santander and Norte de Santander) during the understood period among
1990-2002, under the perspective of quality of life with the purpose of determining
the factors that have impacted in the socio-economic process of each one of the
departments that conform it.

To carry out the study, the methodology of descriptive and deductive character was
used. By means of the one which, he/she was carried out a social, economic and
financial study of the santandereana’s region and of the country, where it was
found that both the country and the region presented during the studied period an
economic deceleration and a deficit situation that had as results strong impacts in
the social field.

Finally, the necessity of the formulation of politicians was stood out, that lead to the
interaction of economic, social and financial variables to promulgate the
development of the region, by means of a common commitment among the State,
the institutions and the society, to offer well-being to its citizens.
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INTRODUCCION

Sin lugar a dudas, uno de los temas mas complejos y dificiles de resolver en el
area de las relaciones fiscales, ha sido el de las finanzas publicas
departamentales. Durante los ultimos afios, se ha resaltado el importante papel
que juega el comportamiento de los indicadores financieros en la estabilidad
econdémica de los paises; de manera que de un buen recaudo tributario y un
control importante en el gasto, dependa el equilibrio, el ajuste econdémico, y el
grado de desarrollo deseado.

En efecto, el pais viene experimentando desde mediados de la década de los
ochenta una serie de modificaciones en su gestion fiscal, con medidas legislativas
que han redefinido las funciones de los entes territoriales, a través de una
creciente descentralizacion en el proceso de toma de decisiones, con el fin de
lograr la satisfaccion de las necesidades de la poblacion. Dicho proceso se ha
orientado a fortalecer a las regiones con mas recursos, pero también con mas
responsabilidades en el manejo de los mismos; convirtiéndolas, en este contexto,
en protagonistas y directas responsables del desarrollo econdémico y social
alcanzado.

Sin embargo, pese a que la constitucion de 1991 introdujo importantes
modificaciones al régimen de organizacion territorial y por ende a las finanzas, lo
cierto es que el desempefio legal de los departamentos presenta todavia ciertas
incongruencias frente a los enunciados de la Carta politica. De un lado, la mayoria
de las instancias subnacionales revelan serios problemas de disponibilidad de
recursos, los cuales sélo pueden ser resueltos a través de un incremento en las
rentas (nuevos impuestos, reformas legales a las existentes y mejoramiento de
gestion), una racionalizacion de los gastos de funcionamiento y una politica de
desempefo enmarcada dentro de la realidad financiera. Y de otro, no se ha
logrado el nivel de desarrollo esperado; los resultados en cuanto al mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacién, han conducido a una crisis latente que se
despliega en forma alarmante en todas las esferas de la sociedad.

Todos estos factores hacen imprescindible el equilibrio entre la profundizaciéon de
la descentralizacion y la solidez macroecondémica; y en este sentido, las
localidades deben prepararse de forma que puedan asumir eficientemente la
carga financiera, administrativa y técnica, y asi lograr un ambiente de crecimiento
y bienestar. En busca de tal estado, los departamentos cuentan con la planeacién
como herramienta dirigida a ordenar el ejercicio de la actividad econdémica y social,
de manera que mediante la seleccion de alternativas, se logre el cumplimiento de
cada una las metas y objetivos de los programas y proyectos propuestos.



De ahi que la reflexion sobre el futuro del desarrollo regional, revista un caracter
urgente; entre otras cosas, porque existen argumentos de peso para sostener que
los territorios juegan un papel fundamental en la reconstruccion y el
comportamiento a largo plazo de los sistemas econdmicos, sociales y politicos de
una nacion.

Por tal razén, el propdsito de este trabajo es analizar la evolucién de las finanzas
publicas de la Region Santandereana durante el periodo comprendido entre 1990-
2002, bajo la perspectiva de la calidad de vida, con el fin de poder determinar los
factores que de manera directa han incidido en el proceso econémico y social de
cada uno de los departamentos que la conforman.

Para ello, en la primera parte se establece la diferencia entre el enfoque del
desarrollo desde el punto de vista econémico y aquel entendido como el aumento
de la libertad del hombre. Y se plantea, que las mejoras sociales (salud,
educacion, etc.) contribuyen de manera significativa en el aumento de las
capacidades; las cuales a su vez, permiten llevar una vida mas libre e incrementar
la productividad, el crecimiento econémico y las rentas individuales.

En el segundo capitulo, se realiza un diagnostico de la regidon desde el punto de
vista econdémico, social y financiero; y se analiza el comportamiento y evolucion
que han presentado cada uno de estos indicadores en el periodo objeto de
estudio.

En el tercer apartado, se evalua el proceso de planificacidén politica llevado a cabo
en el pais, y se aplica la metodologia prospectiva del analisis estructural y de
jerarquias, la cual se desarrolla mediante la identificaciéon de las variables
analizadas en el capitulo anterior, con fin de determinar el grado de influencia de
cada una de ellas y rescatar las mas sobresalientes dentro del contexto regional.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones pertinentes, donde
se destacan los aspectos de mayor relevancia dentro del panorama econdémico y
social departamental.



1. BIENESTAR Y DESARROLLO

Las teorias del desarrollo pueden ser analizadas a través de dos enfoques: uno
de crecimiento econémico, y otro de desarrollo como aumento de la libertad del
hombre. El primero centra la atencion en el crecimiento de variables econémicas
como el PNB o el PIB, que aunque son importantes, no son caracteristicas
definitorias del desarrollo; y el segundo, hacia la capacidad de los individuos para
llevar el tipo de vida que ellos valoran.

La diferencia entre estos dos enfoques se debe a razones relacionadas con el
aspecto de los procesos y el aspecto de las oportunidades. De un lado la libertad
se refiere tanto a procesos de toma de decisiones como a las oportunidades para
lograr resultados esperados, sin limitarse unicamente al mejoramiento de los
indicadores econémicos. Y de otro, puede decirse que existen contrastes dentro
del propio aspecto de oportunidades, mas que con el aspecto de procesos. En la
perspectiva del desarrollo como libertad, se requiere examinar ademas de las
libertades implicitas en los procesos politicos, sociales y econémicos, el grado en
que los individuos tienen la oportunidad de lograr los resultados que valoran?.

El nivel de renta real seria un indicador importante dentro del aspecto econémico,
porque da a los individuos la oportunidad de comprar bienes y servicios y disfrutar
la calidad de vida que va unida a esas compras; pero asi mismo, esta variable es
insuficiente a la libertad, la capacidad y la oportunidad por ser una medida muy
relativa del verdadero bienestar que ademas del ingreso, supone una
infraestructura de bienes publicos mucho mas compleja. Por lo tanto, se plantea la
necesidad de no quedarse en la vision tradicional del desarrollo basada en el
crecimiento de la produccion per capita, - pese a que dificilmente puede negarse
que el crecimiento econémico es un aspecto del proceso del desarrollo
economico-; sino también establecer una diferencia de perspectiva, entre valorar
la libertad por el uso que se pueda hacer de ella y apreciarla por encima de eso.

Aunque la prosperidad econdmica ayuda a los individuos a tener mas opciones, al
constituirse un medio para lograr otros fines, también contribuye a ello, la mejora
de la educacion, la salud y otros factores que influyen casualmente en las
libertades que disfrutan los individuos. Por tal razén, estas mejoras sociales deben
considerarse como elementos de desarrollo, que en conjunto permiten llevar una
vida mas libre, ademas de contribuir a incrementar la productividad, el crecimiento
econdmico y las rentas individuales.

* SEN, Amartya. “Desarrollo y libertad”. Ediciones Planeta, Bogota 1999. Pag. 338
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De esta manera, la expansién de la libertad humana y la contribucion del
crecimiento econdmico al aumento de oportunidades, permite ver el desarrollo
como la ampliaciéon de la capacidad humana para llevar una vida plena vy libre,
puesto que dichas capacidades ejercen una influencia directa sobre el bienestar y
la libertad de los individuos, en el cambio social y en la produccién econémica.

En este sentido, el desarrollo debe entenderse como el proceso de expansion de
las libertades que tienen los individuos, a través del cual pueden ampliar sus
capacidades, asi como el compromiso trascendental con las posibilidades de la
libertad; y que necesariamente, deben ser garantizadas por las instituciones, el
Estado y la sociedad.

Por tal razén, se considera que la deficiencia tematica mas importante de la
economia tradicional del desarrollo, es su insistencia en el producto nacional, el
ingreso agregado y la oferta total de bienes especificos, en vez de centrarse en los
“derechos” de la gente y en las “capacidades” que generan esos derechos®.

Los derechos hacen referencia al conjunto de grupos de bienes optativos a los que
una persona tiene acceso en una sociedad cuando utiliza la totalidad de opciones
y oportunidades que tiene frente asi; con base en éstos, una persona puede
adquirir algunas capacidades, es decir, la aptitud de hacer esto o lo otro (por
ejemplo, estar bien alimentado), y no tener otras.

Las capacidades son las habilidades para lograr algo, mas especificamente, son
las oportunidades efectivas que posee la persona respecto al tipo de vida que se
puede llevar, comprende las destrezas fisicas e intelectuales que poseen los
individuos para realizar determinadas actividades en un entorno social y
econdémico establecido; en términos de Sen®, debe ser entendida como la libertad
fundamental de los individuos para vivir la vida que tienen razones para valorar, y
para aumentar las acciones reales entre las cuales pueden elegir. La importancia
de su analisis radica en el aumento de los beneficios en el ambito individual,
transfiriendolos favorablemente a la sociedad, aumentando asi la calidad de vida
de la poblacion, en busca de un desarrollo social cualitativo.

Como puede apreciarse, la definicion del término capacidad utilizado por Sen va
mas alld del entorno fisico al que se limitan varias teorias, y constituye la
“representacion de las combinaciones alternativas que una persona puede hacer y
ser”, o funcionamientos que cada individuo puede alcanzar; de ahi que la
capacidad refleja la libertad de una persona de poder elegir entre diferentes

formas de vida.

3 SEN; Amartya. “;Cudl es el camino del desarrollo?”. Revista Comercio Exterior, Vol. 35, nim. 10.
México, 1985, Pag. 945.

* Op. cit., “Desarrollo y libertad”. Pag. 356.

> NUSSBAUM, Martha; SEN, Amartya. “La calidad de vida”. Fondo de Cultura Econémica. México. 1996.
Péag. 54.

16



Segun este autor, el bienestar de una persona puede entenderse mejor analizando
la calidad de su vida, la cual puede considerarse como un conjunto de
“funcionamientos” interrelacionados consistentes en estados y acciones. Los
funcionamientos pertinentes pueden abarcar desde cosas tan elementales como
estar suficientemente alimentado, tener buena salud, acceso a la educacioén etc.,
hasta realizaciones mas complejas como el ser feliz, el participar en la vida de la
comunidad, entre otros. Por esta razon, la evaluacion del bienestar tiene que
consistir en una estimacién de estos elementos constitutivos.®

La importancia de la capacidad de cualquier ser humano radica en la audacia para
adquirir funcionamientos que constituyan la libertad de esa persona y las
oportunidades reales para generar bienestar; asi, el estado social juega un papel
importantisimo al repartir las cartas a sus ciudadanos y ofrecer un conjunto de
alternativas ante las cuales puedan elegirse distintos modos de vida, de manera
que el poder escoger, debe entenderse como un componente valioso de la
existencia.

Asi mismo, el éxito de la vida humana esta fundamentado en la importancia de los
funcionamientos y el logro de las actividades personales, teniendo en cuenta que
la vida esta regida por un conjunto de seres y haceres, que es apreciado de
manera individual. La calidad de vida estaria valorandose entonces, segun la
forma de evaluar estos funcionamientos y la capacidad para funcionar.

La capacidad es un reflejo de la libertad para alcanzar funcionamientos valiosos, y
en la medida en que dichos funcionamientos constituyan el bienestar, la capacidad
representa la libertad de una persona para lograr el bienestar. Pero ademas, la
libertad de eleccién tiene importancia directa sobre la calidad de vida y el
bienestar, pues el actuar libremente y poder elegir implica la oferta de mas
alternativas. Igualmente, el escoger un estilo de vida no implica disfrutarlo
independientemente de como se haya escogido, debido a que el bienestar
también depende de como ha surgido ese estilo de vida.

Para Amartya Sen, existe una estrecha relacion entre las capacidades y la
libertad. La libertad de llevar diferentes tipos de vida, se refleja en el conjunto de
las capacidades de la persona, y dar importancia al objetivo de aumentar dichas
capacidades, brindando una atencién especial a los servicios de salud y
educacion, constituye una parte fundamental en la promociéon de la libertad
individual. Por lo tanto, puede decirse que las capacidades humanas constituyen
parte elemental — no total — de la libertad individual.

La libertad individual es una condicion de vida a la cual todos tienen derecho; ella
comprende aquellas caracteristicas que permiten llevar una vida responsable y
activa desde la salud, la educacion, hasta la liberacion del hambre y de la miseria;

% SEN, Amartya. “Nuevo examen de desigualdad”. Ediciones Planteta. Bogota, 1999. pag. 53.
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y las libertades y garantias de autonomia fundamentales, como la libertad de
participar en procesos politicos que influyen en la vida. En este contexto, la
libertad tiene valor tanto en su aspecto positivo (libertad de hacer algo), como en
el negativo (el hecho de ser libre de algo)’. Es decir, la libertad comprende todo
aquello que una persona realmente puede cumplir y la ausencia de toda serie de
limitaciones que una persona pueda imponer a otra.

En la libertad individual, la posicibn de una persona dentro de cualquier
organizacién social puede considerarse desde dos puntos de vista: los objetivos
alcanzados vy la libertad para alcanzarlos. La realizacién de los objetivos hace
referencia a todo aquello que se desea conseguir; y la libertad, a la oportunidad
real que se tiene para llegar a alcanzar aquello que se valora.

La libertad en términos de posibilidades no soélo tiene que ver con los medios en
forma de recursos para lograr las metas y fines propuestos; sino también, con la
capacidad de transformar dichos recursos en niveles superiores de libertad.
Aunque los medios sin duda alguna contribuyen a aumentar la libertad para
alcanzar los objetivos, la creacion de la igualdad de la posesion de bienes basicos
no equipara necesariamente las libertades fundamentales que disfrutan unos vy
otros, debido a que pueden presentarse variaciones significativas en la capacidad
de conversién de los medios en libertades.®

Los recursos de los cuales dispone una persona o sus bienes, suelen ser
indicadores muy imperfectos de la libertad realmente disfrutada por alguien para
hacer lo deseado. Las caracteristicas personales y sociales varian ampliamente y
generan alteraciones interpersonales considerables, tanto en la transformacion de
recursos y bienes elementales en realizaciones, como en la libertad para alcanzar
los objetivos.

La concepcién de la libertad global de que disfrutan las personas requiere
reorientar el analisis de los medios y recursos hacia las libertades disfrutadas, en
vez de reducirse a los resultados conseguidos; es decir, lo que este enfoque exige
es que se examine el valor de los funcionamientos y las capacidades, en vez de
atender sélo a los medios necesarios para tales realizaciones y libertades (como
serian los recursos, o los bienes elementales, o los ingresos).

Todo esto conlleva a que la libertad sea considerada un concepto complejo. El
disponer de mas alternativas no tiene que verse necesariamente como una
expansion de la libertad de una persona para hacer aquellas cosas que le gustaria
hacer; en ocasiones la ampliacion de las decisiones a tomar puede representar

7 SEN, Amartya K. “La libertad individual como compromiso social”. Ediciones Abya- Yala. 2000. Pag.36.
¥ Op cit. “Nuevo Examen de la Desigualdad”. Pag. 47.
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tanto una oportunidad como una carga, debido a que la extension de algunos tipos
de decision tiende a reducir la capacidad de elegir estilos de vida mas favorables®.
La realizacidon de una persona consiste en la consecucion de metas y valores
propuestos, estén o no relacionadas con su bienestar; aunque la busqueda de
ello, pueda representar una de las metas mas importantes. Sin embargo, no existe
contradiccion alguna en el hecho de que un aumento de la libertad, y de la
capacidad propia para potenciar metas que se desean potenciar, pueda provocar
una reduccion de la libertad de bienestar, y, por lo tanto una pérdida del bienestar
conseguido; debido a que el aumento de la libertad de bienestar puede también
permitir a la persona plantearse otro tipo de metas, que facilmente pueden
ocasionar un empeoramiento del grado de bienestar total.

El poder vivir como se desearia es contribuir a la propia libertad, pero ese modo
de vida depende basicamente de dos factores: De un lado, un conjunto de
oportunidades y medios suficientes a través de los cuales se pueda mejorar la
calidad de vida, y que pueden ser garantizados por el Estado; y de otro, la
capacidad de los individuos para llevar a cabo sus objetivos personales, lo cual se
traduce en la habilidad para transformar dichas oportunidades en funcionamientos
valiosos. Asi mismo, ese nivel de vida alcanzado dice mucho acerca de la
presencia o ausencia de determinadas libertades fundamentales.

La sociedad puede asumir alguna responsabilidad sobre el bienestar de las
personas, sobre todo de aquellos que se encuentran en peores condiciones. Sin
embargo, esto no implica que la comunidad deba tomar el mismo interés en
promover otros objetivos mas personales e individuales; la sociedad puede
entender que tiene una responsabilidad especial en asegurar que nadie se muera
de hambre o deje de recibir atencion médica, pero esto no significa que ella tenga
que proteger igualmente las metas de esa persona como agente.

El papel del Estado dentro de este contexto, debe ser la busqueda del desarrollo
humano, mediante la ampliacion de las oportunidades de bienestar social y el
fortalecimiento de las capacidades del individuo — proporcionando un nivel de
educaciéon necesario, un estado de salud favorable, el cual esta correlacionado
con la alimentacién adecuada — y creando espacios para desarrollar capacidades.
Por lo tanto, es necesario considerar la importante labor que desempeia el
Estado al ser involucrado como un agente que debe permitir las condiciones
Optimas para que la libertad se dé.

Otra cosa es la capacidad de los individuos para transformar unos recursos dados,
y aprovechar las oportunidades para convertirlas en niveles superiores de libertad.
La imposibilidad de los individuos para modificar los ingresos y bienes que posee,
en los objetivos propuestos, puede considerarse como un estado de pobreza que

? Algunas veces una mayor libertad de eleccion puede confundir y aturdir, haciendo la propia vida mas
desgraciada. Pag. 74, “Nuevo examen de la desigualdad’.
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define la incapacidad de las personas para funcionar. Asi la Unica forma, de salir
de tal estado se encuentra sujeta a las circunstancias y caracteristicas propias.

En este sentido, Amartya Sen define la pobreza como la carencia de capacidades
y derechos para satisfacer un conjunto de necesidades basicas o minimas, que
constituye un tipo de estadisticas que la perspectiva de la renta tiende a dejar de
lado como punto de referencia, para analizar lo politico, lo econdmico y lo social.

Bajo esta optica, la lucha contra este fendbmeno esta dirigida a rechazar la
privacion y las insuficiencias que experimenta un ser humano, tales como:
mortalidad prematura, grado significativo de desnutricién, persistente morbilidad,
analfabetismo elevado, entre otros; garantizando unas condiciones minimas a las
cuales todas las personas accedan para ejercer y expandir sus capacidades. En
términos generales, lo que se debe tener en cuenta a la hora de comprender mejor
la pobreza, es la carencia de todos aquellos bienes que impide a los individuos
tener funcionamientos acordes con las condiciones econdmicas, sociales y
culturales de su comunidad.

Dentro de su analisis Sen afirma que existen dos requisitos indispensables para
conceptuar la pobreza. EIl primero es tener un criterio que permita definir quienes
deben formar parte del grupo de afectados a través del ejercicio de “identificacion”;
y el segundo, describir a los pobres por medio de un conjunto de caracteristicas o
ejercicio de “agregacion”’®.

La identificacion parte de la definicion de linea de pobreza: “los pobres son
aquellos cuyos niveles de consumo caen por debajo de éstas normas, 0 cuyos
ingresos estan por debajo de esa linea”, para poder identificar tres posibles grupos
que ven afectados sus intereses: los pobres, los no pobres o “tanto los unos como
los otros”. Y el criterio para llevar a cabo este proceso, es definir un conjunto de
necesidades basicas y considerar la incapacidad de satisfacerlas como prueba de
pobreza.

Respecto al ejercicio de agregacion, éste tiende a convertirse en un problema al
usar medidas globales de pobreza que generalmente resultan incapaces de lograr
su objetivo propuesto. Por ejemplo, expresar la pobreza en términos de la relacion
entre el numero de pobres y la poblacion total de una comunidad; o a través de la
“brecha de pobreza” que es el déficit agregado del ingreso de todos los pobres con
respecto a la linea de pobreza especificada.

Lo que el autor plantea, es el requerimiento de un método que combine las
privaciones de distintas personas en un indicador global, aceptando el grado de
arbitrariedad que se presenta ante tal propdsito, puesto que la comparacion de

' SEN, Amartya. “Sobre conceptos y medidas de pobreza”. Revista de Comercio Exterior. México, Vol. 42,
No.4, 1992, pag. 310.
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pobreza entre dos sociedades o grupos puede llegar a causar grandes
confusiones debido a la ambigledad de éstas.

Para solucionar esto, desarrolla un nuevo indice, teniendo en cuenta el bienestar
de los individuos, como medio de expresar la situacion agregada de la pobreza en
una sociedad; el indice de Sen, el cual incorpora la distribucién del ingreso entre
los pobres como el tercer elemento de la medicion de la pobreza — que tan pobres
son los pobres -. Sin embargo, no deja de lado la perspectiva de evaluar la
pobreza en términos de las capacidades y oportunidades, puesto que reconoce
que su carencia impide a los individuos ejercer funcionamientos valiosos, ya sea
porque el individuo no tiene las capacidades para aprovechar esas oportunidades,
o porque el Estado no le brinda los medios suficientes para proveerla de los
bienes elementales que le permitan tener una mejor calidad de vida.

Ahora bien, mas alla de tratar de medir la pobreza y establecer un concepto claro
de ella, esta la forma en que puedan combatirse las desigualdades existentes.
Algunos autores como Van Parijs plantean el establecimiento de una renta basica
a modo de un beneficio universal, a través del cual todos los individuos puedan
tener acceso a un ingreso pagado por una comunidad politica mediante recursos
publicos controlados, suministrada a todos sus miembros de manera individual e
independiente de sus medios, no a cambio de trabajo’, en efectivo, sin restriccion
alguna, en términos de complemento a las transferencias existentes (como la
educacion gratuita y atencion sanitaria basica), de manera incondicional, y con la
posibilidad de aumentarla con ingresos procedentes de otras fuentes, de acuerdo
a su voluntad y su capacidad; sin apartar de su analisis, la libertad y las
oportunidades que ellos tengan para llevar a cabo dichas transformaciones;
coincidiendo de esta manera con Amartya Sen, en que el desarrollo esta dado por
el proceso de expansion de las libertades fundamentales que tienen los individuos,
por medio de las cuales pueden desarrollar sus capacidades, y que
necesariamente deben ser garantizadas por las instituciones, el Estado y la
sociedad.

En este sentido, se reconoce la importancia de un compromiso por parte del
Estado, tanto en el ambito econémico, al garantizar el derecho a una renta basica,
como en el social, promoviendo el acceso a la educacion y la salud, con el fin de
mejorar la calidad de vida de la poblacién; y de la comunidad, al participar en el
proceso de toma de decisiones que permita alcanzar el punto de equilibrio entre el
compromiso social y el rigor financiero. Y para ello, el Estado debe atender las
obligaciones publicas de la sociedad (hacia los menos afortunados) sin ocasionar
problemas financieros, de manera que puedan llevarse unas finanzas publicas
prudentes frente a problemas de déficit presupuestario y control de la deuda
publica; sin olvidar, que el dar mayor importancia a la estabilidad econdmica,

"' VAN PARIJS, Fillipe. “Hacia una concepcion de la justicia global social”. Fundacién Confiar, 2002. Pag.
93-94.
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también implica otorgar un reconocimiento adecuado a las obligaciones sociales
requeridas por la sociedad.

Este compromiso social no puede ser subestimado al hecho de que los sectores
fundamentales (salud, educacion, lucha contra la pobreza y seguridad social)
deban competir con otros sectores como gastos militares, o gastos generados por
las pérdidas de empresas publicas ineficientes'?, bajo el argumento de que los
fondos necesarios para su financiamiento son escasos y que los costos de un
gasto publico excesivo generan riesgos de una inestabilidad macroeconémica. Por
lo tanto, debe tomarse en cuenta los limites presupuestarios, de manera que el
uso de cualquier recurso publico no tenga porque afectar mas los gastos sociales
que incluyen programas a favor del bienestar de los ciudadanos mas pobres, por
encima de los demas gastos publicos.

De acuerdo con esto, es necesario dejar de contraponer el desarrollo econémico y
el desarrollo humano, pues este ultimo es requisito fundamental para lograr el
primero; y superar la pobreza deja de ser una preocupacion moral, para
convertirse en un imperativo econémico.

La amplia diversidad humana requiere evaluar la desigualdad a través del
bienestar y la justicia social. El primero aspecto ha sido enfocado en cuanto a las
utilidades individuales, los ingresos y una combinacién de caracteristicas en las
cuales, se incluyen los atributos individuales y la situacion econémica. El segundo,
puede entenderse como el conjunto de principios que rigen la definicion y la
distribucion equitativa de derechos y deberes entre los miembros de la sociedad;
tiene en cuenta la eleccion de la estructura basica en un marco de politica ética y
social, y centra su atencidn sobre todo, en las instituciones sociales mas que en el
comportamiento individual. Concretamente, se ocupa de una cualidad particular de
estas instituciones: la justicia (mas que, por ejemplo, de su actitud para favorecer
el crecimiento o la sociabilidad)’. Aunque estos dos aspectos contribuyen a la
valoracion de la desi%;ualdad, tal estimacion esta en funcion de la distribucion de
los bienes nominales' y del ingreso, como Unico determinante del bienestar. Por
lo tanto, es necesario que dentro de estos planteamientos se tenga en cuenta la
libertad como elemento constitutivo de la valoracion social.

En esta misma perspectiva, Parijs senala que la libertad no es un valor distante
de la justicia, la cual no es otra cosa que la distribucion equitativa de la libertad,
entendida como la posibilidad real — no solamente el derecho — de realizar una
concepcion de la vida buena cualquiera que ella sea — y no una concepcion

12 0p. cit. “Libertad individual como compromiso social”. Pag. 76.

'3 ARNSPERGER, Christian; VANN, Parjis Philippe. “Etica econdmica y social”. Teorias de la sociedad
justa. Editorial Paido6s. Espaia. 2002. Pag. 19.

'* El concepto de “bien nominal” (cuando un bien i se destina a una persona j, es un bien nominal ij) fue dado
a conocer por Hahn (1971). El vector de bienes nominales tiene la misma informacion que la “matriz de
bienes”, como la define Fisher (1956).
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particular que la sociedad estimaria superior a las otras cosas. Y el objeto
primario de dicha justicia social debe ser la estructura basica de la sociedad, o el
modo en que las grandes instituciones sociales distribuyen los derechos y deberes
fundamentales y determinan la division de las ventajas provenientes de la
cooperacion social'®.

Asi, las exigencias de la justicia deben ser formuladas bajo la conviccion de la
imparcialidad, la igualdad, las posibilidades y el criterio del maximin. Las politicas
encaminadas hacia la justicia social deben establecerse de una manera neutral
respecto a las diversas concepciones de la vida. Ser igualitarias, en el sentido de
expresar una forma de solidaridad material (expresada en una distribucion
igualitaria) entre todos los miembros de la respectiva sociedad que tiene en cuenta
los intereses de todos por igual. Tener presente que la justicia no descansa
directamente sobre los resultados alcanzados por cada quien, sino sobre las
posibilidades que se le ofrecen a cada uno; la igualdad no reside en el ingreso o
en el nivel de bienestar sino en las probabilidades, las oportunidades y las
dotaciones, y concierne a lo que se le da a los ciudadanos. Finalmente
contemplar que la distribucidn equitativa de esas posibilidades no es estrictamente
igual — aunque fuese posible -, sino que dicha reparticion debe hacerse segun el
criterio del maximin sostenible, o lo que es lo mismo, de la optimizacion del
minimo'®; la justicia exige, la maximizacién sostenible de lo que se puede dar a
aquel que tiene menos, y en este sentido, las desigualdades se pueden justificar
sélo si contribuyen a mejorar la suerte de los menos favorecidos.

Es claro que la fiscalidad es un aspecto relevante para realizar una distribucion
que ofrezca la posibilidad de acercarse al maximin, teniendo en cuenta los
impactos sobre la motivacion de la comunidad para trabajar, ahorrar, formarse e
invertir; entonces, resulta necesario elegir el nivel de tributacidn mas eficiente para
poder asegurar la libertad maxima para todos, y no para alimentar un Estado mas
totalitario. Es decir, que el funcionamiento del aparato estatal debe cumplirse
dentro de una configuracion compleja de instituciones interconectadas, y ser justo,
en el sentido de asegurar duraderamente a los mas mal provistos una suerte
mejor que en cualquier otra configuracién posible.

El conjunto de todos estos aspectos, finalmente permite considerar el bienestar en
la forma como lo ha precisado Sen; y entendido, a partir del juicio sobre la calidad
de vida de la poblaciéon. Esta definicion trasciende el sentido economicista, pues
se refiere a aspectos como la capacidad, las oportunidades, las ventajas, etc., que
dificilmente pueden cuantificarse.

S RAWLS, John. “Teoria de la justicia”. México, FCE, 1979. Pag. 20.
' E] termino maximin significa adoptar la alternativa cuyo peor resultado sea superior al peor resultado de las
otras alternativas. Rawls, op. Cit, Pag. 150.
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2. ANALISIS SOCIOECONOMICO DE LA REGION NORORIENTAL"

Comunmente el analisis del nivel de desarrollo de una region o territorio, suele
hacerse desde el punto de vista econémico, el cual tiene en cuenta
exclusivamente el comportamiento de variables como el PIB, el ingreso per capita
y la productividad entre otras; dejando de lado el aspecto social, que involucra
indicadores relacionados con el nivel de calidad de vida y el grado de desarrollo
humano de sus ciudadanos. Con anterioridad se ha reconocido la importancia de
la renta real dentro del aspecto econdémico, al brindar a los individuos la
oportunidad de mejorar sus ingresos, acceder a un conjunto mayor de bienes
basicos y disfrutar de los beneficios que van unidos a esas compras; pero asi
mismo, se ha sefialado su insuficiencia frente a otros aspectos como la libertad, la
capacidad y la oportunidad por ser una medida muy relativa del verdadero
bienestar. Esto no implica, sin embargo, que deba olvidarse el aspecto
econdémico, porque sin duda alguna, éste constituye una parte esencial del
desarrollo; Implica, no limitarse a él, sino también tener en cuenta el aspecto
social, el cual involucra elementos como la educacién, la salud y otros factores,
que influyen en el bienestar general de las personas. Por lo tanto, todos estos
elementos en su conjunto, permiten a cada uno de los ciudadanos de una region
llevar una vida mejor, y al mismo tiempo, participar activamente en el crecimiento
productivo de su territorio.

En este sentido, el andlisis de la region nororiental se aborda desde el punto de
vista tanto econémico como social, y en él se estudia la evolucion de variables
como el PIB, la inflacion, el empleo, la balanza comercial, el nivel de pobreza y
desigualdad, la educacion, la salud y las finanzas publicas.

Si se tiene en cuenta, que el desarrollo y el bienestar de un pais o region esta
relacionado con su crecimiento y desarrollo econdmico, se encuentra que
Colombia se halla ante una dificil situacion, ya que el PIB como determinante del
crecimiento ha presentado una desaceleracion desde mediados de la década del
noventa, cuyas consecuencias repercuten en el nivel de vida de sus habitantes.

Asi, los fendmenos que explican el desempeno de la actividad real son: i) la
inevitable desaceleracion del consumo que se da después de un proceso de
apertura economica; ii) el efecto sobre el crecimiento real de las variables
monetarias y crediticias causado por el comportamiento de la inflacién; iii) el
momento y la magnitud del quiebre en la fase expansiva de la construccion de la
vivienda; iv) la magnitud del ajuste del gasto inducido por la politica monetaria; v)

' Incluye tnicamente los departamentos de Santander y Norte de Santander.
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la duracion de los bajos precios internos del café y su efecto en los ingresos y
gastos reales del sector; vi) la incidencia en la actividad exportadora de la recesion
de Venezuela, y vii) el efecto que la incertidumbre politica tuvo en la actividad
econdmica.®

De esta manera, al analizar la tendencia del Producto Interno Bruto nacional, para
el periodo comprendido entre 1990-1995, se observa un crecimiento
relativamente estable (Ver figura 1); sin embargo al iniciar la década, la tasa de
crecimiento del PIB declind6 en —-1.91 puntos porcentuales, debido al poco
desarrollo de la actividad econdmica, pues se presentd una caida en el sector
comercial de -0.97%; asi mismo, la industria, la mineria y el transporte registraron
incrementos tan soélo del 0.24%, 0.4%, 0.72% respectivamente. No obstante los
sectores como construccion e intermediacion financiera, permitieron que el PIB
mostrara un crecimiento positivo al registrar tasas del 11.58% y 10.37% en los
primeros afnos. En este tiempo, el pais entré en una etapa de apertura econémica,
donde el sector privado disminuyd su productividad e incrementdé su actividad
financiera, lo cual impidi6 el continuo desarrollo de la nacion.

A su vez, este comportamiento repercutié en el desarrollo de las regiones, tal es el
caso de la regién nororiental, donde los departamentos de Santander y Norte de
Santander presentaron la misma tendencia que se dio a nivel nacional. Asi, el
crecimiento de sus economias al inicio de la década fue de 3.24% y 2.65%
respectivamente. Esto, gracias a la productividad que tuvo Santander en sectores
como la industria (18.13%), el sector agrario (11.71%) y el comercio (9.78%),
quienes presentaron mayor participacion dentro del PIB departamental; de igual
manera, este comportamiento positivo de la economia, es explicado por el
aumento de 47.5% en la inversion neta, como resultado del incremento
significativo del numero de sociedades constituidas y de las reformas de capital,
unido a una disminucién en los capitales que se liquidaron.'® Por su parte en el
departamento de Norte de Santander, el sector que impulsé el crecimiento
econdémico fue el agropecuario, con una participacion de 19.81% en el PIB
departamental, acompafado por el comercio (9.06%) gracias a su posicion
fronteriza con Venezuela, y la industria y el transporte con 8.75% y 8.24%
respectivamente. Sin embargo, en el afio siguiente, la regién registré el mas bajo
PIB de la década, por una parte, Santander presentd un decrecimiento de -2%, y
por otro, Norte de Santander un -3.33% esto, como consecuencia de la
incertidumbre acerca del entorno econdmico que vivia el pais en ese momento.

En los anos posteriores, tanto Colombia como la region nororiental, presentaron
una leve recuperacion. A nivel nacional, las actividades de transporte,

'8 BANCO DE LA REPUBLICA. Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Repiiblica. Bogota, 1997.
15p.

' CAMARA DE COMERCIO DE BUCARAMANGA. Informe Econémico 1990. Bucaramanga, 1991.
Departamento de Informacion Economica. P. 46.
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construccion y comercio, crecieron respectivamente en relacion al afio anterior en
8.22%, 7.31% y 6.17%, lo cual permitié tener un incremento en la tasa del PIB de
4.35%. Al mismo, tiempo la economia santandereana, tuvo un crecimiento del
8.65%, y Norte de Santander de 7.13%. Dicha recuperacion de los ritmos de
crecimiento econdmico estuvo basada en los sectores no transables y en la
expansion del consumo y del endeudamiento privado, con el deterioro
consecuente del ahorro. Por el contrario, el crecimiento de los sectores transables
se detuvo considerablemente y algunos subsectores entraron en crisis.

Figura 1. Tasa de Crecimiento del Producto Interno Bruto 1990-2002
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Fuente: DANE, Cuentas Departamentales 1990-2002, precios constantes de 1994

En el segundo periodo (1995-2000), la economia santandereana retomé un nivel
de crecimiento positivo, al alcanzar en los primeros anos tasas de 5.47% vy
11.73%; Sin embargo, en los afos posteriores esta tendencia dejé de mantenerse
al presentarse disminuciones en los niveles de crecimiento del PIB, como se
aprecia en la figura. Mientras que al principio Norte de Santander y Colombia
mostraron tasas de 5.87% y 5.2%, en los siguientes afios, el Producto Interno
Bruto cayé a 0.33% y 2.06%, respectivamente.

Este comportamiento, permite sefialar que la economia nacional presenté una
desaceleracion en su actividad productiva, explicado en gran medida por el débil
desempeiio de la industria, la cual tuvo un crecimiento real negativo de 1.85%, al
igual que la construccion cuyo crecimiento fue de -12.94%. Por otra parte, las
mediciones del PIB por el lado de la demanda, revelaron como principales
responsables de la desaceleracién econdémica, a la formacién bruta de capital fijo,
con un crecimiento real anual de -6,6%, y, en menor medida, al consumo de los
hogares con un crecimiento real anual de 1.94%. En contraste, el consumo final de
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la administracion publica crecié en un 10,4% en términos reales, la variacion de
existencias en 9,3% y las exportaciones 4,4%%.

En el caso de Norte de Santander, el PIB, para el mismo tiempo de analisis,
mantuvo un incremento de 2.31 puntos porcentuales, gracias al comportamiento
favorable del sector industrial, cuyo crecimiento fue de 6.18% y del sector
transporte con 5.29%, pese a que la actividad agropecuaria y la intermediacién
financiera presentaran una contraccion significativa. Por su parte, en los ultimos
anos, el sector agrario presentd un crecimiento del 13.93% y 28.68%, lo cual
permitid que el PIB departamental fuera inicialmente positivo, pero al terminar la
década, la caida de éste, junto con la actividad constructora, y comercial, llevaron
a que el crecimiento econémico departamental decayera al 0.79%.

La explicacién de la recaida en la actividad econdmica tanto a nivel nacional como
regional, se halla en los hechos macroeconémicos como: primero, la incertidumbre
entre los inversionistas; segundo, tal como lo muestran diferentes encuestas de
opinion empresarial, la demanda se resintid por el desalentador panorama del
sector financiero, con el repunte importante de las tasas de interés; tercero,
factores ajenos a la economia como los bajos precios del café y las pobres
perspectivas de crecimiento de la economia venezolana afectaron severamente a
ciertos sectores productivos, al ser el primer socio comercial; y por ultimo, la lucha
contra el narcotrafico acentu6 los problemas de ciudades donde presenta una alta
tasa de desempleo. Todos estos factores afectaron buena parte de las actividades
economicas, y en muchos casos propiciaron el cierre o disolucion de un gran
numero de negocios.

De acuerdo con estimaciones del Departamento Nacional de Estadistica (DANE),
el valor del PIB nacional a precios constantes registré una leve recuperaciéon con
un crecimiento de 3,42%, cifra superior al 2,06% observado en afos anteriores.
Esta aceleracion del ritmo de crecimiento economico se originé principalmente en
la recuperacién del crecimiento de la industria manufacturera y el comercio. En
contraparte, el valor del PIB a precios constantes, en los afios siguientes, registrd
un crecimiento de 0.57%. Por su parte, los sectores productivos mas afectados
fueron el de la construccion (-7.23%) y el financiero (-5.67%); ademas, el comercio
registro un crecimiento negativo de 2.9% y la industria una contraccién de -0.29%.
Caso contrario, al sector de minas, que se calculd, tuvo un aumento en su
produccién en 15.59% y el resto de sectores registraron crecimientos positivos
pero inferiores al 2%.

La fuerte caida del sector de la construccion y el casi nulo crecimiento del sector
agropecuario, se explican por factores diversos. La construccion registré épocas
de auge basadas en la existencia de gran disponibilidad de crédito, tasas de
interés moderadas o bajas y la expectativa de que el pais continuara recibiendo

2 BANCO DE LA REPUBLICA. Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Republica. Bogota, Julio
1997. 24 p.
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cantidades significativas de entradas de capital externo y fuertes ingresos por
concepto de exportaciones. Sin embargo, algunos de estos supuestos no
aplicaron desde mediados de la década del noventa, especialmente en los ultimos
afos, en los cuales la economia nacional registré el mas bajo nivel de crecimiento
de toda la década, pues tuvo un incremento negativo del -4.2%. El sector mas
afectado continué siendo el de la construccion (-27.0%), seguido por el comercio (-
19.41%), el sector financiero (-15.31) y la industria (-8.37%); todos los sectores
excepto la explotacion de minas y canteras cuyo crecimiento fue de 18.47%,
registraron decrecimientos. El dinamismo de este sector se debié basicamente al
comportamiento de la produccién de petréleo y carbon, destinada en buena
medida a la exportacion. Por su parte, el declive del sector agropecuario tuvo
relacion al desplome de la produccién del café.

El comportamiento de la demanda de consumo e inversién fue una de las
principales causas de la caida de los sectores de construccion, industria,
comercio, transporte y de servicios financieros, cuyas ventas se orientan
principalmente al mercado interno. De igual manera desde comienzos de los 90,
se venia presentando en Colombia un exceso de gasto tanto publico como
privado. La tendencia decreciente del ahorro nacional durante estos afos fue la
manifestacion de tal desequilibrio y contribuyd a su vez a debilitar la inversion
privada. El exceso de gasto financiado con crédito externo e interno condujo a un
crecimiento de los precios de la propiedad raiz, y por ende a la sobre-expansién
del sector de la construccion. Esta expansion no era sostenible y produjo un
deterioro en la calidad de la cartera del sistema financiero; con lo cual se
profundizé la recesion. Ademas del sobre-endeudamiento del sector privado, la
incertidumbre causada en el mercado hipotecario por la inestabilidad juridica del
sistema UPAC impidi6 cualquier intento de recuperacion del sector de la
construz?cién que hubiese podido promover la significativa caida de las tasas de
interés”".

De otra parte, la crisis internacional, por sus efectos negativos en los paises
vecinos, en los términos de intercambio y en las condiciones y disponibilidad de
los recursos de crédito externo, contribuyé a profundizar y prolongar la recesion
hasta 1999. En particular los precios de los principales productos de exportacion
cayeron con excepcion del petréleo. Unido a esto, la crisis internacional reforzé la
caida de la inversion extranjera en mas del 70%.

Finalizando la década del noventa, en Colombia se registr6 una mejoria en la
actividad econodmica, principalmente por el buen comportamiento del sector
industrial, el cual tuvo un crecimiento de 11.65%, desempefio que se debi6 al
dinamismo de la demanda externa y a un tipo de cambio real competitivo, lo que
llevé a un incremento del valor en ddélares de las exportaciones industriales. Asi
mismo, el sector comercio presentd una recuperacion al subir 9.97%, lo cual se

2l BANCO DE LA REPUBLICA. Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Repiiblica. Bogota, marzo
2000. 62 p.
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explica por el buen desempeio de la oferta comercializable, que se refleja en un
incremento de la produccion industrial, agricola y de las importaciones, asi como
en los servicios de hoteleria y restaurantes. El sector agropecuario crecio 3.85%,
principalmente por la producciéon de café, y de cultivos como las flores, la palma
africana y la cafia de azucar; este sector se vio favorecido por el flujo de crédito
asociativo otorgado mediante los programas de apoyo al sector agricola, los altos
niveles de la tasa de cambio real y un cambio de clima favorable. Por su parte el
sector de la construccién tuvo una menor caida (-3.89) en relacion a la que
presentd en el 99; esta tendencia favorable se debid al dinamismo presentado por
las edificaciones y las obras civiles. En materia de financiamiento a la construccion
se observd una recuperacion del crédito, dirigido a la vivienda de interés social. A
pesar de la recuperacion que se dio en la mayoria de los sectores economicos, la
mineria presentd un declive de 10.28%, explicada por la disminucién en la
produccion de petréleo, a causa de la escasa explotacién de pozos existentes en
el pais.

Igualmente, el crecimiento de finales de los noventa a nivel nacional y
departamental, se revela por el comportamiento positivo de los hogares
colombianos, mediante un incremento en el consumo final de los mismos, esto se
debe al aumento de los salarios reales, al incremento en el numero de ocupacion,
a las bajas tasas de interés y a la reduccién en el endeudamiento de los hogares.

Por su parte, la tendencia inflacionista del area metropolitana de Bucaramanga y
Cucuta es el reflejo del comportamiento del IPC nacional, si se tiene en cuenta
que durante la década del noventa este indicador viene disminuyendo
sustancialmente.(Ver figura 2.)

Figura 2. Indice de Precios al Consumidor (IPC) 1990-2002
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FUENTE: DANE, Colombia Estadistica, 1990 — 2002.
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El comportamiento de la inflacién en la década del noventa en Bucaramanga,
permite analizar dos periodos, el primero de ellos comprendido entre 1990 y 1999
donde se registro una inflacion de dos digitos, jalonado por los grupos de
educacion, salud, vivienda y gastos varios; sin embargo, es desde 1998 donde se
presentd una disminucion significativa de este indicador, al pasar de 15.0% a
10.1% en 1999, principalmente por la caida de 7.78% en los precios de los
alimentos, es decir que pasaron de 13.92% en 1998 a 6.14% en el 1999, seguido
por vivienda y vestuario quienes disminuyeron 5.46 y 4.43 puntos porcentuales en
el mismo afno; el segundo periodo comienza desde el 2000 en adelante, en el cual,
se muestra un IPC de un digito a causa de la caida en los precios de los grupos
de vivienda, vestuario, salud, educacion y transporte, mientras el grupo de gastos
varios y alimentos jalonaron dicha inflacion. (Ver figura 3.)

Se puede observar que en el inicio del periodo, la educacion fue el grupo con
mayores incrementos en sus precios, especialmente en 1996 donde se registrd
una inflacién del 39.16% . Desde alli las politicas que se dieron en materia
educativa permitieron una disminucién significativa hasta lograr tener un indice de
3.47% en el nivel de inflacion del ultimo afo.

Figura 3. Inflacién de Bucaramanga por grupos 1995-2002
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FUENTE: BANCO DE LA REPUBLICA.

La tendencia del IPC para Bucaramanga ha superado la inflacion de Colombia
durante casi todos los anos, colocando en evidencia que la ciudad ha tenido un
costo de vida mas elevado que el conjunto nacional (Ver cuadro 1); lo cual la ubica
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como la segunda ciudad mas costosa del pais en relacion a las demas capitales,
antecedida por Cartagena.

Cucuta por su parte, logré mantenerse en un nivel inflacionario menor al nacional y
al de la capital santandereana durante gran parte de periodo (Ver figura 2). Sin
embargo, en los afios siguientes, superd la inflacion nacional situandose como la
capital mas costosa del pais, mientras que Bucaramanga pas6é a ocupar el
onceavo lugar. Entre tanto, en el ultimo afio el IPC se redujo en 4,88 puntos
porcentuales, alcanzando una inflacion de 5,60%; la misma propension se dio a
nivel nacional aunque en menor magnitud, con una variacion de 6.99%, menor en
0.66 puntos, frente al afo anterior (Ver cuadro 1).

Cuadro 1. Indice de Precios al Consumidor

Ao Colombia % Cucuta % Bucaramanga %
1990 32,36 31,15 33,2
1991 26,82 25,37 257
1992 25,13 24,44 26,6
1993 22,6 19,85 22
1994 22,59 19,29 22,9
1995 19,46 15,7 21,3
1996 21,63 18,27 22,6
1997 17,68 15,7 18,4
1998 16,7 20,38 15
1999 9,23 9,96 10,1
2000 8,75 10,53 9,6
2001 7,65 10,48 8,4
2002 6,99 5,6 7,6

FUENTE: DANE

Este comportamiento de la inflacién en las ciudades obedece a factores de la
economia en general. Es asi como en Colombia durante este periodo, se
comienza a registrar una inflacion de un digito, la cual no se presentaba desde
1970. Al analizar el IPC por grupos en el pais se tiene que el vestuario, la vivienda
y los alimentos facilitaron la reduccion del IPC al presentar variaciones anuales por
debajo de la inflacion (Ver figura 4). Un segundo componente de la canasta
compuesto por los grupos de transporte, gastos varios, salud y educacion,
jalonaron la inflacién al exhibir variaciones anuales de precios por encima de la
inflacion.

Los grupos que contribuyeron a una menor inflacion se vieron afectados, ademas
de la caida de la demanda, por la abundante oferta agricola en el caso de los
alimentos, por la crisis del sector construccion y del mercado inmobiliario en el
caso de la vivienda y por los bajos incrementos en los precios de los insumos,
consecuencia de la fuerte entrada de importaciones, en el caso del vestuario. Por
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su parte los grupos de la canasta que presionaron un mayor incremento de precios
se vieron afectados por varios factores: en primer lugar el permanente ajuste
mensual al precio de la gasolina indujo notables ajustes al precio del transporte
publico y dereo, en segundo lugar, por el cobro del impuesto del valor agregado
(IVA) en articulos de aseo que jalond los precios de grupos varios, Yy finalmente la
devaluzgcic')n que presiono un incremento en el precio de las drogas en el grupo
salud.

Figura 4. Inflacion de Colombia por grupos 1997-2002.
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FUENTE: BANCO DE LA REPUBLICA.

Cabe anotar que la actividad econdémica en el Area Metropolitana de
Bucaramanga y Cucuta, durante 1990 al 2002, estuvo signada por diversas
circuanstancias que no se diferencian mucho de los fenbmenos nacionales e
incluso internacionales. El inicio de la década del noventa, se caracterizé por
ciertas tensiones y expectativas que mantuvieron a los entes productivos y a la
sociedad en general en constante preocupacion. La lucha contra la inflacion y las
consiguientes medidas oficiales tendientes a frenar su proceso de crecimeinto, el
cumulo de cambios y reordenaciones legislativas en el marco de la apertura
econdmica, la promulgacion de la nueva constitucion politica de Colombia vy el
impulso a los procesos de apertura econdmica y de integracion con los paises
andinos, todo unido a los problemas de orden publico, son los grandes tépicos que
distinguieron el comienzo del periodo?*.

2 Banco de la Republica. “Informe sobre inflacién”. 1999. Pag. 11y 13.
» Camara De Comercio De Bucaramanga. “Informe econémico”. 1991. Pags. 4-6.
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El balance de la actividad econdmica regional, empieza a tener una
correspondencia con el comportamiento del pais frente al mundo, con la
globalizacién y el nuevo modelo de apertura e internacionalizacion de la
economia. Asi lo demuestra la situacion de desempleo nacional, que ha venido
empeorando significativamente desde 1992, cuando el indice fue de 9.8% al
finalizar el afio y desde entonces, la tendencia ha subido permanentemente en
mas de 10 puntos porcentuales en solo siete afios.

Efectuando un seguimiento a la tasa de desempleo en el Area Metropolitana de
Bucaramanga y Cucuta, se observa que desde comienzos de la década hasta el
96 las cifras superaron los registros nacionales (Ver figura 5). Para la capital
Santandereana, la desocupacién tuvo una tendencia de crecimiento constante en
todo el periodo con indices que fluctuaban entre 11 y 12% hasta el final de este
primer periodo. De igual manera, ocurrié para Cucuta y sus alrededores, donde la
tasa de desempleo también fue creciente, al presentar indices de desocupacion
del 8.3% y 15.4%, siendo esta ultima, la mas alta durante todo el periodo.

Figura 5. Tasa de desempleo 1990-2002
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FUENTE: DANE.

Esto como consecuencia de las circunstancias que rodearon a la economia
nacional, donde factores econdmicos y politicos confluyeron para que el
desempefio del sector productivo se resintiera, lo cual condujo a que los
margenes de utilidad cayeran en el sector productivo, el desempleo se
incrementara, las tasas de interés crecieran, las exportaciones se vieran sin
incentivo y la inversion doméstica se contrajera. Ademas, no se generd un
ambiente para la inversién, y por lo tanto no hubo nuevos puestos de trabajo; por
el contrario, muchas empresas se vieron en la obligaciéon de licenicar personal
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porque la demanda no reacciond, y como la economia opera como un sistema,
estos nuevos desempleados quedaron sin ingreso, siguid disminuyendo la
demanda y la industria tuvo menos argumentos para producir®,

Por su parte, los sectores mas afectados durante la recesion econdmica,
resultaron ser los que demandan mayor cantidad de mano de obra, como son el
café, la construccion, la industria y el comercio. De tal manera que no se pueden
olvidar los efectos negativos cada vez mayores de la apertura sobre la industria y
el comercio local, causados por el incremento de las importaciones y, por otro
lado, el volumen del contrabando que, a pesar de los esfuerzos del gobierno,
sigue desestimulando la produccién local y por ende, la generacion de nuevos
empleos.

En el segundo periodo (1998-2002), la tasa de ocupacion en la capital de
Santander fue una de las mas altas del pais, ya que la poblacion ocupada
representd el 54.6% de la poblacion en edad de trabajar (Ver cuadro 2),
superando en mas de seis puntos porcentuales a ciudades como Manizales y
Medellin que estuvieron sobre el 47% vy, por otro lado, muy cerca de las de mas
alta tasa de ocupacion, Bogota y Pasto que estan alrededor del 54%%.

Cuadro 2. Tasa de ocupacion

Afio | Colombia Bucaramanga
1990 53,50 54,88
1991 53,70 55,93
1992 55,60 56,90
1993 55,30 59,40
1994 55,80 59,30
1995 55,50 58,39
1996 53,00 59,20
1997 54,10 58,50
1998 52,90 54,60
1999 52,30 53,70
2000 51,90 53,60

FUENTE: DANE.

Sin embargo, al finalizar la década, la situaciéon de desempleo en Bucaramanga
fue preocupante por las reestructuraciones administrativas y de plantas de
personal que desplazaron a mas de 3.200 personas de sus lugares de trabajo,
empeorando la situacion laboral y todas la implicaciones de tipo social que esto
conllevé. Con esto se empieza a incrementar el desempleo hasta que vuelve a
situarse en un nivel superior al de Colombia, con un indice de 19.0%, traducido en

** Camara De Comercio De Bucaramanga. “Informe econémico”. 1996. Pag. 38.
% Camara De Comercio De Bucaramanga. “Informe econémico”. 1996. Pag. 74.
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el mayor numero de personas sin empleo. A pesar que en la capital Norte
santandereana descendieron los indices de desempleo desde el 98, ésta sigue
siendo una situacién preocupante en los dos departamentos.

En cuanto a la tasa global de participacion, se puede observar que durante la
década, Bucaramanga presenté una tasa por encima de la nacional, reflejando
una mayor presion de la poblacion inactiva por ingresar al mercado laboral, y sélo
al finalizarla estuvo por debajo de la cifra del pais. En este espacio, Colombia
presentd el mayor numero de desempleados, y Cucuta, la mayor presién de los
inactivos por encontrar trabajo. Sin embargo, ni Colombia ni Cucuta, lograron
superar las cifras de la capital Santandereana, sino hasta en los ultimos afos
(Ver figura 6).

Figura 6. Tasa global de participacion 1990-2002
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FUENTE: DANE

Otro aspecto en el desarrollo econdmico del pais y de la regién nororiental es el
comercio exterior, pues es tal vez la actividad econdmica mas significativa para
una region, al constituirse en un indicador de la expansién de sus mercados y de
la dinamica de las relaciones comerciales con otros territorios. Desde comienzos
de la década de los 90, la apertura econémica trajo una profunda transformacion
en el esquema econdmico del pais consistente en la eliminacién gradual de la
licencia previa para la importacion y la reduccién de aranceles, con
consecuencias significativas en las regiones que lo conforman.

El comercio exterior del departamento de Santander presentd una estructura de
balanza comercial deficitaria durante el periodo 1990-2002 (Ver Fig. No.7.),
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exceptuando el afo 1991, y de poco peso dentro del total del sector exportador
Colombiano. El saldo positivo obedecié segun la Camara de Comercio de
Bucaramanga, a la baja dinamica general para importar, ocasionada por la
expectativa existente respecto a la disminucién arancelaria.

Figura 7. Evolucion de la balanza comercial en Santander 1990-2002
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FUENTE: DANE, 2002

En esta dinamica, 1998 y el 2002, se sefialan como los puntos de inflexion. El
primero manifiesta una reduccion del 29.43%, para en 1999 retomar el ritmo de
crecimiento que se acentua en el 2000, alcanzando un crecimiento del 126.16%; y
el segundo, exhibe el mas alto valor de exportaciones, equivalente a
US$108.269.489 millones FOB. Durante este afio, las exportaciones del
departamento fueron de US$99.082.798 millones FOB, y las no tradicionales de
US$99.083 millones. Aunque estas ultimas mantienen una tendencia creciente
frente a las exportaciones tradicionales, en los ultimos afios han presentado una
disminucion cercana al 24% con relacion al afio anterior, en el cual se registré un
monto de $130.463 millones.”®

Las principales exportaciones de Santander estan representadas por el aceite de
palma vegetal y sus derivados, las artes graficas, las artesanias, los productos
avicolas, bocadillos y dulces procesados, las confecciones, el cuero, calzado y
sus manufacturas, la joyeria, los productos metalmecanicos, la salud y el turismo.

Las importaciones por su parte, mantuvieron una tendencia creciente desde 1990
hasta 1997; afos en los cuales pasaron de US$39.173.866 a US$314.587.571

2 DANE, Cuentas Departamentales, 2002.
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millones FOB, respectivamente. A partir de 1998, este comportamiento comienza
a retroceder, al registrarse en este afo un total de US$205.435.968, en el 2001 de
US$163.121 millones y en el 2002 de US$169.257 millones FOB.

Las compras al exterior mas representativas por capitulo de arancel fueron:
Cereales, con una participacion del 30.1%, Residuos y desperdicios de las
industrias alimentarias, y alimentos preparados para animales, 11.2%; Maquinas
aparatos y artefactos mecanicos, y partes de estas maquinas, 10.9%; Vehiculos y
sus partes, 9.1%; y finalmente, Semillas y frutos oleaginosos, semillas y frutos
diversos, plantas industriales o medicinales, paja y forrajes, 8.1%. Estas
comercializaciones fueron hechas a paises como Estados Unidos, Bolivia, China,
Brasil, Argentina, Paraguay, y Taiwan.

En materia de comercio exterior, el indicador basico lo constituye la Balanza
Comercial que mide la relacién de las importaciones y exportaciones. Desde
comienzos de la apertura econdémica, se han observado resultados poco
alentadores en el frente externo a nivel departamental y nacional. Entre 1990 y
2002, el crecimiento promedio de las importaciones fue de 25.49% destacandose
el incremento presentado a comienzos de la apertura en 1992, superando en un
143.01% el nivel del afo anterior; este patrén de crecimiento persistié hasta 1996,
con una leve caida del 3.22%, para ascender en 1997 a su maximo registro,
generandose un déficit comercial de US$265.790.083 millones.

A partir de este ultimo afo, se produce un retroceso considerable de las
importaciones en Santander, al alcanzar en el 2001 un total de US$32.658
millones FOB; sin embargo, en el afo siguiente, la situacion comienza a
desmejorar al presentarse un incremento del déficit del 114.8%, con relacion al
afno anterior.

Por otra parte, el comercio exterior entre Norte de Santander y la Republica de
Venezuela®’, fue creciente durante el periodo 1990-1994, fecha desde la cual
empezd su descenso, propiciando una situacion deficitaria entre 1995-1997; luego,
presenta un incremento hasta el 2000, y a partir de ahi, nuevamente un balance
negativo hasta el afno 2002. (Véase Fig. No. 8.), evidenciando la tendencia
inestable en el resultado de la balanza comercial.

Dentro de los principales productos que el departamento exporta a Venezuela se
incluyen, entre otros: Hortalizas, plantas, raices y tubérculos; ceramica, cafia de
azucar; calzado con suela de plastico y caucho; textiles y confecciones; madera y

" Los datos expresados a continuacion, presentan detalladamente el crecimiento de la balanza comercial de
Norte de Santander con Venezuela en el periodo de 1990 al 2002, por ser éste pais el principal socio
comercial del departamento.
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cuero natural. Asi mismo, la region importé productos como: cerveza de malta,
poliuretano, fibra de vidrio, gasolina para motores y productos de hierro y acero.

Figura 8. Evolucién de la balanza comercial en Norte de Santander 1990-2002
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FUENTE: DANE, 2002.

Al analizar las cifras del sector externo, se observa que la situacién es producto de
factores de indole econdémico y social, tanto del departamento como de
Venezuela. Con la caida del Bolivar y su posterior devaluacién, la coyuntura
economica segun la cual esta region limitrofe obtenia grandes dividendos al
comercializar con un pais cuya moneda se mantenia estable, le generaba a la
balanza comercial una operacion de superavit, que viene a agudizarse en el plano
interno a nivel departamental y nacional a consecuencia de la apertura econémica
y la politica mundial de la globalizacion, que de una u otra forma, afect6é no sélo el
mercado de la economia doméstica, sino también, la del vecino pais.

La devaluacion del Bolivar y los vaivenes del peso colombiano, han colocado
ambas monedas casi a la par; de ahi que tanto las importaciones como las
exportaciones se vean afectadas y se produzca un rapido descenso de la balanza
comercial del departamento, hasta presentar cifras de déficit y baja participacion,
equivalentes a las registradas en los ultimos afos.

Ante este desempefo, puede decirse que la dificil condicion que estos
departamentos mantienen en su balanza comercial, estd asociada en primer lugar,
a la revaluacién del tipo de cambio que sin duda alguna, ha deteriorado la
rentabilidad de las exportaciones y ha tornado mas competitiva la importacion de
bienes; y en segundo lugar, a la reduccion de los subsidios para los productos
exportados.
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En el ambito nacional, las exportaciones de Colombia durante la década de los
noventa y los dos afios posteriores, pasaron de US$6.765 en 1990 a US$11.975
en el 2002. Entre tanto, las importaciones del pais registraron un monto de
US$5.149 y US$11.897 durante el mismo periodo, arrojando como resultado una
balanza comercial negativa para los afios 1993-1998, como se aprecia en el
cuadro No. 3.

Cuadro 3. Balanza Comercial Colombia. (Millones Délares FOB).

ANO EXPORTACIONES FOB. | IMPORTACIONES C.I.F. |BALANZA COMERCIAL
1990 6.765 5.149 1.616,3
1991 7.244 4.569 2.675,7
1992 7.065 6.145 920,4
1993 7.123 9.089 -1.965,2
1994 8.538 11.094 -2.556,4
1995 12.201 12.952 -2.751,3
1996 10.648 12.792 -2.144,3
1997 11.549 14.369 -2.820,2
1998 10.866 13.768 -2.902,4
1999 11.617 9.991 1.626,0
2000 13.158 10.998 2.160,5
2001 12.33 11.997 333,3
2002 11.975 11.897 78,2

FUENTE: DANE, DIAN.

Al estudiar el desarrollo de las importaciones en Colombia, a partir del proceso de
apertura, se observa que uno de los factores que condujo al aumento de las
mismas y por ende a propiciar el déficit en la balanza comercial, fue el desmonte
arancelario, el cual provocd la entrada masiva de productos extranjeros que
desplazaron la produccién nacional.?® Ademas, el incremento de las
importaciones y el menor dinamismo de las exportaciones colombianas durante el
periodo de analisis, se debidé en gran medida al efecto de otros factores como la
tasa de cambio, con su consecuente reevaluacién de la moneda, y el escaso
desarrollo del sector productivo nacional.

Ahora bien, todo el analisis realizado hasta el momento, centra la atencion en
aspectos como el nivel de renta y riqueza de la regidn Nororiental y el pais en
general, durante 1990 hasta el 2002. Sin embargo a partir de este momento, el
enfoque se trasladara al plano social, pues si bien el PIB, mide parte de la
cantidad de los medios de vida o bienestar que poseen los individuos, esto no

2 SARMIENTO, Palacio Eduardo. Cémo Construir una Nueva Organizacién Economica: La Inestabilidad
Estructural del Modelo Neoliberal. Elementos para un Estado Estratégico. Editorial Escuela Colombiana de
Ingenieria Bogota, 2000. P. 47.
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dice nada de lo que la gente “extrae” de tales bienes y servicios, o que hace con
ellos, y como este proceso los lleva a alcanzar una vida mas sana y libre de
perturbaciones.

El estudio de la calidad de vida como parte esencial del desarrollo, surge como
respuesta a un sin numero de privaciones y necesidades que sufren las personas
de un pais o regién (analfabetismo, desnutricion, servicios inadecuados, entre
otras), a la par que avanzan los procesos de crecimiento y progreso economico.
Dentro de este contexto, se busca resaltar el espacio que ocupa los aspectos del
bienestar social, reconociendo como objetivo primordial de cualquier proceso de
desarrollo, el promover a todas las personas una vida larga y saludable, lejos de
privaciones, hambre y pobreza.

La inestabilidad de los sistemas socio-politicos y el desequilibrio en los beneficios
a los cuales todos los ciudadanos tienen derecho, producen un alto grado de
conflicto social en el pais, siendo éste el mayor problema de Colombia. Esta dificil
situacion que se presenta a nivel nacional y regional, se manifiesta de diversas
maneras y resulta compleja de medir; pero dos de sus expresiones mas concretas,
estan reflejadas en los altisimos indices de violencia y en la baja calidad de vida
que registra mas de la mitad de la poblacion colombiana.

Pese a ello, la pobreza extrema en Colombia descendié entre 1993 (12.5%) y
1997 (8.9%), principalmente por el avance en el acceso al agua potable que pasoé
del 80% al 84% y la poblacion con acceso a los servicios de salud que se
incrementé del 79% al 84%, lo cual responde a la aplicacion de politicas
definidas, como la ley 100 de 1993. Sélo ocho departamentos (incluido el Distrito
Capital) de los 32 que componen el pais, tienen porcentajes de pobreza menores
a la media nacional —Bogota, Quindio, Valle, Risaralda, Caldas, Santander,
Antioquia y Atlantico- Las situaciones de mayor pobreza se presentan en Choco,
Cérdoba y Sucre, respectivamente (combinacién de indicadores de NBI, indice de
Desarrollo Humano e indice de Pobreza Humana), le siguen Magdalena y Bolivar,
Narifio, Cauca y la Region de la Orinoquia.

Segun el informe de Mision Social y el DNP, el comportamiento del IDH esta
asociado al crecimiento econdémico (PIB), involucrando su caida y los impactos
que en cada caso se generan por la desaceleracion de la inversién industrial y la
depresion del sector agropecuario, con efectos negativos sobre el empleo (nivel de
ingreso por persona).2 En este sentido, el IDH para Colombia pas6 de 0.711 en
1990 a 0.771 en el 2001, lo cual indica que el pais tiene un IDH medio.*

¥ En este Caso para Colombia el coeficiente de Gini es del 0.794, de acuerdo con lo estimado por el DNP,
2001.

3 El IDH resume el impacto que ha tenido la actividad productiva y social sobre el nivel de desarrollo
humano de un pais, departamento o ciudad. Se basa en tres indicadores: Longevidad, medida como la
esperanza de vida al nacer; nivel educacional, medido como una combinacién de tasa de alfabetizacion de
adultos y tasa de escolarizacion combinada de primaria, secundaria y superior; e ingreso medido por el PIB
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En el caso de la region el IDH, tanto para Santander como para Norte de
Santander, presenté un comportamiento creciente, pues el primer departamento
registré en 1990 un indice de 0.723 y en el 2001 de 0.78, y el segundo, tuvo en los
mismos afos un indice de 0.68 y 0.72 respectivamente (Ver figura 9). Durante
todo el periodo, este indicador para Santander, estuvo en promedio 0.6 puntos
porcentuales por encima del registrado a nivel nacional, mientras que Norte de
Santander estuvo por debajo de los indices nacionales 1.4 puntos porcentuales
(Ver cuadro 4). Por su parte, el indice de esperanza de vida para el departamento
de Santander durante el 2001 fue de 0.767, aproximadamente igual a la del pais,
de la misma forma que el indice de logro educativo, el cual correspondié a 0.83
frente a 0.84 que mostro la nacidn; y finalmente, la tasa de escolaridad combinada
para el mismo afo fue de 0.693, frente al 0.68 nacional.

CUADRO 4. EVOLUCION DEL IDH PARA LA REGION 1990-2001

NORTE DE

SANTANDER SANTANDER | COLOMBIA
1990 0,723 0,686 0,711
1991 0,738 0,980 0,728
1992 0,743 0,700 0,732
1993 0,744 0,715 0,739
1994 0,759 0,704 0,754
1996 0,785 0,733 0,775
1997 0,777 0,726 0,776
1998 0,775 0,723 0,770
1999 0,763 0,714 0,759
2000 0,768 0,720 0,769
2001 0,78 0,725 0,77

FUENTE: PNDH

per. capita real. De acuerdo con los estandares internacionales, los paises o regiones que tengan un IDH igual
o inferior a 0.50 se consideran con desarrollo humano bajo, entre 0.60 y 0.80 medio y entre 80 y 100 alto.
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Figura 9. Evolucién del indice de Desarrollo Humano 1990-2001
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FUENTE: PNDH a partir de Dane, censos de poblacién, Encuesta Nacional de Hogares y Cuentas
Nacionales

Cuadro 5. Evolucién del IDH en Colombia por componente 1990-2001

Escolaridad [Indice de Indice de Indice de
Esperanzade |Poblacién combinada |logro Esperanza [indice de PIB|Desarrollo
vida al nacer (%) |analfabeta (afios) |tasa educativo de Vida ajustado Humano
1990 67,8 10,8 0,5% 0,793 0,714 0,625 0,711
1991 68,1 10,5 0,602 0,797 0,719 0,668 0,728
1992 68,6 10,2 0,608 0,801 0,726 0,668 0,732
1993 69,0 9,9 0,617 0,806 0,733 0,667 0,739
1994 69,4 9,4 0,645 0,819 0,74 0,702 0,754
1996 70,2 8,9 0,701 0,841 0,753 0,731 0,775
1997 70,7 8,6 0,720 0,849 0,762 0,717 0,776
1998 71,0 8,6 0,712 0,847 0,766 0,699 0,77
1999 71,3 8,3 0,700 0,845 0,771 0,662 0,759
2000 71,6 8,0 0,673 0,838 0,776 0,679 0,769
2001 719 75 0,682 0,844 0,781 0,688 0,771

FUENTE: PNDH.

El nivel de pobreza de una comunidad puede apreciarse de mejor forma,
analizandose el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas —NBI-, que
contempla aspectos como: vivienda inadecuada (materiales con que estan hechas
las paredes, pisos y techos); vivienda sin servicios publicos como la electricidad, el
agua potable y saneamiento; hacinamiento critico (siendo el limite mas de tres
personas por habitacion); alta dependencia econdmica (maximo tres personas por
ocupado); e inasistencia escolar. Traducidos estos aspectos en indicadores, es
posible obtener una medida que evidencie el estado de avance o retroceso de una
region, y el desemperfio de las politica sociales implementadas.
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En 1993 se registraron en Santander 502.410 personas con NBI, lo cual
corresponde al 31.7% del total de la poblacién departamental y 182.693 en
condiciones de miseria; es decir, el 11.5%. Segun el Censo nacional de poblacion
y vivienda, llevado a cabo por el DANE en 1993, el 7.0% de los ciudadanos
contaban con vivienda inadecuada, el 7.6% con servicios insuficientes, el 12.9%
se encontraba en hacinamiento critico, el 7.3% presentaba inasistencia escolar, y
el 13.3% alta dependencia econdmica.

En 1997 al realizarse la Encuesta Nacional de Calidad de Vida®' en el
departamento, se obtuvo que la distribucion porcentual de hogares en miseria era
del 5.31%, el 33% de la poblacion correspondia a personas pobres, el 8.74% vivia
en hacinamiento critico, 6.18% con alta dependencia econdémica, el 4.04% en
vivienda inadecuada, el 3.49% con servicios insuficientes y el 3.38% registraba
inasistencia escolar.

Asi las cosas, puede decirse que entre 1993 y 1997, las condiciones de vida
medidas por este indice —ICV*?- se deterioraron, al mismo tiempo que incrementé
el porcentaje total de poblacién con NBI (38.2%). Sin embargo, entre 1997 y 1999,
la calidad de vida de los santandereanos mejoré al pasar este indicador de 73.6%
a 74.6%, registrandose durante este ultimo afio, un porcentaje inferior al promedio
nacional (75.7%).

En el caso de Norte de Santander, a pesar de que este departamento por su
condicion fronteriza, intercepta importantes flujos de dinero y mercancias
circulantes, no alcanza el crecimiento econémico esperado al tiempo que se hace
ausente o inexistente una politica social articulada, que responda a las
necesidades y problemas sociales de sus ciudadanos. Durante 1993, el
porcentaje de NBI para este territorio se estimaba en el 41.8%, superior al
promedio nacional que era de 37.21%, y poseia 196.621 personas en miseria; es
decir, el 18.9% de la poblacion carecia de algun tipo de necesidad basica. Dos
afos despues, en 1995, ese indicador de carencias basicas y sociales ascendio al
51%. Y, aunque en los ultimos afios ha estado cediendo, hasta llegar en el 2000 a
19.2%, como resultado de los procesos de descentralizacion, la situacién aun
requiere de la atencion eficaz de la gestion local, para combatir la desproteccion
social que afrontan muchos de sus ciudadanos.

3! Ver Boletin de Prensa DANE. Encuesta Nacional de Calidad de Vida 1997. Bogota, julio 21 de 1998.

32 El ICV es un indicador del estandar de vida que combina variables de acumulacién de bienes fisicos
medidos a través de las caracteristicas de vivienda y acceso a servicios publicos domiciliarios, con variables
que miden el capital humano presente y potencial, medido a través de la educacion del jefe de hogar y de los
mayores de 12 afios y del acceso de nifios y jovenes a los servicios escolares. Asi mismo, incluye variables de
composicion del hogar como hacinamiento y proporcion de nifios menores de 6 afos en las familias. ElI ICV
tiene una escala entre 0 y 100, indicando que entre mds cerca se encuentre de 100, mejor es la calidad de vida
de la poblacion.
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Del total del departamento, doce municipios (Abrego, Arboledas, Bucarasica,
Cachita, ElI Carmen, El Tarra, Hacari, La Esperanza, La playa, San Calixto,
Sardinita, Teorama, Tibu), tienen el 79% promedio de sus pobladores con
Necesidades Basicas Insatisfechas y sélo un 22% de los Servicios publicos,
destacandose el Tarra, San Calixto y Hacari como los mas pobres con el 87% de
pobladores con NBI.*®

Asi mismo, al tenerse en cuenta los indicadores de NBI en las cifras oficiales
mencionadas con anterioridad, 59 pobladores de cada 100 padecen pobreza en
Norte de Santander y 21 de cada 100 podrian estar en indigencia (miseria). Los
rasgos descritos en cuanto al NBI, presentan un grado de correlacién con el
estado del desarrollo humano. De acuerdo a las mediciones del Departamento
Nacional de Planeacion, el Indicador de Desarrollo Humano se situaba en el 2001
en 0.61, ligeramente por debajo del promedio nacional. Entre 1994 y 2000, el IDH
del departamento de Norte de Santander (0.71) fue inferior al promedio nacional
de 0.75. (Ver figura 10).

Figura 10. Comportamiento del NBI.
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Fuente: DANE, Calculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares

Finalmente, entre 1997-1999, el Coeficiente de Gini a través del cual se mide el
nivel de pobreza, mantuvo una tendencia estable para el pais de 0.56; mientras
que para los departamentos, este indicador presentdé una leve disminucion al
pasar de 0.51 para Norte de Santander y 0.5 para Santander en 1997, a 0.49 y
0.48 en 1999 respectivamente, como se aprecia en la figura siguiente:

33 Segiin estadisticas del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y el Departamento Nacional
de Planeacion.
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Figura 11. Coeficiente de GINI por departamentos 1997-1999
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FUENTE: DNP.

Otro factor que permite reflejar las condiciones sociales de una regién es la
educacion, la cual se constituye como una de las principales capacidades del ser
humano, ya que sin ésta, la poblacion esta sujeta a un sin numero de privaciones,
como la imposibiliad de acceder a un puesto de trabajo digno, lo cual va
acompafado de una pérdida de derechos econdmicos que impiden adquirir los
alimentos necesarios para mantener una vida saludable. De esta manera, el
alfabetismo y la educacion basica, es el inicio de un desarrollo social y productivo
del individuo.

La educacién en Santander se ha caracterizado por tener una baja eficiencia
donde los grupos menos favorecidos de la sociedad no pueden acceder a una
buena educacion para sus familias. Al inicio de la década del noventa, el
departamento manejé una cobertura del 62,3%, es decir, que de las 573.117
personas en edad escolar, solo recibieron educacion 357.278 nifios; para 1999 la
tasa de escolaridad se incrementd 2.1 puntos porcentuales, donde el sector oficial
tuvo la mayor participacion en la educacion de la poblacion, pues al iniciar la
década cubrio el 77% de las matriculas; mientras que el sector privado soélo
contribuyo con el 23%; y al finalizar el periédo éste disminuyé al 20,5% y el sector
publico subié al 79,5%. (Ver cuadro 6)

En el nivel preescolar el gobierno amplié su cobertura, pues al incio de la década
se registraron 7.680 matriculas, esto especialmente por el papel de la mujer en el
sector productivo, lo cual llevd a una creciente demanda de este servicio por parte
de las madres que laboraban, lo cual a su vez, contribuy6 positivamente en el
desarrollo cognitivo de los nifios en los grados posteriores
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Cuadro 6. Tasa de escolaridad en Santander 1990-1999.

Escola-
Poblacion Escola- |Escola- ridad
Poblacién | en edad Total Matricula | Matricula | ridad ridad no

Ao total escolar | matricula | oficial | no oficial | Total oficial % | oficial %
1990|1.641.987 | 573.117| 357.278| 274.946| 82.332 62,3 77,0 23,0
1991|1.668.174| 580.037| 355.076| 281.398| 73.678 61,2 79,3 20,7
1992|1.695.202 | 586.953| 370.890| 296.816| 74.074 63,2 80,0 20,0
1993|1.723.078 | 593.866| 360.781| 293.350| 67.431 60,8 81,3 18,7
1994 1.751.836 | 607.675| 384.812| 299.036| 85.776 63,3 77,7 22,3
1995|1.853.682| 618.741| 387.160| 298.133| 88.409 62,6 77,0 22,8
1996 | 1.861.391| 620.151| 396.782| 302.159| 94.623 64,0 76,2 23,8
1997|1.887.067 | 621.034| 399.514| 306.282| 93.232 64,3 76,7 23,3
1998 | 1.912.911| 622.341| 394.270| 304.151| 90.119 63,4 77,1 22,9
1999)1.938.910| 624.542| 402.584| 320.073| 82.511 64,5 79,5 20,5

FUENTE: SECRETARIA DE EDUCACION

Cabe destacar el esfuerzo del Estado colombiano por aumentar la cobertura de la
educacion basica primaria y media vocacional, a través del plan de
universalizacion de la educacion primaria y luego a partir de 1991 con el plan de
ampliacién de la cobertura y mejoramiento cualitativo de la educacion secundaria.
Sin embargo, la fuerte desercion temporal que reduce el tiempo que los alumnos
asisten a la escuela durante cada afio escolar, la alta repeticion y la dificultad que
implica ofrecer educacion a los nifios que todavia no tienen acceso a la escuela y
a los que viven en zonas aisladas o tienen serias limitaciones en su capacidad de
aprender, son limitaciones que tienen este tipo de programas, lo cual impide que
los alumnos completen este ciclo educativo.

Durante la década del noventa se ha producido una importante incorporacion de la
poblacién al nivel secundario, de esta manera la reorientacién de la politica
educativa encaminada a prestar atencion a la formacion de jovenes para ser
vinculados con el mundo del trabajo, se vid reflejado en el aumento de las
matriculas

Asi, las cifras demuestren que se ha ampliado el servicio educativo en el

departamento, Santander sigue manteniéndose por debajo del promedio nacional,
y las tasas de asistencia a la escuela de nifios y adolescentes, aun son menores
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a las registradas en el resto de departamentos. Cabe anotar que la primaria es el
nivel educativo que presenta mayor cobertura en el departamento, mientras que
en la secundaria se presenta la mayor desercién escolar, en especial en 1992
donde 117.210 niflos abandonaron las aulas escolares en el nivel de primaria. (Ver
fugura 12.)

Figura 12. Escolarizacién oficial en Santander 1990-1999

200.000 -

150.000 -

100.000

50.000 -

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
W Preescolar B Primaria @ Secundaria

FUENTE: SECRETARIA DE EDUCACION.

Por su parte, en Norte de Santander se presenté mayor inasistencia escolar en los
niveles de educacién media con 64.1%, seguido en su orde por la basica
secunadria y preescolar, con cifras de 54.2% y 44.5% respectivamente. (Ver figura
13). es decir que en cobertura en el departamento no entran en los servicios
educativos 123.134 nifios, nifas y jovenes.

Ademas se registran tasas de desercion del 6.9% y de reprobacion del 10.8%, lo
cual lleva a replantear los procesos y metodologias del sistema en la region, mas
aun cuando su Capital se encuentra como la ciudad con mayores indices de
trabajo informal, pues consideran que las actividades de la economia informal no
exigen grandes niveles educativos y al no existir oportunidades de acceso a
empleos remunerados no se justifica la inversion en educacion.

Los factores que influyen en el abondono de las aulas por parte de los nifios,
tienen que ver con los altos costos de la canasta educativa tanto oficial como
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privada, que no corresponden a los ingresos de las familias pobres. Al igual que la
violencia y el desplazamiento forzoso de la poblacion a los centros urbanos; las
amenazas a maestros y la inexistencia de cupos escolares y de docentes en los
municipios receptores de poblacién desplazada. La desnutricion infantil, la mala
prestacion de los servicios publicos y las afecciones a la salud, tienen una alta
incidencia en los procesos educativos y por tanto generan dificultades a los
menores para permanecer en el plantel educativo. Ademas, en las zonas rurales la
carencia de vias de acceso y medios de transporte dificultan el desplazamiento de
los nifios y nifias hasta la veredas y cabeceras municipales donde estan las
instituciones

Figura 13. Tasa de inasistencia escolar en Norte de Santander
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FUENTE: SECRETARIA DE EDUCACION

De esta manera los determinantes de la asistencia y permanencia de los nifios y
jévenes en el sistema educativo, dependen tanto de politicas publicas respecto a
la educacion como de variables socioecondmicas ligadas al hogar del estudiante,
al costo de oportunidad de permanencia en las escuelas, a la rentabilidad
esperada de la educacion, la oferta publica y privada de las escuelas y las
condiciones del mercado laboral.

De otro lado, la salud es definida por la Organizacién Mundial de la Salud, como
“‘un estado optimo de bienestar fisico, mental y social y no, como ausencia de
enfermedad™*. Por esto, es de gran importancia a la hora evaluar el desarrollo
social de un territorio, pues es considerada como un elemento de bienestar, ya
que facilita los procesos de aprendizaje, laborales y la vida en general.

3 COLOMBIA. LEGIS. Régimen de Seguridad Social en Colombia, Editores S.A, Bogot4, Septiembre de
2000 Pég. 555.
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En Colombia, el proceso de Seguridad Social se caracteriza por la diferenciacion
entre el sistema publico y privado, donde el Insitituto de Seguros Sociales es la
unica institucion responsable de todos los afiliados del sector privado; sin embargo
su cobertura en 1992 sélo alcanzé el 16.3% de afiliaciones. Asi mismo, el sistema
publico en salud, estuvo conformado por la Caja Nacional de Prevision que cubrié
una parte central del gobierno nacional, mientras que cada entidad publica cre6 su
propia caja de prevision social, hasta completar en 1991, 1200 cajas de prevision.
De esta menera, mientras el sector publico tenia una cobertura del 95% de los
funcionarios publicos, el sistema privado sélo cubria el 21% de la poblacién
economicamente activa y el 46% de la poblacion asalariada.

La baja calidad y cobertura del sector salud, seguridad y prevision social llevaron a
la crecaion de muchas empresas de consultorios, asi como la expansién de
compafiias de medicina prepagada y seguros privados en salud, los cuales
cubrieron a la poblacion entre 7y 10%.

A partir de 1993 se expidid la ley 100, que pretendié transformar el Sistema
Nacional de Salud, por un Sistema General de Seguridad Social, basado en la
competencia de administradores del seguro y prestadores del eservicios, con un
enorme componente redistributivo para financiar a los mas desposeidos.

Esta reforma consistia en dos regimenes: el contrubutivo para quienes tienen la
capacidad de aportar a la seguridad social a través de su trabajo o ingresos
independientes y a quienes el Estado debe financiarles parcial o totalmente el
valor del seguro obligatorio. Sin embargo en el transcurso de la aplicacion de a
ley , se comienzan a recibir quejas de la mala calidad en la prestacion de los
servicios, pues algunas EPS muestran pérdidas muy importantes en el 96 y frenan
la afiliacion, a su vez que los hospitales no cumplen a cabalidad con sus
obligaciones y comienzan a retrasar el pago a sus empleados, entrando asi en
una crisis hopitalaria a nivel nacional.

De igual manera, el sector salud en la region oriental, segun la encuensta de
calidad de vida de 1997 realizado por el DANE, presenté una distribucion de la
poblacién afiliada a seguridad social asi: 32% al Régimen Contributivo, 36% al
Régimen Subsidiado y el 32% restante no estaba afiliado. Ya durante el 2000, el
total de la poblacion objetivo en el Sistema General de Seguridad Social en
Santander fue de 1.964.361, la poblacién afiliada al Régimen Contributivo de
629.601, y 536.272 personas se encontraban vinculadas al Régimen Subsidiado.
Para este entonces, la poblacion por fuera del sistema ascendié a 798.488% (Ver
figura 14).

Las cifras de afiliacion del régimen subsidiado para el departamento de Santander,
muestran que disminuyo la cobertura del SISBEN al pasar de 59% en 1999 a 47%

3 No incluye régimen de excepcion DANE.
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en 2002, debido a que inicialmente los servicios se prestaban para los estratos 1y
2, pero segln la ultima encuesta nacional de calidad de vida®, el 91% de los
hogares, de menores recursos, reporté una o mas complicaciones de salud en tan
sblo tres meses. Para ello, se amplid la cobertura del programa de salud —
SISBEN-, compuesto por beneficiarios estatales de los estratos 1, 2, y 3 en un
2.37% para el afio 2000, *" es decir que para 1999 existian 837.923 habitantes en
los niveles 1y 2, mientras que para el 2002 se registraron en los estratos 1,2y 3
1’167.396 personas.

Figura 14. Afiliacidon de la poblacion en el oriente colombiano 1997
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FUENTE: DANE, Enucesta de calidad de vida 1997.

Para Norte de Santander la poblacion afiliada al régimen subsidiado en salud,
aumenté 26.7 puntos porcentuales durante 1998-2001, donde el 19% se
incremento entre el 2000 y el 2001, cifra superior a la registrada a nivel nacional
que fue de 17.5% y la afiliacién al régimen contributivo disminuyé a un ritmo
desacelerado. De esta manera la cobertura total en salud para el departamento de
Norte de Santander presentdé una tendencia decreciente al pasar de 48.1% en
1998 a 42.9% en el 2001 (Ver figura 15).

Uno de los mayores problemas que aqueja a la region nororiental (Santander y
Norte de Santander) es el incremento de los casos de morbilidad y mortalidad y la
reproduccion de epidemias que afectan en especial a la poblacién rural. Esto se
refleja en la alta proporcion de consultas para atender casos de dengue,
paludismo, codlera, infecciones respiratorias y enfermedades de transmision
sexual. Este comportamiento se explica en parte por las altas tasas de
analfabetismo y por la baja cobertura y calidad en los servicios de salud,

3 DANE. Encuesta de calidad de vida 2003.
37 Secretaria de Salud Departamental, “Situacion de Salud en Colombia, indicadores basicos 2001
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principalmente en las areas urbano-marginales de la regién, donde hay mayor
ocurrencia de este tipo de enfermedades.

Figura 15. Cobertura total en salud para Norte de Santander 1998-2001
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FUENTE: DNP — Direccioén de Desarrollo Social

Es por ello, que el aspecto basico del desarrollo de cualquier pais o regién, debe
concentrarse principalmente en el modo de vida que sus ciudadanos pueden
llevar, y no tanto, centrar la atencion en la forma en que puedan incrementar su
riqueza economica. Es decir, “el desarrollo tiene que ocuparse mas de mejorar la
vida que llevamos vy las libertades que disfrutamos™®, y dejar de analizar a los
seres humanos uUnicamente como medios primarios de toda produccion —
perspectiva tradicional de los estudios de desarrollo econdmico -, para empezar a
verlos, como agentes beneficiarios y adjudicatarios del progreso, el cual finalmente
no es mas que un medio para lograr otros fines.

En paises en via de desarrollo como el nuestro es fundamental la necesidad de
adoptar iniciativas para la creacion de oportunidades que permitan mejorar el nivel
de vida de sus habitantes, puesto que la amplia difusién de dichas oportunidades
sociales, permite a la mayoria de los individuos de una nacion, participar
directamente en el proceso de expansion econdmica.

38 SEN, AMARTYA, Desarrollo y libertad, Editorial Planta S.A., Barcelona (Espafia), 2000, p. 80-82.



2.1 FINANZAS PUBLICAS

Durante la década del noventa, Colombia enfrentd una profunda crisis fiscal,
debido a los profundos cambios en la economia y las instituciones, frutos de la
elaboracion de la Constitucion de 1991, en especial lo referente a la
descentralizacion politico-administrativa, lo cual llevo al incremento anual de los
recursos que debian ser transferidos de la Nacion a las regiones. Ello implicé que
el gasto publico nacional aumentara, pasando de 3.99% del PIB al 55.38% en el
2002 (Ver figura 16)

Figura 16. Relaciéon Ingresos-Gastos del Gobierno Nacional Centra como
porcentaje del PIB 1990-2002

60,00

50,00 -
40,00 -

30,00 -

~eaannnd 1L

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

‘El Ingresos como % del PIB m Gastos como % del PIB

Fuente: Calculos propios.

Este aumento del gasto publico, no permiti6 que los ingresos cubrieran dicho
monto, pues su participacion en el PIB nacional al iniciar la década fue de 3,67% vy
para el 2002 de 40,9%, lo cual trajo como consecuencia que el pais presentara
una situacién deficitaria, que paso de 0,32% en 1990 a 14,48% del PIB, al finalizar
el periodo, es decir que en Colombia el incremento de la deuda publica nacional
fue de 10.955 miles de millones de pesos. Situacion que unida al entorno
economico de la nacion impedian el desarrollo y crecimiento del pais.

En cuanto a la region, el comportamiento de las finanzas publicas en el
departamento de Santander, hasta el primer quinquenio de la década del noventa
(1990-1994), mantuvo una situacion financiera relativamente equilibrada.

Aunque la tasa de crecimiento de los ingresos era bastante débil, en relacién a la

participacion con el PIB departamental, pues inicialmente esta fue de 1.32% en
1990 y para 1994 solo alcanzé el 3.57%, en razon del impacto negativo producido
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por la apertura economica y la escasa modificacion de la estructura tributaria en el
ambito nacional (ley 14 de 1983), los ingresos corrientes permanecieron estables
a lo largo del periodo y los recursos de crédito fluctuaban dentro de niveles
manejables con relacion a la capacidad de pago. Debido a esto, el departamento
no solo podia cubrir los gastos de funcionamiento, las mesadas pensionales, y los
intereses de la deuda publica, sino que ademas generaba un ahorro corriente
adicional para financiar algunos proyectos de inversion social.

Segun la composicion de los Ingresos departamentales, los Ingresos por
Transferencias representaron la mayor participacion dentro de estos, con 72.39%
en 1990 y en 1994 con 73.8%, revelando la dependencia que tiene el
departamento hacia los recursos que la nacion destina a los entes territoriales. Por
su parte, como complemento de los Ingresos departamentales, se encuentran los
Ingresos Tributarios y los no Tributarios, siendo los primeros los que contribuyeron
en mayor cuantia durante todo el periodo, pues su aporte al total de ingresos fue
de 24.9% al iniciar la década del 90, mientras que los segundos sélo tuvieron una
contribucion del 2.67%. Igualmente, los Ingresos Tributarios en este tiempo
registraron una tasa de crecimiento para 1994 de 43.7%, lo cual demuestra la
importancia de la base tributaria para incrementar los recursos del departamento y
asi poder realizar mayor inversion social y con ello iniciar una etapa de desarrollo.

Sin embargo el crecimiento de los ingresos departamentales al inicio del periodo,
no fueron lo suficientemente amplios para alcanzar a cubrir la totalidad de los
gastos, cuya participacion dentro del PIB departamental fue de 1.41% para 1990 y
3.71% para 1994. De igual manera, el comportamiento de este rubro durante el
primer quinquenio de la década del noventa fue creciente, en especial en 1993
cuyo incremento fue de 64.23%, debido al incremento significativo de los gastos
de funcionamiento, al pasar de 51.644 millones de pesos en 1992 a 84.414
millones de pesos en 1993. Este panorama, deja en evidencia la situacion
deficitaria del departamento, asi en 1990, la deuda departamental estuvo en -
2.494 millones de pesos, es decir representd el 0.09% del PIB departamental. A
pesar de esto, no se mostré ninguna mejoria en los afos siguientes, presentando
para 1994 un déficit de -5.040 millones de pesos, cuyo incremento en la
contribucién al Producto Interno Bruto fue de 0.15%.

A partir de 1995, la situacion de las finanzas del departamento comienza a
deteriorarse progresivamente; al tiempo que el ahorro corriente disminuye debido
al mayor crecimiento de los gastos corrientes, en comparacién con los ingresos
corrientes; el nivel de inversién publica continua creciendo aceleradamente, lo cual
obliga al departamento a iniciar un proceso creciente de endeudamiento con el
sector financiero, y compromete seriamente su capacidad de pago.

En efecto los datos estadisticos, muestran que en los primeros afos del segundo

periodo (1995-2001), el crecimiento del endeudamiento departamental inicia con
una participacion en el PIB de 0.39% para 1995, luego en el 2000 registré una
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contribucion del 1.08%. Esta dificil situacion, que por lo demas llegé a ser comun
en casi todos los entes territoriales del pais, traté de ser controlada por el gobierno
a través de la ley de controles al endeudamiento (ley 358 de 1997), la cual obligd
al departamento a congelar sus créditos con el sector financiero, hasta que el nivel
de ahorro corriente y los indicadores de endeudamiento lo volvieran a permitir.
Por esta razon, los recursos de capital comienzan a decaer progresivamente a
partir de 1997 y ya para el 2000 presentan una leve recuperacion, frente a la
capacidad de ahorro lograda durante el primer periodo.

El crecimiento desbordado de los recursos de capital, particularmente de los
recursos de crédito, contrasta claramente con el crecimiento de los ingresos
corrientes del departamento, los cuales mantuvieron un comportamiento estable
entre 1995 y 2001, sin embargo el total de los ingresos no contribuyé mucho al
ahorro corriente del departamento, pues su producto fue utilizado en gran parte
para amortizar los intereses. Por su parte, los ingresos por transferencias
experimentaron un incremento significativo, en especial en 1996 cuyo crecimiento
con respecto al afo anterior fue de 54.01% a pesar, que en los dos afos
posteriores disminuyeron, en 1999 se crecieron en un 40.21%. Cabe destacar que
en el segundo periodo de la década, estos ingresos siguen siendo los de mayor
contribucioén al total de ingresos departamentales, es decir, que el departamento
durante este periodo, continuo siendo dependiente de dichos ingresos.

En términos generales, en el departamento de Santander, la situacion fiscal fue
deficitaria durante toda la década del noventa y el afio 2000 alcanzando una cifra
de -47.100 millones de pesos, hasta el momento sélo superada por 1996, afo en
el cual el déficit alcanzé el nivel mas alto del periodo al ser de -50.908 millones de
pesos. En el 2001 el panorama cambia drasticamente y la situacion financiera se
torna favorable, al lograr un superavit de 62.393 millones de pesos, resultado de
un aumento de los ingresos tributarios y no tributarios, una significativa
disminucion del gasto, en especial, el de funcionamiento debido al proceso de
ajuste fiscal dictado por el gobierno nacional, una reduccién en los gastos de
intereses por la deuda; y finalmente, por la mayor capacidad de ahorro obtenido
durante este ultimo afo, y que se habia perdido a lo largo del segundo periodo
analizado, permitiendo cubrir parte de los gastos anteriormente mencionados.

Todas estas circunstancias, conllevan a que el departamento presente un
profundo desajuste fiscal, desaprovechado las oportunidades de dar un mejor uso
a sus recursos en materia de inversion social y productiva, por atender los
crecientes gastos de funcionamiento y el costo de la deuda; lo cual impide generar
un mayor dinamismo a su estructura fiscal, entorpeciendo el proceso de desarrollo
y crecimiento econdmico del ente territorial.

Para el caso de Norte de Santander, los ingresos presentaron un comportamiento

creciente durante el periodo comprendido entre 1990-2002, pues inicialmente
estos contribuyeron con el 1.58% del PIB departamental y al final del periodo
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tuvieron una participacion del 16.05%. Ademas en 1996 se presentd el mayor
incremento en los ingresos (49.31%), gracias al crecimiento de 32.7% de los
ingresos tributarios. Sin embargo, el departamento al igual que Santander,
depende en gran parte de los ingresos por Transferencias, siendo estos los de
mayor participacion dentro de los ingresos totales del territorio, pues en 1990 su
contribucion fue de 75.16%, en 1995 de 77.13% y en el 2002 de 74.3%; mientras
que los ingresos tributarios representaron el 24.17%, 18.97% y el 22.55% en los
mismos anos.

En cuanto a la relacion ingresos-gastos puede decirse, que estos ultimos
presentaron un incremento significativo durante todo el periodo analizado, al
comenzar con una participacion en el PIB departamental de 1.56% vy al finalizar
con 15.7% en el 2002, sin embargo en 1994 y 1997 se presenté el mayor
incremento de los gastos, con tasas de 43.7% y 45.6% respectivamente. Cabe
destacar, que los gastos de funcionamiento tienen la mayor contribucién sobre los
gastos totales del departamento, pues en 1990, su participacion era de 84.6% y
para el 2002 alcanzé a representar el 92.8%, siendo este renglon el que genera
mayor presion sobre la deuda publica del departamento.

Este auge de los gastos frente a los ingresos, genero situaciones de déficit desde
1993 hasta 1995, en 1997, 1998, y el 2000, asi, este ultimo afio registro el déficit
fiscal mas alto con -12.906 millones de pesos, el cual represento el 0.93% en el
PIB departamental. Entre tanto, en 1999 y el 2001, no se presentd déficit total a
pesar de mantenerse la situacion de déficit corriente, debido al pago de préstamos
netos concedidos en afos anteriores.

Durante los primeros afnos de la década del noventa, el nivel de endeudamiento
fue moderado y de cierta manera estable en relacion a la capacidad de pago y al
ahorro corriente. A partir de 1994, el peso de la deuda publica comenzdé a
acentuarse significativamente y a elevarse el concepto de intereses y comisiones
de deuda, al pasar de 2.022,4 en 1994, es decir el 0.78% de PIB, a 9.024,5 en
1999, frente a una tasa de ingresos moderada y una capacidad de ahorro en
decadencia. Solo hasta el afio 2000 este renglon se redujo gracias a los
esfuerzos sustanciales llevados a cabo por el departamento, de manera que la
relacion saldo de deuda sobre ingresos totales fue de 7.4% hasta llegar en el 2002
a los 2.741 millones de pesos.

Este diagnostico de las finanzas publicas de la regiéon santandereana, permite
observar, que durante la década del 90 el departamento de Santander presenté
una situacion fiscal mas critica que Norte de Santander, debido a que entre 1990 y
el 2000 sus finanzas fueron deficitarias, principalmente en 1996 donde se registro
la mayor participacion en el PIB departamental con 1.26%. Sin embargo,
unicamente en 1997 Norte de Santander superé en 0.35 puntos porcentuales el
déficit de Santander. (Ver figura 17)
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Figura 17. Deuda Como Porcentaje del PIB Departamental Region Nororiental
1990-2002.
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De acuerdo con esto, la inestabilidad de las finanzas ha sido atribuida a: (a) las
transferencias como porcentajes fijos de los Ingresos Corrientes de la Nacion, (b)
la laxitud de las reglas de endeudamiento territorial, (c) la duplicidad de funciones
y gastos en el gobierno central y en las entidades territoriales, y (d) el aumento del
gasto por parte de las entidades territoriales gracias a las mayores transferencias
y al endeudamiento. El efecto de las transferencias sobre la estabilidad
macroeconomica fue considerable durante la década de 1990, lo cual llevo al
aumento en el gasto publico, a la acumulacion de déficit fiscales y al aumento del
endeudamiento publico.

A partir de la Constitucion de 1991 se definio el Situado Fiscal como un porcentaje
de los Ingresos Corrientes de la Naciéon —ICN- que seria cedido a los
departamentos, el distrito capital, y los distritos especiales de Cartagena y Santa
Marta. Estos recursos se destinarian a la financiacion de la educacion (preescolar,
primaria, secundaria y media) y la salud, y aumentarian anualmente hasta llegar a
un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que permitiera atender
adecuadamente los servicios a los cuales estaba destinado. Segun esto, el 15%
de los recursos del Situado Fiscal se distribuiria por partes iguales entre los
departamentos, el distrito capital y los distritos especiales. El restante 85% se
repartiria en forma proporcional al numero de usuarios actuales y potenciales de
los servicios de educacion y salud y ademas, se tendrian en cuenta criterios como
el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de la entidad territorial.
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Por su parte, el articulo 357 de la Constitucion estipulaba que los municipios
tendrian una participacion en los ICN, que aumentaria anualmente del 14% de los
ICN en 1993 al 22% en el ano 2002. La ley indicaria hacia qué areas de inversion
social se dirigirian esos recursos. Los dineros cedidos se repartirian por ley de
acuerdo con los siguientes criterios: 60% en proporcion directa al niumero de
habitantes con necesidades basicas insatisfechas —NBI- y al nivel relativo de
pobreza de la poblacidn del municipio; y el restante 40% se asignaria en funcién
de la poblacion total, la eficiencia fiscal y administrativa, el progreso en la calidad
de vida®*. Sin embargo, fue con la ley 60 de 1993, donde se definio
especificamente las funciones de las entidades territoriales, asi como la
distribucion del Situado Fiscal, las participaciones municipales vy el
condicionamiento de gasto que tienen los recursos transferidos por la Nacion.

En ella se establecié que para los afios 1994, 1995 y 1996 la proporcion de los
ICN que se destinaria para el Situado Fiscal no deberia ser inferior al 23%, 23.5%
y al 24.5%, respectivamente. Como lo sefalaba la Constitucion, dicha proporcion
de los ingresos de la Nacién se repartiria de la siguiente forma: el 15% por partes
iguales entre los departamentos y distritos, y el restante 85% se distribuiria segun
criterios de numero de usuarios actuales y potenciales de salud y educacion,
esfuerzo fiscal, y eficiencia administrativa. El condicionamiento de recursos en
cuanto a su destinacion fue asi: el 60% para la educacién, el 20% para la salud y
el 20% restante para educacion o salud segun metas de cobertura y fuentes de
financiacion.

Los usos legales que se le podian dar a los recursos eran: el 30% a educacion, el
20% a salud, el 20% a agua potable y saneamiento basico, el 5% a educacion
fisica, recreacion, deporte, cultura y aprovechamiento del tiempo libre y el restante
20% era de libre inversién, segun sectores sociales mencionados en el articulo 21
de la Ley 60 de 1993. (Ver figura 3)

Ademas de la dificil situacién nacional, en muchos casos los recursos trasladados
a las regiones fueron insuficientes para cubrir sus gastos. Fue asi como el
gobierno central se vio obligado a transferir recursos adicionales. Tal fue el caso
del Fondo de Compensacion Educativo, que luego se llamé Fondo de Crédito
Educativo (FEC), destinado a cubrir los faltantes de ndémina de docentes en
algunas entidades regionales. Al FEC se le giraron 3.7 billones de pesos (de 2001)
desde la fecha de su creacion en 1995 hasta el afio 2001.

A pesar de que la Constituciéon doté6 de nuevas responsabilidades y nuevos
recursos a las entidades territoriales, no se les permitié la flexibilidad tributaria
para generar mayores ingresos propios, situacion que llevo a la dependencia de

3 BARON, Juan David. MEISEL, Roca Adolfo. La Descentralizacion y las Disparidades Econdmicas
Regionales en Colombia en la Década de 1990. Cartagena. BANCO DE LA REPUBLICA. Centro de
Estudios Economicos Regionales. Julio de 2003. 4 p.
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los recursos de transferencias y obligd a los departamentos a buscar
financiamiento mediante el endeudamiento. Ademas de la alta dependencia que
tenian los ingresos territoriales de las transferencias, habia también una alta
volatilidad de estas, pues dependian directamente de los Ingresos Corrientes de la
Nacion y por tanto del comportamiento general de la economia. De esta manera,
Los departamentos veian como sus ingresos reales por transferencias variaban
drasticamente de un afo a otro, trasfiriéndose la inestabilidad fiscal del gobierno
central hacia los gobiernos regionales e impidiendo a las regiones efectuar una
adecuada asignacion de recursos Y la eficiente planeacion del desarrollo local.
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Figura 18. Transferencias de recursos a departamentos y municipios.
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Por esta razon, se hizo necesario introducir una reforma constitucional mediante el
Acto Legislativo numero 01 de 2001, que modificé los articulos 356 y 357 de la
Constituciéon nacional. En el cual se cre6 el Sistema General de Participaciones
—-SGP-, que consiste en un fondo unico de recursos que remplaza al Situado
Fiscal, a las participaciones municipales en los ICN, y a las transferencias
complementarias al Situado Fiscal.

Esta modificacion establece que la distribucion de los recursos se realice segun
criterios de poblacion atendida y por atender, composicién de poblacién entre
urbana vy rural, eficiencia administrativa, eficiencia fiscal y equidad. Ademas se
introduce la relativa estabilidad en las transferencias mediante el calculo del
promedio de la variacion porcentual que hayan tenido los ICN durante los cuatro
afnos anteriores. Durante los afos 2002 a 2008 se establecié un periodo de
transicion, de tal forma que el SGP crecera en un porcentaje igual a la tasa de
inflacion causada, mas un incremento anual de 2% en los afios 2002, 2003, 2004
y 2005, mientras en los afos 2006, 2007 y 2008 el incremento anual sera de 2.5%.
También sobresale el hecho de que si durante el periodo de transicion el
crecimiento de la economia supera el 4%, el monto del SGP se incrementara en
una proporcion equivalente®C.

Posteriormente con la Ley 715 de 2001, que no era mas que la reglamentacion de
la reforma constitucional, se sefialé cdmo debian distribuirse los recursos del SGP.
Asi del monto total del SGP se descontaria un 4% que se repartiria entre los
resguardos indigenas, los municipios limitrofes con el rio Magdalena, el Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales —Fonpet—, y un programa de
alimentacion escolar. El restante 96% se repartiria en tres fondos: el educativo

(58.5%), el de salud (24.5%) y uno de propdsito general (17%). (Ver figura 19).

“ BARON, Juan David. MEISEL, Roca Adolfo. La Descentralizacion y las Disparidades Econdmicas
Regionales en Colombia en la Década de 1990. Cartagena. BANCO DE LA REPUBLICA. Centro de
Estudios Econdmicos Regionales. Julio de 2003. 9 p.
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Figura 19. Distribucion de recursos por transferencias segun la ley 715 de 2001
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En sintesis, la Ley 715 de 2001 intenta solucionar los problemas derivados de la
Ley 60 de 1993, especialmente en los aspectos del aumento excesivo del gasto en
las entidades territoriales, la volatilidad de las transferencias y la duplicidad de
funciones que se presentaba entre los departamentos y los municipios en la
provision de los bienes publicos locales.

Estas reformas constitucionales, lograron un cambio en el monto de recursos que
reciben las regiones para el gasto social, sin transformar considerablemente las
instituciones que toman las decisiones.

Durante la ultima década, el situado fiscal, asi como las participaciones
municipales, han presentado una tendencia creciente. En 1991 el situado fiscal fue
de $1,2 billones (constantes de 1998) y para el afio 2000 se estim6é en $3,5
billones, presentando un crecimiento real promedio de 18,4% anual. Sin embargo,
hay que tener en cuenta que en 1997 y 1998 se presentd una pequefia caida de
las transferencias correspondientes al situado fiscal. Esto se compensé en 1999,
cuando se trasfirid a los departamentos lo que se les debia por el aumento no
esperado de los ingresos corrientes de la Nacion.

Como bien se sabe, la mayor parte de los recursos que se destinan a la
financiacion de la educacion en las entidades territoriales proviene del situado
fiscal y de las participaciones municipales. Especificamente, minimo el 60% del
situado fiscal asignado a cada departamento debe ser usado en educacion para
cubrir los gastos de nomina de los maestros, mientras que para las inversiones en
educacion se destina el 30% de las participaciones municipales.

La evolucion de los recursos destinados a educaciéon durante la década de los
noventa se puede dividir en tres periodos: (i) 1990-1992: los recursos
permanecen estables en términos reales; (i) 1993-1995: hay un crecimiento real
del situado fiscal cercano al 35% promedio anual; y (iii) 1996— 2000: el costo de la
educaciéon es mayor a los recursos destinados a este fin, es asi como los Fondos
de Compensacion Educativa (FEC), se cred para reconocerle a las regiones el
faltante generado. (Ver figura 4). Sin embargo a partir de 1999 este fondo paso
hacer el Fondo de Crédito Educativo (FEC), con la finalidad de prestarle a los
departamentos y distritos el faltante de los recursos para educacién, previo
convenio de desempenfo.
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Ademas de estudiar la evolucion de las transferencias destinadas a educacion, se
debe analizar la forma como éstas se han distribuido entre los departamentos. Sin
embargo, el situado fiscal ha sido poco progresivo, ya que los departamentos con
mayor poblacién con necesidades basicas insatisfechas, NBI, obtienen menores
recursos. Si bien, la distribucion de las transferencias para los departamentos no
beneficia a los mas pobres, el crecimiento en los montos asignados a las regiones
tampoco corrige intertemporalmente esta situacion. Los departamentos que
presentan menor nivel de desarrollo, han contado con menores posibilidades de
obtener los recursos faltantes para cubrir la ndmina de maestros. De esta manera,
la variabilidad de los recursos destinados a educacion es un problema que deben
enfrentan las regiones en la planeacion de largo plazo.

Este diagndstico, refleja la falta de preocupacion y compromiso politico con la
equidad economica inter-regional en Colombia; siempre se trata a la equidad
como un resultado adicional de una politica, pero no como un objetivo claro a
alcanzar. Es por esto que La descentralizacion fiscal tiene que ser uno de los
componentes mas importantes de una politica regional “explicita” dirigida a reducir
las enormes y crecientes inequidades y debilidades nuestro pais.
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Esta situacién permite afirmar que en Colombia no existe un desarrollo con
equidad departamental, es decir, que no se garantiza a todos los ciudadanos un
nivel comparable de servicios por parte del Estado. Examinando las profundas
dificultades tanto socio-econémicas, como fiscales, especialmente en lo referente
a la asignacion de los recursos de transferencias, en la region, se considera
necesario ajustar la descentralizacién, para introducir un componente explicito y
transparente de compensacion fiscal, y asi lograr gradualmente un equilibrio en los
niveles de prestacién de servicios a la comunidad por parte del ente territorial. Por
todo lo anterior y para combatir las disparidades economicas en Colombia, es
necesario ajustar el mecanismo de transferencias surgido de la descentralizacion,
incorporando un componente de equidad “explicito”, transparente y sencillo.
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3. TENDENCIAS Y APROXIMACION PROSPECTIVA EN LAS FINANZAS
PUBLICAS REGIONALES.

3.1LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO, PROSPECTIVA EN LA REGION
SANTANDEREANA.

Desde la década de los 80, los estados nacionales estan sometidos a una triple
tension: hacia adentro, mediante procesos de descentralizaciéon, donde los
territorios demandan mayor autonomia del centro, mayor participacion de la
riqueza nacional, mas libertad en la asignacion local de recursos transferidos,
protagonismo en asuntos de interés nacional y autodeterminaciéon en perfiles de
desarrollo local; hacia fuera, por la profundizacién de la globalizacion econémica,
que lleva a una transformacion en la estructura de la economia mundial, mediante
un replanteamiento politico-administrativo y fiscal del sector publico, otorgando
incrementos en la libertad, responsabilidad, control y eficiencia de las actividades
de los entes subnacionales; y hacia el mercado, mediante la privatizacion de
activos estatales; con esto, se transforma la presencia institucional de los
territorios en las relaciones fiscales entre niveles de gobierno, el mapa politico
territorial y la geografia econémica®’.

Es asi, como el proceso de descentralizacion se justifica al involucrar razones
politicas, como la obtencion de gobernabilidad y legitimidad en el nivel territorial, y
razones econdmicas que se concretan en la descentralizacion fiscal y hacen
relacion a la mejor asignacién de recursos publicos por autoridades locales, que
se supone conocen mejor las necesidades de su entorno que las autoridades
centrales, y estaran vigiladas por sus electores, lo que conllevaria a la mejoria en
la asignacion y ejecucion del gasto*?.

El proceso de descentralizacion politica en Colombia, surge como respuesta a la
poca credibilidad por parte de la poblacion, hacia los partidos tradicionales (liberal
y conservador), al no ver reflejados los intereses de los sectores sociales, y a su
vez por la escasez de proyectos que impulsen el desarrollo social y promuevan el
bienestar de la comunidad. Asi, la descentralizacion se plantea como un

I SILVA COLMENARES, “Descentralizacion y modernizacion del Estado”. Coleccion de Ensayos.
Universidad Auténoma de Colombia. pag. 101.

* “Descentralizacion Politica, Fiscal y Administrativa, después de la constitucion de 1991. Organicemos
mejor a Colombia”. Editorial Presencia, 1996.pag. 15.
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instrumento para mejorar o inducir la democratizacién del sistema politico, dado
que crea herramientas y canales que elevan los niveles de participacién ciudadana
y distribuyen de manera adecuada el poder que anteriormente era manejado por el
gobierno central.

En el marco de la descentralizacion, se precisa que la eleccion de autoridades
locales y regionales con la capacidad para la toma de decisiones, aumenta el
grado de participacion popular en entes territoriales y reacondiciona el aparato
politico al interior de una nacion, también permite reconocer la heterogeneidad
regional reconociendo la diversidad cultural, econémica y politica que hay en el
interior del pais; de esta manera el actuar localmente permite potenciar las
fortalezas y mitigar las debilidades de un territorio. Por su parte, la
descentralizacion administrativa, posibilita mayores niveles de eficiencia en la
prestacion de bienes y servicios publicos, gracias al acercamiento de la
ciudadania a la administracion publica y a la autogestion a nivel local y regional.

Asi mismo, la descentralizacion en el sistema fiscal, induce a la eficiencia, eficacia
y responsabilidad en la administracion de las entidades y recursos del Estado. En
Colombia, este proceso se motivd por las fallas en la cobertura de servicios
publicos en el territorio nacional, por ello la constitucion, facult6 de mayor
autonomia politica y fiscal a los entes territoriales mediante las transferencias
intergubernamentales, que de acuerdo con la sostenibilidad financiera de los
municipios pueden jalonar el desarrollo de la region®.

Ademas, se trasladan competencias importantes de la politica social,
fundamentalmente la salud y la educacion en sus niveles basicos. De tal manera
que por medio de estos recursos, los gobiernos locales se vieran fortalecidos
economicamente, y asi se convirtieran en administradores de servicios,
instituciones y programas, es decir, se recarga sobre los entes subnacionales la
responsabilidad del manejo del gasto publico en funcidon de sus habitantes, para
ello, el recaudo de ingresos propios es relevante en materia de politica fiscal.

Dentro del marco legal, el proceso de descentralizacion fiscal en el pais, se inicia
en 1983 al modificar mediante la ley 14 los impuestos al consumo de licores y
cigarrillos, asi como el de industria y comercio, ademas, se concedid6 a los
departamentos el impuesto al timbre de vehiculos, se adoptd el impuesto de
circulacion y transito y se actualizo el predial; sin embargo, este esfuerzo fiscal
propio logrado por los departamentos y municipios, mediante el manejo de las
transferencias fue contrarrestado por la falta de capacidad politica, técnica y
administrativa para actualizar las bases tributarias y el débil control a la evasion de
impuestos.

# Op cit, pag. 28.
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Mas adelante, en 1985 y 1986 los departamentos fueron considerados instancias
intermedias encargadas de asegurar su participacion en la planeacion y
supervisién del plan de desarrollo y quiza el paso mas importante en el proceso
descentralizador en Colombia, fue la eleccion popular de alcaldes donde los
ciudadanos comenzaron a participar directamente sobre le futuro de la localidad.

Posteriormente, para 1986 se asignan a los departamentos y municipios nuevas
competencias por concepto de la modificacion en el porcentaje cedido del
impuesto al valor agregado IVA, al mismo tiempo que se definio en 1987 la
estructura funcional y las responsabilidades sobre la prestacion de servicios
publicos a nivel local, y ademas, se establecio el sistema de cofinanciacion como
instrumento para orientar la inversion publica.

Iniciando la década de los noventa se reorganizé el sistema de salud, delegando a
los departamentos y municipios, responsabilidades y recursos que serian
administrados por fondos seccionales de salud. A partir de la constitucién de 1991,
se dio un reajuste del Estado fundamentado en la eficiencia y calidad de la
prestacion de servicios y autonomia regional dentro de una republica democratica
y participativa, donde la asignacion de competencias para el departamento
consistio en planear el desarrollo departamental, coordinar y prestar servicios de
educacion y salud, apoyar al municipio en la prestacion de los servicios publicos
de acuerdo con los principios de concurrencia y subsidiario, elaboracion de
proyectos, asesorias a los municipios y desarrollo de proyectos sobre la base de
estas politicas*.

Por su parte, los avances y retrocesos del proceso de descentralizacion, se
contextualizan dentro de la crisis fiscal del Estado, al ser prioridad del gobierno
central reducir el déficit y la deuda publica, para lo cual, impuso una nueva
legislacion en detrimento del gasto descentralizado, es decir, se dio mayor énfasis
a la macroeconomia que al déficit fiscal que presentaban los entes territoriales. A
partir de alli, el crecimiento de la deuda territorial se debié a tres factores: el
primero de ellos hace referencia al proceso de descentralizacion, en el cual se
transfiieron menores recursos en relacion a los costos de administracion,
prestacion de servicios y resolucion de demandas sociales locales, generando
aumento en los tributos locales, procesos de privatizacién y endeudamiento para
financiar el hueco entre ingresos y gastos. El segundo factor, son los préstamos a
las entidades territoriales por parte del sector bancario a tasas muy elevadas y con
poco control de las autoridades nacionales; y finalmente, la desfinanciacion de
otras necesidades como saneamiento ambiental, vivienda e infraestructura, las
cuales no estaban dentro de las especificaciones de las transferencias (salud y
educacion).

* FORERO PINEDA, Clemente. “Descentralizacion y participacion ciudadana”. Centro de Investigaciones
para el desarrollo. Facultad de Ciencias Econémicas. Universidad Nacional de Colombia. Santa F¢ de Bogota.
1997.
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Es por esto que la gravedad de la situacion fiscal del gobierno nacional, condujo a
la promulgacion de politicas que si bien han sido funcionales para hacer frente a
los problemas financieros del sector publico consolidado, han representado un alto
costo social en autonomia de las entidades territoriales que amenazan el
fundamento de la descentralizacion y pone en riesgo la legitimidad y la
gobernabilidad del Estado®.

Por consiguiente, el proceso descentralizador en el pais ha conllevado a una
restriccion de la autonomia fiscal de los entes territoriales. Por el lado de los
ingresos, las entidades territoriales unicamente pueden establecer cambios en la
tributacion cuando sean autorizadas legalmente por la autoridad central, de tal
manera que los entes subnacionales gozan de pocas garantias institucionales que
las protejan de decisiones legislativas y les den un campo tributario propio. Y en
cuanto a los gastos, se limitd la autonomia fiscal con relacién a la asignacion de
recursos y gastos, como consecuencia de la poca capacidad de generacion de
ingresos propios por parte de los departamentos y municipios; por ende, los
ingresos de los entes territoriales corresponden a las transferencias que reciben
de la nacién, las cuales estan condicionadas al ser rentas con destinacion
especifica, sobre cuya utilizacion tienen poca capacidad de decision las
localidades.

Este panorama, sumado a las condiciones de pobreza que atraviesa el pais, el
deterioro de la economia, el desborde de la corrupcion y la necesidad de asegurar
mejores condiciones de vida a la poblacién, son factores que hacen imprescindible
el equilibrio entre la profundizacion de la descentralizacion y la solidez
macroeconomica del pais. Ello demanda una accion responsable por parte de los
departamentos y municipios al momento de definir y aprobar sus programas de
inversion y de definir politicas que garanticen una estructura financiera.

En el contexto del proceso descentralizador, las entidades territoriales se vuelven
protagonistas y directas responsables del desarrollo. Los gobernantes, por su
parte, deben convertirse en promotores del mismo y comprometerse con la
ciudadania en lograr un eficiente cumplimiento de sus funciones.

Es por esto, que las localidades se preparan para asumir la carga financiera,
administrativa y técnica de una forma adecuada y eficiente, mediante la
planeacion como herramienta dirigida a ordenar el desarrollo de la actividad
econdémica Yy social para que asi, por medio de la seleccion de alternativas, se
logre el cumplimiento de las metas y objetivos de los programas y proyectos
propuestos.

* BECKER, Alejandro; CHICA, Carolina; CARDENAS, Miguel Eduardo. “Ordenamiento Territorial”. GTZ.
FESCOL. Grafivision Editores Ltda. Bogota. 2003
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El DNP define la planeacion, como un ejercicio mediante el cual, la administracion
territorial con la participacion de la ciudadania, programa la utilizacion de sus
recursos potenciales para actuar en un campo determinado, con el propdsito de
alcanzar unas metas de bienestar presentes que tengan sostenibilidad en el
futuro*®. Por medio de la planificacion, se satisface las necesidades de las
comunidades y se trata de cumplir con el virtuoso proposito de alcanzar mayor
progreso y bienestar.

Asi La planificaciéon, es una herramienta fundamental que poseen los paises para
encauzar adecuadamente sus actividades, procesos de crecimiento y progreso
generalizado. Mediante la planeacion se reduce la incertidumbre con respecto al
futuro, se formulan estrategias que conduzcan al bienestar y crecimiento del
territorio, se implementan acciones de politica con participacion ciudadana,
concertacion y consenso social, de tal manera que el desarrollo se encamine por
una senda mas segura, donde se racionalice la asignacién de recursos y se
mejoren las condiciones de vida de la poblacion.

La planificacion se constituye como el instrumento esencial para rescatar las
estructuras econdmicas y sociales del atraso tecnolégico, del empeoramiento de
las condiciones de vida y de los desequilibrios regionales, mediante un
compromiso por parte de los diferentes actores sociales, con amplios y estrictos
criterios técnicos, economicos, politicos y sociales, en busca de elementos
adecuados de crecimiento y mejoramiento de las condiciones de inequidad social.

La planificacion, al partir de la realidad, permite plantear programas y proyectos
que generen patrones de desarrollo econdmico, politico y social mas aceptables y
eficientes, de tal manera que se minimicen los posibles eventos desfavorables
para la comunidad.

Sin embargo, en Colombia los primeros sistemas y procesos de planificacién no
lograron los resultados esperados, ni los objetivos por los cuales fueron
elaborados, debido a la importancia que se le dio a la politica econémica,
excluyendo los aspectos sociales de la comunidad; al mismo tiempo, la
elaboracion de los planes de desarrollo se caracterizd por tener inflexibilidad
metodoldgica, carencia de personal técnico calificado, asi como de informacion
estadistica adecuada para plantear eficientemente los planes; no obstante, estas
fallas no eran del instrumento de la planificacion, sino que eran producto de las
condiciones en que este fue aprehendido y aplicado en el sistema, lo cual llevé a
que estos no presentaran ninguna concordancia con la realidad, y a su vez se
desperdiciaran los recursos que tenian como objeto el progreso y el mismo
cumplimiento de los planes de desarrollo.

% DNP, Mejor gestion del municipio: del plan de desarrollo al presupuesto y de la ejecucion a la evaluacion,
Santa Fe de Bogota, Octubre de 1995.

69



Por consiguiente, la falta de una vision integral de la realidad, la carencia de una
comprension e interpretacion del sistema nacional y el clima de burocracia y
clientelismo que existia en todo el sector publico, llevaron a que las decisiones
tomadas bajo el esquema planificador no fueran mas que soluciones parciales al
problema de desarrollo. Asi, la planificacion quedo sujeta a las circunstancias de
tipo coyuntural que se presentaban, perdiendo la oportunidad de convertirla en un
elemento impulsor del desarrollo.

Por ende, la planificacion debia ser reformulada, renovada, mas pragmatica y
mesurada, con nuevos aspectos tedricos, metodoldgicos, socioldgicos, y
praxiolégicos que se adaptaran al nuevo contexto de los noventa; para ello, se
necesitaba una planificacion con participacion ciudadana y con presencia de un
Estado capacitado y eficiente, poseedor de legitimidad y gobernabilidad, y que
fuera congruente con el proceso de descentralizacion.

Ademas, para que un proceso de planeacion tenga la validez suficiente y cumpla
con la realidad del territorio, debe tener en cuenta los principios como el de
racionalidad, el cual implica la eleccidn racional de las mejores alternativas para
alcanzar los objetivos planteados; de universalidad, donde los programas deben
abarcar las diversas fases del proceso econdmico, social y administrativo; de
unidad, en el cual exista una interrelacién entre los planes y programas de los
entes territoriales; de inherencia, para lo cual es necesario planear y fijar metas
inmediatas; y de continuidad, para tener mayor eficiencia en el manejo de los
recursos.

La planificacion al ser fundamental para el desarrollo de la gestién publica, toma al
plan de desarrollo como principal instrumento de accion de las instancias publicas
y privadas, en el cual se expresan los resultados de un proceso de planeacién
concertados entre los diversos sectores de la poblacion; igualmente, permite
orientar las acciones que una administracién va a desarrollar durante un periodo
de gobierno. En este sentido, una adecuada formulacién del plan de desarrollo
permite orientar con claridad la gestibn departamental y compromete a la
administracion y a sus diferentes areas con resultados de mediano plazo.

El plan de desarrollo esta estructurado basicamente por el diagndstico, los
proyectos y programas y el plan de inversiones; el primero contiene la parte
general o estratégica del plan, esta conformado por los objetivos generales y
especificos de desarrollo para el mediano y largo plazo, fundamentados en un
diagndstico y en el contenido de los principales problemas econdmicos, sociales,
administrativos, financieros, sectoriales de la respectiva entidad territorial. De igual
forma el plan de desarrollo define las metas generales cualitativas y cuantitativas,
sectoriales, territoriales, financieras, administrativas entre otras, asi como los
procedimientos y mecanismos generales para lograrlas.

70



En segunda instancia, el plan sefala politicas y estrategias que conlleven al logro
de los objetivos y metas definidas asi como instrumentos de coordinacion,
vinculacion y armonizacion de los planes territoriales de otros niveles de gobierno.

Y finalmente, el plan de inversiones define los presupuestos, justificando los
costos de los programas y proyectos de inversidn que contribuyan al cumplimiento
de los objetivos y las metas del plan, presentan la proyeccion de los recursos
financieros que se reciben durante el periodo del plan, asi como los costos,
fuentes de financiacion y los mecanismos financieros e institucionales que
garanticen las inversiones que daran cumplimiento al plan.

De acuerdo a los parametros para elaborar los planes de desarrollo, se analizan
los planes de Santander y Norte de Santander para el periodo 2001-2003,
considerando tres factores: estructura y metas, coherencia entre programas y plan
de inversiones, y evaluacion y seguimiento.

Por un lado, el plan de desarrollo de Santander presenta una estructura bien
desarrollada que parte de unos planteamientos estratégicos, que incorporan el
ejercicio de construccion de vision del departamento, fundamentados en la
problematica socio-econémica del territorio.

A partir de estos lineamientos se establece la parte programatica del plan que
incluye seis frentes estratégicos con sus respectivos objetivos generales y
sectoriales: i) Desarrollo econdmico, que tiene por objeto impulsar y liderar la
construccion de un contexto productivo y competitivo en el marco de una
planificacion estratégica global; ii) Institucional y Financiero, cuyo propdsito
general es mejorar el desempefio de la capacidad de gestion departamental; iii)
Bienestar Social, que busca proporcionar a la poblacion santandereana un
desarrollo sostenible que contribuya a mejorar la calidad de vida garantizando el
acceso y permanencia a los servicios publicos y sociales basicos; iv)
Infraestructura, donde su objetivo es generar mayor conectividad al servicio de la
interaccion y competitividad del Departamento en los mercados nacionales e
internacionales; v) Biodiversidad y los Ecosistemas, busca generar una cultura de
conservacion de los recursos naturales para un desarrollo sostenible; y estrategias
para la paz, que intenta construir en el departamento un escenario estratégico
para el afianzamiento de la politica de paz que conlleve a la convivencia y la
reconciliacién de manera sostenible; y un séptimo de Evaluacién y Seguimiento®’.

Para cada frente estratégico el plan, se establece programas, estrategias y metas
con sus respectivos indicadores. Asi mismo, el plan de inversiones es coherente
con la estructura programatica y esta definido por frente estratégico desagregado,
por programas, y recursos por vigencia. Dentro de la estructura del plan, se

*7 Cooperacién Alemana al Desarrollo, GTZ; Departamento Nacional de planeacion, DNP. “Informe de
gestion departamental, departamento de Santander”. Diciembre, 2003. Pag. 10.

71



contempla un capitulo sobre el sistema departamental de gerencia, seguimiento y
evaluacion, en el cual se establecen los procedimientos, la organizaciéon y la
operatividad del sistema de evaluacion del plan.

Por otra parte, la estructura del Plan de Desarrollo para el departamento de Norte
de Santander, es muy similar al analizado anteriormente, ya que inicia con la
elaboracion de un diagnéstico, resaltando su condicion de frontera, los diferentes
cambios a los cuales se ha enfrentado a nivel local, regional, nacional y mundial, y
los impactos socio-econdmicos que estos generan para el territorio. A partir de alli,
trabajan con una prevision de mediano y largo plazo de las tendencias y los
acontecimientos a través del analisis de las debilidades, oportunidades, fortalezas
y amenazas, enfocandolo hacia los escenarios posibles a tratar.

Luego es definido el rol de la region dentro del marco que imponen las distintas
coyunturas analizadas, y finalmente, se disefian ejes estratégicos flexibles y un
conjunto de situaciones prioritarias y transformadoras, que aseguran, mediante
una articulacién publico-privada y el manejo de los recursos del departamento, el
logro de los objetivos y resultados concretos para el desarrollo de la region.

En este sentido, el Plan de desarrollo del departamento de Norte de Santander
representa un proyecto colectivo y global de regién y de gestion, con objetivos
multisectoriales, orientados al desarrollo y capaz de convertirse en un espacio de
acuerdos, promocion y movilizacion de la sociedad.

En cuanto a la articulacién de los planes de desarrollo de los dos departamentos
analizados y el programa de gobierno, se encuentra que éstos manejan todas las
lineas estratégicas planteadas en los proyectos del Estado central; y a su vez,
presentan continuidad con los esquemas planteados por las administraciones
anteriores.

En cuanto a la articulacion con los municipios, el DNP y el GTZ en el informe de
gestion departamental para Santander, revisaron las iniciativas realizadas en las
mesas de trabajo organizadas por la formulacién del plan y encontraron que a
2003 se han ejecutado 569 proyectos de iniciativa municipal. Es importante
sefalar que gran parte de los resultados de concertacion con los municipios se
encuentran enmarcados en los programas establecidos en el Plan de Desarrollo®.

A pesar que los dos departamentos muestran tener una estructura sélida del plan
de desarrollo, su ejecucion fisica presenta dificultades, debido a que las
secretarias no reportan los logros de avance sobre las metas que alcanzan en
determinada vigencia; esto se da, si bien porque las secretarias no utilizan el plan
de desarrollo como instrumento principal de planeacion y dedican parte del
recurso fisico y humano a otras actividades que no estan incluidas en él, o bien

* Op. Cit. Pag. 9.
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porque no han identificado sus metas y las actividades que tienen algun impacto
sobre ellas, y por lo tanto no las reportan como avance.

De igual forma, falta una mayor comunicacién y concertacion entre las secretarias,
pues en muchas ocasiones tienen metas conjuntas que son abordadas por
separado, sin conocer las actividades realizadas por otras dependencias, y
evidentemente, sus resultados no concretan acciones para lograr un mayor
impacto. Por esto los problemas de la accion y gestion territorial se tipifican
basicamente en los procesos de planificacion débiles y desarticulados, baja
participacion y cohesién social en concertacion de objetivos y metas de desarrollo,
al igual que en la ausencia de procesos e instrumentos de seguimiento y
evaluacion.

Todo este conjunto de situaciones, se refleja en los desequilibrios fiscales que
enfrentan los entes territoriales y en la confusion sobre las competencias
asignadas a diferentes entes para responder por la prestaciéon de los servicios
basicos y la promocién del desarrollo; evidenciandose el urgente requerimiento de
una concertacion entre todos los estamentos de los sectores publicos y privados,
para crear un marco de entendimiento y compromiso, que propicie la ejecucion de
los postulados de los planes de desarrollo, y se conduzca finalmente a los
departamentos, hacia la senda del crecimiento y el desarrollo sostenible.

3.2 EL METODO DE ANALISIS ESTRUCTURAL EN LA FORMULACION DE
POLITICAS PARA EL DESARROLLO.*®

Una vez descontada la importancia y la necesidad de la planificacion como hilo
conductor del desarrollo, se tratara ahora de abordar algunos aspectos
metodoldgicos relacionados con ella, que permitan precisar la manera en la cual
logra materializarse. Para facilitar tal ejercicio, es preciso recurrir al insumo basico
de la misma: la prospectiva, cuyas herramientas y arsenal metodoldgico,
contribuyen al disefio y la construccion del futuro, a partir de las estructuras
evolutivas y creativas que operan bajo posiciones cognoscitivas, racionales y
consensuales; y al mismo tiempo, generar y gestar cambios estratégicos para
alcanzar el provenir deseado y lograr de la mejor forma posible, la satisfaccion
humana en toda su dimension.

Asi, la prospectiva se define como el instrumento de la planificacion que permite
prever la evolucién futura de las variables analizadas, y al mismo tiempo, disefiar y
construir el porvenir deseable, seleccionando lo mejor, de manera realista, en
favor de las comunidades®.

% Para una mejor comprension del modelo de analisis estructural, ver disefio metodologico en apéndice 1.
** MOJICA SASTOQUE, Michel. “La prospectiva”. Técnicas para visualizar el futuro. Fondo Editorial
LEGIS. 1991, pag. 35.
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Asi mismo, el analisis estructural es una técnica prospectiva que permite
interpretar la realidad concibiéndola como un sistema presentado en forma de
conjunto, cuyos elementos estan relacionados entre si; y su estructura, es decir, la
red de relaciones entre estos elementos, es esencial para comprender su
evolucion. El objetivo principal de este método, es poner de relieve la estructura de
las relaciones entre las variables cualitativas, cuantificables o no, que caracterizan
el sistema estudiado, y jerarquizar las variables claves que inciden fuertemente
sobre la evolucion futura®'.

3.2.1 IDENTIFICACION DE LAS VARIABLES CLAVE

Teniendo en cuenta el analisis descriptivo de la evolucion del proceso de
descentralizacion y planificacion llevado a cabo en la region Santandereana, y la
realidad objeto de estudio, correspondiente a la identificacién de los factores que
condicionan el desarrollo econémico y social de la region, se detectaron las
siguientes variables:

VARIABLES INTERNAS
Variables Econdmicas

1. Comportamiento del Producto Interno Bruto: Se observa poco dinamismo en
la actividad productiva y crecimiento de los ingresos de la comunidad. Si la
capacidad adquisitiva de la poblacibn no es suficiente para incrementar la
demanda de productos, se disminuye la produccién nacional, por tanto no se
genera la actividad necesaria para promover nuevos empleos y asi mismo
contribuir al incremento en el consumo por parte de las personas.

2. Variacién en el indice de Precios al Consumidor: El alza en los precios al
consumidor, hace que las personas consuman unicamente los bienes de primera
necesidad, afectando la capacidad productiva de la region e impide el
mejoramiento de las condiciones de la calidad de vida de la poblacion.

3. Resultado en la Balanza Comercial: La actividad productiva de la region, no
alcanza a suplir las importaciones y por tanto no se generan ingresos que
conlleven al crecimiento de la region.

4. Aplicabilidad de la Planeacion: Aunque la region cuenta con planes de
desarrollo bien estructurados, los resultados obtenidos en su desarrollo no
generan el bienestar que se espera.

*! GODET, Michel. “De la anticipacion a la accién”. Manual de prospectiva y estrategia. Ediciones
Alfaomega, S.A. 1993, pag. 73.
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5. Generacion de Empleo: La falta de oportunidades laborales en la poblacion,
afectan los ingresos de los hogares, desmejorando la calidad de vida de la
comunidad.

Variables Sociales

6. Calidad en la Educacion: La falta de preparacién de la poblacion no permite
establecer una base productiva que compita con los mercados mundiales.

7. Cobertura Educativa: Sectores de la poblacién que no tienen acceso a
planteles educativos, presentan mayor dificultad en adquirir niveles de ingreso
para suplir sus necesidades basicas.

8. Inasistencia Escolar: Poblacién que no culmina el proceso escolar por factores
economicos, y entran a buscar oportunidades laborales en el sector informal.

9. Cobertura en Servicios de Salud: Poblaciéon de bajos recursos que no logran
acudir a centros hospitalarios por los costos que ello implica, provoca la
propagacion de enfermedades y epidemias al resto de la poblacion.

10. Calidad en el Sistema de Salud: La mala prestacion del servicio de salud,
conlleva a desmejorar la calidad de vida de la poblacion.

11. Impacto en el indice de Desarrollo Humano: La actividad productiva de la
region es deébil, debido a la no articulacion de los actores socio-econdémicos del
territorio.

12. Vivienda Inadecuada: Se observa que en la region existen ciudadanos que
poseen viviendas elaboradas con materiales que no contribuyen al mejoramiento
de su calidad de vida.

13. Vivienda sin Servicios Publicos: Parte de la poblacion de la region no
cuenta con algun servicio publico, ya sea agua potable, electricidad vy
saneamiento basico.

14. Hacinamiento Critico: El residir mas de tres personas en una habitacion, es
considerado vivir en aglomeracion, y por lo tanto no es favorable para el desarrollo
humano.

15. Dependencia Econémica: Se considera que los hogares con mas de tres
personas que sobreviven con el salario de una sola persona, no logran satisfacer
las necesidades basicas de sus habitantes.

16. indice de Calidad de Vida: Se observa que el deterioro de las condiciones de
vida de los Santandereanos es inferior a la registrada a nivel nacional.
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17. indices de Pobreza: Existe en la regién poblacion que padece de extrema
pobreza y miseria, debido a que no pueden acceder a los bienes basicos
primarios, ni cuentan con el conjunto de oportunidades necesarias para desarrollar
sus capacidades.

Variables Financieras

18. Evolucién de los Ingresos Tributarios: Las contribuciones obligatorias son
el renglon mas representativo del total de ingresos corrientes, lo cual evidencia su
importancia dentro de la estructura fiscal de los departamentos.

19. Ingresos No Tributarios: Aunque esta categoria comprende una amplia
gama de recursos, su comportamiento es bastante débil.

20. Ingresos por Transferencias: El significativo incremento de estos recursos
otorgados por la Nacion, los constituyen la mayor fuente de ingresos de los entes
territoriales.

21. Gastos de Funcionamiento: Existe una tendencia creciente de este tipo de
erogaciones (remuneracion del trabajo y la compra y bienes de consumo), que los
convierte en la obligacion de mayor peso dentro del situado fiscal.

22. Intereses de la Deuda: El peso de la deuda publica comenzé a acentuarse
durante los ultimos afos, y en este sentido, a elevarse el concepto de intereses y
comisiones, comprometiéndose seriamente la capacidad de su pago.

23. Déficit o Superavit Total: El resultado fiscal de las operaciones publicas en la
region ha sido deficitario durante casi todo el periodo analizado (1990-2002),
evidenciandose el desbalance entre la relacion ingresos-gastos.

VARIABLES EXTERNAS

24. Cambio Demografico: El crecimiento demografico tiene incidencias
significativas en la distribucién de bienes y servicios, al limitar la oportunidad de
acceso a ellos.

25. Globalizacion: El proceso de globalizacion e internacionalizacion de la
economia han generado cambios en la estructura productiva de los paises,
exigiéndoles mayor competitividad y mejoras tecnoldgicas, con miras a lograr una
insercién ordenada a otros mercados y evitar a toda costa el desplazamiento
comercial.

26. Progreso Tecnolégico: El acceso a la innovacién y a la utilizacién de nuevas
tecnologias, asi como la destinacidén de recursos a la investigacion y al desarrollo,
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permite diversificar y generar valor agregado al conjunto de bienes y servicios
producidos en la region, haciéndola mas competitiva.

27. Schoks Externos: Los drasticos cambios en la economia mundial
(fluctuaciones en las tasas de interés y de cambio), generan repercusiones en el
comportamiento de la economia nacional y local.

28. Conflicto Armado: La inseguridad, generada por los altos indices de violencia
gue constantemente se presentan a nivel nacional y local; asi como la presencia
de grupos armados Yy la inadecuada politica de paz, han ocasionado la emigracion
de ciudadanos campesinos, zozobra, temor, e inestabilidad social en los territorios.

29. Estructura de los Hogares: El ambiente familiar influye de manera directa en
las realizaciones y el desarrollo de las capacidades de cada uno de los individuos
de la comunidad.

30. Reformas y Actos Legislativos: El establecimiento de normas legales a nivel
nacional, puede afectar las disposiciones especificas disefiadas por los entes
subnacionales.

3.2.2 DETERMINACION DE LA INFLUENCIA QUE EJERCEN UNAS
VARIABLES SOBRE OTRAS

Para apreciar la manera como cada variable se relaciona con las restantes, se
construye un sistema de influencias, que puede ser: directa, indirecta, real o
potencia. Si la influencia de cada variable sobre las restantes es real y directa, se
le asignara el numero (1); este tipo de influencia puede presentarse de manera
Débil, Mediana y Fuerte. Asi mismo, si la influencia es potencial o nula, tomara el
valor (0).

De acuerdo con el tipo de influencia establecida, y la relacién existente entre las
variables de estudio, se presenta la matriz de analisis estructural obtenida. (Ver
cuadro 7).

Mediante los resultados se puede observar que ademas de los numeros 1y 0, el
cuadro presenta la sumatoria de los numeros 1, tanto por filas como por columnas,
indicando las veces en que cada una de las variables impacté a las restantes. Esto
permite sefialar que la “aplicabilidad de la planeacién” es la variable de mayor
motricidad pues su influencia es de 22, es decir, 7.1%; y la menos motriz, o sea la
menos influyente, es “los intereses de la deuda”, pues su motricidad no es sino de
3, esto es, el 0.96%. De otro lado, las variables mas dependientes son el “indice
de calidad de vida” y la “pobreza”, puesto que son influidas 25 veces, es decir, que
dependen de las demas en un 8%. (Ver anexo1).
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Cuadro 7. Analisis estructural de desarrollo econémico y social de la regién

santandereana.

Influencia de /Sobre Motricidad

4 567 89 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30  Total

1 Comportamiento Producto InternoBrutgy 10 1 111 1111111111001 0001010001 19
2 Variacién Indice de Precios Consumidor 0100110101101 10000001000011 13
3 Resultado en la Balanza Comercial o 0101010100001 10010110011001 13
4 Aplicabilidad de la Planeacion 11 1111111110111 1 11010010001 2
5 Generacion de Empleo oot 011000011111 1100101100111 16
6 Calidad en la Educacion 6110 0000100011 10000011010011 12
7 Cobertura Educativa cot1o00 100100011 10000011T0101 11 12
8 Inasistencia Escolar 011000 co100011100000110101 11 13
9 Cobertura en Servicios de Salud 0010000 110000110000011000001 8
10 Calidad en el Sistema de Salud 00100001 1000011000001 100000O01 8
11 Inidce de Desarrollo Humano cot1o000000 O0O0OO0O0CTTTO0OOO0OO0O0DO0OT1TOOO0O0T10O 5
12 Vivienda Inadecuada 0010000001 110110000000000011 8
13 Vivienda sin Senvicios Publicos 00100010011 0011000000000O0O0T11 8
14 Hacinamiento Critico 001000000110 111000000000001°0 7
15 Dependencia Econdmica 0000011101001 1100000010000 1°0 9
16 Indice de Calidad de Vida 0010000001000°0 110000010000 10 6
17 Indices de Pobreza 0011001001000 11 1000011000111 12
18 Evolucion de los Ingresos Tributarios 001000011 1000°0 11 001110000001 10
19 Ingresos No Tributarios 0010000000O0O0O0CO0O0TCD0TO 01110000000 4
20 Ingresos por Transferencias 10101101 1100001100 00110000O00O01 12
21 Gastos de Funcionamiento 001100000100001100°0 010000000 6
22 Intereses de la Deuda 0110000000000 000000°0C0 10000000 3
23 Déficit o Superavit Total co11110111110011001 11 0010001 17
24 Cambio Demogréfico 1001000001001 111100000 000010 10
25 Globalizacién 011100000100001100000°0°0 11001 10
26 Progreso Tecnolégico 011111001100 00110000000 0000 10
27 Schoks Externos 01000000000000O0CO0O0COCOO0T1TO0OO0O 000 4
28 Conflicto Armado 111101100100 001100000010°0 11 13
29 Estructura de los Hogares ocooo0001001TO0OO0OO0CTTTTOO0O0DO0DO0010 0 7
30 Reformas y Actos Legislativos tf1110101000000101 11111000 15
Dependencia Total 12610 23125101010 7 245 6 7 9 8 355 7151428 18 312

FUENTE: Calculos Propios

Ahora bien, al relacionar el indice de motricidad de cada variable, con su
correspondiente indice de dependencia en un plano cartesiano se obtuvo el

siguiente cuadro:




Figura 21. Desarrollo econémico y social de la regién santandereana.
Motricidad, dependencia directa (influencias: débil, mediana, fuerte)
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Como puede apreciarse, el plano se encuentra dividido en cuatro zonas:

En la zona de poder permanecen las variables que tienen la mas alta motricidad
asi como la mas baja dependencia, y cualquier modificacién que ocurra en ellas
tiene repercusiones en todo el sistema. Estas variables son: Variacion de indice de
Precios al Consumidor, Conflicto Armado, Calidad de la Educacion, Ingresos por
transferencias, Evolucién de los Ingresos Tributarios, Globalizacion y Progreso
Tecnoldgico; y en consecuencia, son las mas importantes del sistema porque
influyen sobre la mayoria y dependen poco de ellas, lo cual las hace muy fuertes
y poco vulnerables.
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En la zona de conflicto (también llamada de trabajo), se hallan variables de alta
motricidad y alta dependencia. Estas variables, muy influyentes son al mismo
tiempo, altamente vulnerables. Influyen sobre las restantes pero son asi mismo,
influidas por ellas. Por esta razon estan en conflicto. Son importantes, porque
cualquier variacién que suceda en ellas, tendra efectos en la zona de salida y en
ellas mismas. Entre ellas estan: Aplicabilidad de la Planeacién, Comportamiento
del Producto Interno Bruto, Déficit o Superavit Total, Generacién de Empleo,
Reformas y Actos Legislativos, Resultado de la Balanza Comercial, Inasistencia
Escolar, indice de Pobreza, Cobertura Educativa y Cambio Demografico.

En la zona de salida estan todas aquellas variables que son producto de las
anteriores, lo cual coincide, si se tiene en cuenta que esta zona se caracteriza por
tener baja motricidad pero alta dependencia. Pertenecen a ella, la Cobertura en el
Sistema Salud, La Estructura de los Hogares, el indice de Calidad de Vida vy el
indice de Desarrollo Humano.

Zona de Problemas Auténomos. Se llama asi, porque las variables que alli
aparecen son ruedas sueltas con respecto a las demas del sistema, ni influyen
significativamente sobre otras, ni son influidas por ellas. Por esta razon, tienen
poca motricidad y poca dependencia. Entre ellas estan la Dependencia
Econdmica, la Calidad en el Sistema de Salud, la Vivienda sin Servicios Publicos,
la Vivienda Inadecuada, el Hacinamiento Critico, el Gasto en Funcionamiento, los
Ingresos no Tributarios, los Schoks Externos y los Intereses de la Deuda.

Segun los resultados, se evidencia que el desarrollo de la regidon esta
condicionado por factores de orden tanto econdmico como social. La variacién del
indice de precios al consumidor afecta significativamente el poder adquisitivo de
las personas, al limitar sus ingresos y por ende, el acceso a un conjunto dado de
bienes y servicios. El conflicto armado genera desplazamiento, restriccién de la
libertad, desempleo, y acrecienta el resentimiento social en la medida en que los
individuos tienen menor oportunidad de lograr los resultados que ellos valoran.

Si un pais y sus instancias subnacionales no cuentan con una base productiva
diversificada, competitiva, con acceso a niveles tecnolégicos, la insercion a
mercados externos jamas podra lograrse de manera ordenada y eficiente, y los
recursos que el gobierno central destina a los territorios descentralizados con el
fin de mejorar la calidad y el acceso a los servicios de educacién y salud, seran
cada vez mas reducidos; entre otras cosas, por la situacién de déficit presupuestal
que actualmente presentan las administraciones departamentales, lo cual
disminuye el nivel de inversion social. Toda esta situacion se traduce en carencia
de personal técnico capacitado, incapaz de disefiar, evaluar proyectos y formular
acciones economicas de planeacion, que conduzcan al crecimiento y el bienestar
social del territorio.
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3.2.3 DETERMINACION DE LAS VARIABLES SOBRESALIENTES CON EL
METODO DE ANALISIS DE JERARQUIAS .*?

De acuerdo con los resultados obtenidos hasta el momento, los factores
pertenecientes a la zona de poder y de conflicto, seran denominados variables
claves, y se analizaran mediante la matriz de analisis de jerarquias, con el fin de
determinar el nivel de significancia de cada una de ellas, y asi establecer cuales
son las mas sobresalientes. La matriz correspondiente a las variables ubicadas en
la zona de poder es la siguiente:

Cuadro 8. Matriz de analisis de jerarquias — Zona de poder.

V1. V2. V3. V4. Ingresos V5. V7.
Variacion | Conflicto | Calidad por Ingresos V6. Progreso
IPC Armado | Educativa |Transferencias| Tributarios | Globalizacion | Tecnoldgico
V1 Variacion IPC 1 3 0.2 0.2 3 7 0.33
V2 Conflicto Armado 0.33 1 0.2 0.33 5 7 0.33
V3 Calidad Educativa 5 5 1 0.2 7 3 1
V4 Ingresos por Transferencial 5 3 5 1 7 5 4
V5 Ingresos Tributarios 0.33 0.2 0.14 0.14 1 3 0.33
V6 Globalizacion 0.14 0.14 0.33 0.2 0.33 1 0.2
V7 |. Progreso Tecnologico 3 3 0.5 0.25 3 5 1
Suma por Columna 14.81 15.34 7.38 2.33 26.33 31.00 7.20

Fuente: Calculos propios

En este caso, se observa que la variacion del IPC presenta una relativa
superioridad sobre el conflicto armado en el desarrollo econémico y social de la
Region Santandereana, sin dejar a un lado, la importancia que juega esta variable
dentro del desarrollo social de la region y del pais, pues sus consecuencias
repercuten en el desarrollo socio-econdmico de los territorios al generar
desplazamiento de la poblacién rural hacia los centros urbanos, donde no tienen
acogida dentro del sector productivo y entran a engrosar las estadisticas de
pobreza de las ciudades; asi mismo, la calidad educativa resulta ser un factor de
mayor importancia frente a esta variable, en cuanto a la determinacién del grado
de desarrollo regional. Por su parte, los Ingresos por transferencias segun su
intensidad, presentan una tendencia promedio de 4; es decir, su influencia esta
entre una relativa superioridad y mayor importancia frente a todas las demas
variables, lo cual la convierte en la mas sobresaliente de aquellas que conforman
la zona de poder; entre otras cosas, por ser Xi el valor mas alto, lo cual
corresponde de igual forma, con el Yi, segun la tabla de resultados.

>2 Para una mejor comprension del modelo de analisis de jerarquias, ver disefio metodolégico en apéndice 2.

81



Cuadro 9. Resultados- Zona de poder

indice de Relacién de
Variables | Multiplicacion | Elevado a la 1/7 | Xi| Valor Xi | Yi [ Valor Yi| A |Concertacion|Concertacion
A 0.84 0.98 X1 0.10 |Y1 1.49 [1.50 0.205 0.155
B 0.26 0.82 X2 0.09 |Y2| 1.21 1.31
C 105 1.94 X3 0.20 |Y3| 4.47 |1.49
D 10500 3.75 X4 0.39 |Y4| 11.67 |0.90
E 0 0.39 X5 0.04 |Y5| 0.21 1.06
F 0 0.26 X6 0.03 |Y6| 0.06 |0.85
G 16.88 1.50 X7l 016 |Y7| 2.44 |1.12
9.65 8.23

FUENTE: Calculos propios.

Los resultados de la matriz, dejan ver que las variables de mayor significancia
segun su valor Xi, son: Los ingresos por transferencias con un 0.39%, seguido de
la calidad de vida con un 0.20%, el progreso tecnoldgico 0.16%, y la variacion del
IPC, con un porcentaje correspondiente a 0.20.

Ahora bien, a partir de estos resultados, se realiza nuevamente la matriz de
andlisis de jerarquias de las principales variables, para lo cual se toman
unicamente las ubicadas en la zona de poder, por ser las mas significativas y las
de mayor influencia dentro del nivel de desarrollo socioeconémico alcanzado por
la regidon. La metodologia a aplicar es la misma; pero esta vez, se determinara la
probabilidad de que ocurra el suceso A, B, 6 C. Estos sucesos, llamados
escenarios, no son mas que el conjunto de posibles situaciones que podrian
generarse, si cada una de las variables analizadas mantiene 6 no, el
comportamiento descrito en el diagndstico realizado en el capitulo anterior.

La construccion de escenarios a partir de la prospectiva, ayuda a proponer
alternativas estratégicas sobre las cuales fundar una discusion racional que
examine y tenga en cuenta las expectativas y estrategias de los multiples agentes
que conforman el complejo entramado social, respecto a los distintos futuros
posibles. Estos escenarios permiten una concertaciéon y coordinacion de los
intereses de los agentes, en torno al cumplimiento de unos objetivos generales
que respondan a las necesidades de los entes territoriales.

Con la construccién de los escenarios, se busca simultaneamente, abrir el
presente a futuros alternativos y reducir el grado de incertidumbre respecto al
mafana, sin por ello incurrir, en toscas simplificaciones de las tendencias y los
intereses que porten los agentes involucrados en los escenarios que se prefiguran.
La prospectiva parte asi del escenario probable, el cual no es otra cosa que una
vision de lo que podria acontecer en el futuro si las cosas no varian
significativamente; éste es la imagen del mafana donde conviven situaciones
positivas y negativas que se desencadenaran si se continua con la actividad
presente de los actores. Sirve, por lo tanto, de base para crear a partir del mismo,
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el escenario deseable, que es lo que se desea ocurra en el futuro; es la visidén
optimista del devenir que indica el horizonte por el cual se debe encaminar los
pasos, si se desea que las cosas cambien sustancialmente, o si se pretende
superar los pronosticos del escenario probable. Asi, el escenario probable
corresponde al ser y el deseable al debe ser.>

En este orden de ideas, y teniendo en cuenta la evolucion del proceso de
descentralizacion politico-administrativa, llevada a cabo durante los ultimos anos
en la region, el escenario probable a plantear es: La intensificacion de los
problemas asociados al déficit fiscal en la Region Santandereana.

Figura 22. Situacion fiscal por departamentos
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FUENTE: BANCO DE LA REPUBLICA.

Como se observa en la figura, los entes territoriales presentaron durante toda la
década del noventa y hasta el 2002, una situacion deficitaria en sus cuentas
departamentales. En términos generales, tanto Santander como Norte de
Santander mantuvieron en estos afos, un déficit promedio de 10.629,05 y
1.360,94 millones de pesos, respectivamente. Este desajuste fiscal, evidencia
ademas, del inapropiado manejo de la relacion entre ingresos y gastos, la baja
capacidad que se tiene para generar recursos propios, la alta dependencia hacia
las transferencias del gobierno, y la pérdida de oportunidades en materia de
inversion social y productiva, al tener que destinar las rentas internas, hacia la
atencion de los crecientes gastos de funcionamiento y los altos costos de la deuda
publica; entorpeciéndose de esta manera, el proceso de desarrollo y el crecimiento
econdmico de la region.

>33 MIKLOS, Tomés; TELLO, Maria Helena. “Planeacién Prospectiva: Una estrategia para el diseiio del
futuro”. Centro de Estudios Prospectivos de la Fundacion Javier Barros Sierra AC. Noriega Ediotres, México,
1994.
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Si esta situacion persiste, el desarrollo, entendido como el proceso tendiente a
buscar una mejor calidad de vida a través del bienestar econdémico, social, cultural,
politico, cientifico y tecnoldgico de la region, se ira rezagando frente a las demas
instancias nacionales. Asi mismo, dentro de este contexto, cabria decir, que el
esquema normativo de descentralizacién, adoptado a mediados de los afos
ochenta, no arrojo los resultados esperados, debido a que los entes territoriales
no han dado respuesta eficiente a sus obligaciones financieras y administrativas,
obstaculizando el desarrollo de los mismos.

Asi las cosas, el desbalance en las finanzas publicas departamentales, generan
consecuencias de orden tanto econémico, como social. Dentro de las primeras,
cabe sefalar el estancamiento de la actividad productiva y el incremento de la
desaceleracion economica, lo cual se traduce en desempleo y disminucion en los
niveles de ingresos; y con relacién a las segundas, la reduccion de recursos que
bien podrian ser destinados a la inversion social, y el respectivo deterioro en los
indicadores de calidad de vida, que esto implica.

Por lo tanto, se hace necesario incorporar la intervencién de cada uno de los
actores que puedan contribuir a modificar la descripcion de este escenario e
impulsar el propio desarrollo. Estos actores son El poder, conformado por las
diferentes entidades del Estado; E/ saber, constituido por las instituciones de
educacion superior; La produccién, donde se hallan los gremios que congregan a
los diferentes medios de produccién; y finalmente, La comunidad, representada en
las formas organizadas de usuarios®. Cada uno de estos actores tiene sus
propios intereses y, en consecuencia, un papel especifico dentro de la busqueda
del desarrollo.

Es asi, como la articulacion de las actividades de todos los agentes, debe
encaminarse, de un lado, hacia la ampliacion de los derechos, capacidades vy
libertades de los ciudadanos, la incorporacién de los sectores mas excluidos a
instituciones representativas, y viabilizar un mayor control y participacion popular
en la actuacion de las administraciones publicas. Y de otro, hacia el cumplimiento
de los fines de la descentralizacion: un manejo fiscal eficiente que permita mejorar
las condiciones de autofinanciamiento a través de un recaudo equitativo; un
adecuado uso de las transferencias, orientadas a la atencién de las necesidades
mas urgentes de la region; y un nivel de gasto moderado para lo cual es necesario
llevar a cabo una planificacion estratégica que contenga las fortalezas y
debilidades del departamento, de manera que todo lo anterior, se traduzca en la
potencializacién del desarrollo de la Region santandereana.

> MOJICA, Sastoque Francisco. “La prospectiva”. Técnicas para visualizar el futuro. Fondo Editorial
LEGIS. 1991, pag. 9.
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Como se menciond inicialmente, a partir del escenario probable, puede construirse
el escenario deseable, el cual supone la solucion al problema del déficit fiscal ya
planteado; es decir, dentro de este espacio, se presenta lo bueno y lo excelente
que cada uno de los individuos de una sociedad quiere para el futuro. Esta
situacion es alcanzada en el momento en el cual: Se logran sanear las finanzas
publicas por medio del crecimiento econémico y el fortalecimiento de los sectores
sociales.

Si se logra restaurar la situacion financiera de los departamentos y mantener un
nivel de equilibrio fiscal, se podra impulsar el crecimiento econdmico, el cual a su
vez, permitira el fortalecimiento y la autonomia fiscal de cada una de las instancias
subnacionales. La prosperidad econdmica, contribuiria a la ampliacion del
conjunto de opciones a los que la poblacién podria acceder, al constituirse en un
medio para conseguir otros fines; entre ellos, mejoras en la educacion, la salud y
el empleo, facilitando asi, la expansion de la capacidad humana para llevar una
vida plena y libre.

De hecho, si realmente el proceso de descentralizacion se lleva a cabo de la forma
en que lo estipula la legislacion colombiana, la distribucion de las competencias
entre los diferentes niveles de administracion, en busca de un mayor acercamiento
entre las necesidades de la poblaciéon y las posibles soluciones del Estado, se
traduciria en mayores niveles de desarrollo, al asumir de manera directa,
responsabilidades claras y de vital interés, en la satisfaccibn de necesidades
basicas y la provision de bienes publicos. Todos estos lineamientos de inversion y
desarrollo, conducirian a una mejor asignacion de los recursos publicos
descentralizados para lograr una mejor calidad de vida en las regiones.

En el horizonte en el cual desaparece el déficit fiscal, no existirian preocupaciones
asociadas a la consecucion de recursos de fuente externa para subsanar tal
estado; no habria niveles insostenibles de endeudamiento, ni afan por aprobar
nuevas reformas tributarias que permitan ampliar la base gravable, con el fin de
obtener un mayor recaudo. Habria en cambio, posibilidades de generar ahorro,
incrementar los niveles de inversion productiva con miras a impulsar el progreso
economico, mejoramiento del aspecto social, traducido en crecientes
oportunidades para llevar la vida que se desea, y el desarrollo de las capacidades
de todas las personas, mediante la garantia de acceso a los medios necesarios
para tales realizaciones y libertades, como los recursos, los bienes elementales, o
los mismos ingresos.

Para alcanzar tal estado, es necesario la concertacion de todos y cada uno de los
agentes, que con sus acciones influyen y contribuyen a la consecucion de las
metas u objetivos propuestos. Dichas metas deben ser precisas, concretas y
alcanzables y deben dibujar un futuro diferente al real; entre ellas cabe mencionar:
En materia financiera, la reduccion de los gastos mas significativos,
especialmente los de funcionamiento, fomentar la cultura de ahorro, estabilizar el
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nivel de endeudamiento de acuerdo a la capacidad de pago que tengan los
respectivos departamentos, e incrementar los niveles de ingresos, sin afectar
significativamente a los sectores menos favorecidos. En el aspecto econémico,
fortalecer la base productiva, y realizar inversiones en tecnologia, investigacion y
desarrollo, para que la economia local, pueda responder de manera acertada, al
nuevo escenario internacional. Y finalmente, en el ambito social, el mejoramiento
de las condiciones de vida de cada uno de sus ciudadanos, por medio de la
creacion de espacios que les permita desarrollar sus capacidades.

No obstante, no es facil disefar una situacién ideal, o fijar un objetivo,
seguramente inalcanzable, donde todos los problemas estén resueltos. Sin duda
alguna, esta es solamente una meta para tender hacia ella. Es el futuro deseable.
Es el bienestar 6ptimo, el desarrollo por excelencia, que, aun cuando inalcanzable,
representa un objetivo para que los actores, quienes construyen el desarrollo y el
futuro, tiendan hacia él.

Finalmente el escenario alterno, se sitia en medio del probable y el deseable, y
se construye bajo el supuesto en el cual: se logra una leve mejoria de las finanzas
publicas regionales. Es decir, en este caso, el comportamiento de los actores, sus
acciones y decisiones, conducen a que se presente en el plano fiscal, un progreso
en los indicadores financieros.

Si los departamentos logran una leve mejoria en la dificil situacion fiscal que
actualmente presentan, habra mayores posibilidades de impulsar el crecimiento
economico y garantizar a cada uno de sus ciudadanos un nivel de vida mas
apropiado. Asi, los recursos adicionales podran destinarse mas que hacia el
cubrimiento de la brecha entre ingresos y gastos, hacia la garantia de un stock de
bienes basicos como educacion, salud e infraestructura. Para ello, debera entre
otras cosas, fomentarse la cultura de pago por parte de los contribuyentes,
quienes se ven retribuidos con los programas y proyectos sociales encaminados
al mejor abastecimiento de servicios publicos y a la construccion y adecuacion de
las vias de comunicacion, mejorando el desarrollo de las actividades de la region.

Todo esto generara una especie de espiral de crecimiento entre bienestar social y
auge economico, puesto que el desarrollo de la capacidad y la ampliacién de la
libertad individual, permite contar con el capital humano necesario para llevar a
cabo cada uno de los proyectos que se han trazado las administraciones locales.
Sin embargo, todo esto podra lograrse sélo en la medida en que el cambio sea
constante, se logren unificar criterios de desarrollo y se establezca un proyecto
regional acorde con las necesidades de la poblacién, en el mediano y largo plazo.

Una vez, definidos los escenarios de la descentralizacion politica administrativa de

la region, se presenta a continuacion de manera jerarquica los elementos
esenciales que constituyen la realidad objeto de estudio:
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La primera variable a analizar es los ingresos por transferencias, cuya matriz
correspondiente es la siguiente:

Cuadro 10. Matriz de analisis de jerarquias de la variable Ingresos por
Transferencias.

Ingresos por
Transferencias A B C
A 1 0.25 [0.333
B 4 1 0.333
C 3 3 1
Suma Total 8 4.25 1.67

FUENTE: Calculos propios

Cuadro 11. Resultados- Ingresos por Transferencias

Elevacion a Indice de | Relacién de
Variables | Multiplicacion 113 | Xi| Valor Xi | Yi|Valor Yi| A |Concertacion | concertacion
A 0.083 0437 X1} 012 (Y1] 019 | 097 0.1087 0.1873
B 1.333 1101 |X2| 0.30 |Y2| 1.62 1.29
C 9 2.080 |X3] 058 |Y3| 4.03 | 0.9
3.618 3.22

FUENTE: Calculos propios

Segun los resultados, y al comparar los escenarios frente a los ingresos por
transferencias, se encontré que es mas probable que en los proximos afos se dé
C; es decir, se presente una leve mejoria en las finanzas publicas
departamentales, debido a que éstos ingresos, otorgados por el gobierno central y
de destinacion especifica (salud, educacion), contribuyen en forma significativa al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, permitiendo la formacion de
personal calificado, de tal manera que los ciudadanos puedan acceder a trabajos
mejor remunerados que le permitan satisfacer sus necesidades, y asi ampliar su
bienestar individual; de igual forma las mejoras en la calidad y la cobertura del
sector salud implica que los ciudadanos estan en condiciones saludables que les
permiten entrar en el mercado laboral, lo cual conlleva a un incremento en la
productividad, y con ello a un crecimiento econdmico y social de la region.

La probabilidad de ocurrencia del evento C, se obtiene del valor Xi, que para este
caso es de 0.58% aproximadamente, lo cual corresponde con el valor de Yi, de
4.02%. Ademas, la relacidon de concertacién exigida por la metodologia de
analisis, concuerda con los limites establecidos para ella, lo que permite asegurar
una coherencia interna en la discusion a lo largo de todo el proceso y al mismo
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tiempo, establecer un margen de error aceptable para la metodologia en
cuestion®>.

La segunda variable es la calidad educativa, para la cual se obtienen los
siguientes resultados:

Cuadro 12. Matriz de analisis de jerarquias de la variable Calidad Educativa

Calidad Educativa A B C
A 1 0.33 0.33
B 3 1 2
C 3 0.50 1
Suma Total 7 1.83 3.33
FUENTE: Calculos propios
Cuadro 13. Resultados — Calidad Educativa
Elevacion a indice de | Relacion de
Variables | Multiplicacion 113 Xi| Valor Xi | Yi| Valor Yi| A |Concertacion | concertacion
A 0.11 048 |X1| 014 |Y1| 023 | 0.98] 0.0268 0.0462
B 6 1.82  |X2| 053 |Y2| 317 | 0.97
C 1.5 114 |X3| 033 |Y3| 150 | 1.1
3.44 3.05

FUENTE: Calculos propios

En este caso, el escenario de mayor probabilidad de ocurrencia es el B; esto es,
que si durante los afos venideros se mantiene la tendencia que presenta
actualmente el departamento en el ambito educativo, al destinar recursos hacia
este sector, con el fin de mejorar la calidad de ensefianza en todos los niveles; se
lograran sanear las finanzas publicas de la regién.

Sin duda alguna, la educacion de alta calidad enfocada entorno a las necesidades
y demandas de los territorios, permite organizar la estructura productiva
eficientemente, de manera que las instancias subnacionales logren ser mas
competitivas tanto a nivel nacional como internacional. De igual forma esto
conlleva a que los ciudadanos amplien sus capacidades y creen nuevas
estrategias de desarrollo para la region. Asi, los resultados evidencian la posible
ocurrencia de este evento frente a los demas, al ser su Xi de 0.53 y Yi de 3.17%.

> PATINO, Gonzalo y GARCIA, Reynaldo. “La planificacion analitica y los métodos sistémicos de
planificacion”. Revista Paisajes geograficos. Organo de difusion cientifica, Centro de Panamericano de
Estudios e Investigaciones Geograficas. Aflo XV, No. 31. Quito, Ecuador, 1995.
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La tercera variable sometida a estudio es el progreso tecnologico, obteniéndose
como producto, el préximo cuadro matricial:

Cuadro 14. Matriz de analisis de jerarquias de la variable Progreso
Tecnolégico

Progreso
Tecnolbdgico A B C
A 1 0.33 | 0.33
B 3 1 0.33
C 3 3 1
Suma Total 7 4.33 | 1.67
FUENTE: Calculos propios
Cuadro 15. Resultados — Progreso Tecnolégico
Elevacion a Indice de | Relacion de
Variables | Multiplicacion 13 Xi| Valor Xi | Yi| Valor Yi| A |Concertacion | concertacion
A 0.111 048 |X1| 014 |Y1| 023 |0.95 0.0678 0.1169
B 1 1 X2| 028 |Y2| 122 |1.22
C 9 208 |X3] 058 |Y3| 4.09 |097
3.56 3.14

FUENTE: Calculos propios

De acuerdo con los datos registrados, puede decirse que la confrontacién del
criterio referente al progreso tecnologico, frente a los escenarios planteados con
anterioridad, evidencia la presencia del suceso C, debido a que el acceso a la
innovacion tecnolégica y a la utilizacion de nuevas técnicas; asi como la
destinacion de recursos a la investigacion y el desarrollo, permiten diversificar la
base productiva, lo cual abre nuevos campos de accién para los ciudadanos
donde puedan desarrollar sus capacidades y asi generen valor agregado a la
oferta de bienes y servicios de una region, haciéndola mas competitiva.

Esta mejora técnica del aparato productivo conduce la economia hacia el
crecimiento econdmico y social de la regién, debido a que implica una constante
capacitacion del personal para manejar las nuevas tecnologias, lo cual incrementa
el conocimiento de los individuos y asi incrementan sus capacidades al poder
desenvolverse en otros campos de trabajo. Este factor, a su vez, contribuye al
mejoramiento de los indicadores del situado fiscal, al propiciar autonomia de los
territorios en cuanto a la consecucion de recursos. Es asi como la probabilidad de
que ocurra C, segun su Xi es de 0.58% frente a los demas eventos contemplados,
correspondiente a su Yi con un 4.06%.

89



Finalmente, se tiene la variable variacién del IPC, la cual al ser sometida al modelo
de analisis de jerarquias, revela que el evento con mayor perspectiva de
ocurrencia segun el vector X, es la leve mejoria en las finanzas publicas
departamentales, con un 0.62%, como se aprecia enseguida:

Cuadro 16. Matriz de analisis de jerarquias de la variable variacién del IPC

Variacién del IPC A B C
A 1 0.33 [ 0.33
B 3 1 0.25
C 3 4 1
Suma Total 7 5.33 | 1.58
FUENTE: Calculos propios
Cuadro 17. Resultados — Variacion del IPC
Elevacion a indice de Relacion de
Variables | Multiplicacion 113 Xi| Valor Xi | Yi|ValorYi| A |[Concertacion | concertacion
A 0.111 0.48 X2[ 013 |Y2| 0.22 | 0.91 0.1087 0.1873
B 0.750 0.91 X3 025 (Y3 1.05 |[1.32
C 12 2.29 X4 062 |[Y4] 498 |0.99
3.68 3.22

FUENTE: Calculos propios

Dentro del total de escenarios contemplados, éste es el mas posible puesto que
las politicas macroecondmicas han estado enfocadas durante los ultimos afos,
entre otras cosas, a la disminucién de los niveles de inflacién. Al permanecer
estables los precios de los bienes y servicios, el consumo de ellos tiende a
incrementarse, debido a que las posibilidades que tienen los individuos para
acceder a los bienes de consumo son mayores satisfaciendo asi las necesidades
basicas propias; al mismo tiempo, los habitantes pueden destinar parte de sus
ingresos a otras actividades que les proporcionen bienestar, de acuerdo con el
estilo de vida que cada quien desee llevar. Todo esto, genera un impacto positivo
en la capacidad productiva; lo cual se traduce en un mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacibn y en un mayor nivel de ingresos que
contribuyen de manera directa al crecimiento econémico de la region.

En términos generales puede decirse que el evento con mayor probabilidad de

ocurrencia segun el analisis realizado es el C; es decir que es posible que en los
proximos anos la region logre alcanzar una leve mejoria de sus finanzas publicas,
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si mantiene la tendencia que revela el diagndstico acerca del comportamiento de
las variables sometidas a estudio.

Sumado a esto, de acuerdo con los resultados, se aprecia que los factores
determinantes del desarrollo de los territorios, no son sélo de indole econdémico, y
por lo tanto no pueden aislarse de los de tipo social y cultural ya que cada vez los
elementos que influyen sobre la realidad objetivo, son mas interdependientes. En
este caso, no sélo el conjunto de variables situadas en la zona de poder, sino
también las de conflicto, permiten comprobar que los principales elementos que
condicionan el crecimiento econémico y el bienestar social de los departamentos
de Santander y Norte de Santander son de tipo social (calidad y cobertura
educativa, indice de pobreza), externo (progreso tecnoldgico) y econdmico
(ingresos por transferencias, variacion del IPC, aplicabilidad de la planeacion,
comportamiento del PIB y resultado de la balanza comercial).

Por tal razon, se analizan las variables de la zona de conflicto, en donde se
encuentran la Cobertura educativa, la inasistencia escolar y el indice de pobreza,
variables a través de las cuales los individuos no solo pueden satisfacer sus
necesidades sino ademas ampliar sus necesidades y capacidades. Mediante el
analisis de jerarquias, y a partir del desempefio que mostraron estos indicadores
en el diagnostico realizado, se evaluara la probabilidad de ocurrencia de cada uno
de los escenarios contemplados.

La Cobertura Educativa es un factor decisivo en el desarrollo econémico y social,
puesto que le permite a las personas realizar actividades acordes a sus
habilidades y conocimientos adquiridos, y asi ampliar el conjunto de opciones
tendientes a mejorar el nivel de calidad de vida.

Cuadro 18. Matriz de analisis de jerarquias de la variable Cobertura
Educativa

Variable Cobertura

Educativa A B C
A 1 0,333 0,333
B 5 1 3
C 3 0,333 1

Suma Total 9 1,67 4,33

Fuente: Calculos Propios
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Cuadro 19. Resultados- Cobertura Educativa

Elevacion Indice de
Variables | Multiplicacion 113 Xi| Valor Xi | Yi| Valor Yi|A Concertacion
A 0,111 0481 Ix1| o012 |v1| o020 1,10 01178
B 15 2466 Ix2| o062 |v2 1,04 |1,04
C 1 1 X3] 0,25 Y3 042 1,10
3,947 3,24

Fuente: Calculos propios.

Al establecer la posibilidad de que se de cada uno de los escenarios segun el
desempefo de esta variable, se encontré que lo mas probable es que en el futuro
se logren sanear las finanzas publicas territoriales, segun el valor del Xi (0.62%)
obtenido en los resultados.

Si el nivel de cobertura departamental continua ampliandose, favoreciendo
especialmente a los sectores mas vulnerables de la regién, cada uno de los
departamentos podra contar con ciudadanos capaces de atender los principales
retos en el actual contexto econémico, social, politico y cultural.

De tal manera, se observa que variables como la educaciéon son indispensables
para el desarrollo de un territorio, pero no basta con que una parte de la poblacion
cuente con un servicio de alta calidad, es decir, que esté bien capacitada; sino que
se amplie la cobertura educativa en todos los niveles, de manera que pueda
reducirse la informalidad del trabajo al cual se ve sometida gran parte de la
poblacién, que debido a la carencia de oportunidades, no puede tener acceso a un
nivel de educacion basica, y al mismo tiempo, contribuir al mejoramiento en los
indices de desercion escolar. Esta seria una condicién fundamental para obtener
un puesto de trabajo bien remunerado, que permita tener acceso a otros
beneficios que amplien el bienestar de los seres humanos y por ende, es
necesario tener en cuenta factores como el desplazamiento forzoso de familias y
docentes del sector rural hacia las ciudades, a causa de la violencia y el conflicto
armado, puesto que estas personas no pueden acceder a este servicio y como
consecuencia de ello, tienden a ubicarse en trabajos informales, empeorando la
situacion de orden publico y pobreza dentro de las ciudades.

De igual manera, hay que establecer la incidencia que presenta la inasistencia

escolar en los niveles de desarrollo, por tal razéon se presenta a continuacion la
matriz de jerarquias que permite evaluar el futuro si se mejora este factor:
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Cuadro 20. Matriz de analisis de jerarquias para la variable Inasistencia
escolar

Variable Inasistencia
Escolar A B C
A 1 0,333 0,333
B 3 1 0,333
C 3 3 1
Suma Total 7 4 1,67
Fuente: Calculos propios.
Cuadro 21. Resultados- Inasistencia Escolar
Elevacion Indice de
Variables | Multiplicacion 13 Xi| Valor Xi|Yi| Valor Yi|A Concertacion
A 0 0,481 X1 0,14 |Yy1 0,23 |0,95 0,0678
B 1,00 1,00 X2] 0,28 Y2 047 |1,22
C 9 2 X3] 0,58 |Y3] 0,97 |0,97
3,561 3,14

Fuente: Calculos propios.

Estos resultados, muestran que el escenario con mayor probabilidad de ocurrencia
es el C, puesto que el valor de su Xi corresponde al 0.58%, ubicandolo como el
vector de mayor significancia frente a los demas escenarios contemplados. Esto
es, es posible que se presente una leve mejoria en las finanzas publicas
regionales si se brinda mayor atencién al desempefio de esta variable, puesto que
la calidad educativa y la cobertura, propician las condiciones necesarias para que
los individuos alcancen sus metas u objetivos, y puedan llevar la vida que ellos
deseen llevar.

Para contrarrestar los niveles de inasistencia escolar, es necesario que el Estado y
cada uno de los actores sociales brinden las garantias suficientes para que todos
los ciudadanos tengan acceso a la educacion. Las mejoras en la infraestructura
vial, la creacion de programas de asistencia alimentaria, y subsidios escolares son
algunos de los medios a través de los cuales podria incentivarse la poblacion
hacia las aulas escolares y asi culminar, con los programas que por una u otra
razén se han aislado.

Por ultimo se tiene la variable indice de pobreza para la cual se peresentan los
siguientes resultados:
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Cuadro 22. Matriz de analisis de jerarquias para la variable indice de pobreza

Variable Indice de
Pobreza A B C
A 1 0,333 0,2
B 3 1 0,333
C 5 3 1
Suma Total 9 4 1,53
Fuente: Calculos propios
Cuadro 23. Resultados - indices de Pobreza.
Elevacion Indice de
Variables | Multiplicacién 13 Xi| Valor Xi|] Yi| Valor Yi|A Concertacion
A 0 0,405 X1 0,90 |Y1] 0,161 | 0,94 0,0193
B 1,00 1,00 X2l 0,26 |Y2] 0,396 |1,12
C 15 2 X3l 0,64 |Y3] 0,977 |0,98
3,872 3,04

Fuente: Calculos propios

Segun los resultados, el vector con mayor probabilidad de ocurrencia es el C,
puesto que el valor de su Xi frente a los demas es de 0.64%. Esto es, si en los
departamentos el conjunto de politicas aplicadas hacia el mejoramiento social y el
desarrollo econdmico se orientan en los sectores mas vulnerables, o mas
probable es que en el futuro pueda lograrse un mejoramiento no solo de los
indicadores financieros, sino también de los indices de calidad de vida de toda la
poblacion.

Aunque el indice de pobreza es un indicador dificil de cuantificar puesto que
depende de otros factores como las condiciones de vivienda, el hacinamiento
critico, la asistencia escolar y la dependencia econdmica, evaluados y analizados
anteriormente; solo la region lograra reducir dichos niveles si la orientacion de los
recursos departamentales en forma de gasto social, son destinados de manera
eficiente hacia la atencion de los sectores mas afectados. Es necesario tener en
cuenta que este indice recopila toda la informacion de la poblacion que presenta
mayores privaciones y por ende no tienen oportunidades de desarrollo, por tanto
es importante realizar inversiones de tipo social que conlleven al mejoramiento de
la calidad de vida de este tipo de personas, y a la expansion de la libertad
individual.

La forma directa de atender los problemas asociados a la carencia de

oportunidades y opciones de elegir, radica en el establecimiento de politicas
encaminadas a garantizar que cada uno de los individuos pueda llevar a cabo

94



funcionamientos valiosos, es decir estar bien alimentado, tener acceso a los
servicios de salud y un nivel de educacion basico, para asi desarrollar funciones
superiores. Dentro de este contexto, la planificacién aparece como la herramienta
esencial para llevar a cabo de forma consistene los programas y proyectos
propuestos; su aplicabilidad contribuye sin lugar a dudas, al crecimiento de las
instancias subnacionales, las cuales dependen en gran medida de los proyectos a
futuro, del conjunto de estrategias que se perfilen para lograr algunos avances; es
decir, de un esquema coherente y posible que conduzca el desempefio de cada
uno de los indicadores mencionados, hacia un objetivo especifico. Asi, los entes
territoriales, con la autonomia que se les implant6 en el proceso de
descentralizacion, y por su cercania con las necesidades de la poblacion, debe
articular los proyectos econémicos, sociales y financieros, en pro del mejoramiento
de la calidad de vida de los ciudadanos para asi propiciar el crecimiento
economico de la region.

Es asi como los actores y cada una de las instancias que participan en tal
proceso, deben conducir todos sus esfuerzos hacia la consecucion no solo del
escenario alterno, sino mas bien, hacia el momento en cual pueda alcanzarse el
escenario deseado; y en este sentido, la region ha mostrado algunos avances al
presentar en los dos ultimos afos una leve mejoria en los indicadores que
componen el situado fiscal. Pero esto no es suficiente, se requiere de un esfuerzo
conjunto, de la concertacion de todos y cada uno de los agentes que con sus
acciones influyen y contribuyen a la consecucion de las metas u objetivos
propuestos, si realmente se desea sanear las finanzas por medio del crecimiento
econdmico y el fortalecimiento de los sectores sociales, de manera que tal estado,
no sea solo una situacion hipotética, hacia la cual enfocarse, sino una realidad
sobre la cual consolidar el desarrollo.

Lo que se plantea es tratar de entender el desarrollo en la manera en la cual hasta
el momento se ha precisado; esto es, como el proceso de expansion de las
libertades que tienen los individuos, a través del cual pueden ampliar sus
capacidades. El requisito fundamental para alcanzar mayores niveles de
crecimiento econdmico esta en fortalecer el capital humano. Si los ciudadanos de
una regién, cuentan con mejores niveles de educacion y acceso a servicios de
salud, sus funcionamientos, consistentes en estados y acciones que estan
relacionados entre si, les permitira ampliar sus capacidades y oportunidades
respecto al tipo de vida que ellos deseen llevar; y en la medida en que esto ocurra,
su contribucién a la productividad, al crecimiento de las rentas territoriales y el
mejoramiento del desempefio de las variables econdmicas, les permitira contar
con mejores opciones de bienestar y un nivel de calidad de vida adecuado.

Aunque la prosperidad econdmica brinda mayores opciones, también contribuye a
ello la mejora de la educacion, la salud y otros factores que influyen en la libertad
de las personas. Por tal razén, estas mejoras sociales deben considerarse
elementos de desarrollo que en conjunto, permiten llevar una vida mas libre, y al
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mismo tiempo, contribuir a incrementar la productividad, el crecimiento econémico
y las rentas individuales.

Bajo esta perspectiva, a continuacion se presentan algunas estrategias vy
recomendaciones de politica, que pueden contribuir a la aplicacion del desarrollo
en el sentido en el cual anteriormente se ha sefialado.

3.3 ESTRATEGIAS DEL DESARROLLO

Para que la Region Santandereana se constituya en un territorio organizado,
econdmicamente competitivo, con una identidad reconocida a nivel nacional, y con
una imagen corporativa que la haga atractiva para inversionistas tanto nacionales
como internacionales, es necesario que en el territorio se consolide un proyecto
regional concertado entre las distintas instituciones y sectores econdmicos,
orientado a la competitividad y al desarrollo sostenible de las actividades de la
region.

Para ello, es necesario definir el conjunto de estrategias a seguir, segun las
variables mas criticas sefnaladas en el escenario apuesta. Asi, si se tiene en
cuenta el proyecto de futuro deseado, y los lineamientos planteados en los planes
de desarrollo departamentales, se puede identificar tres retos estratégicos para los
proximos afos: el fortalecimiento institucional, la reestructuracion educativa y la
modernizacion del aparato productivo y comercial.

= FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

La practica de una adecuada administracion y el fortalecimiento de la capacidad
de gestiéon del desarrollo, se constituyen en factores claves para mejorar la
credibilidad y para convertir a la region en un territorio lider y guia en la
conduccion de las mas importantes iniciativas de interés regional. Para tal efecto,
las administraciones locales y demas instituciones, deberan convertirse en
organismos que haran uso del conocimiento, la experiencia y la sabiduria para
propiciar alianzas, fijar los derroteros del desarrollo y concretar proyectos.

El fortalecimiento institucional ha de lograrse, de un lado, mediante la
reorganizacion y modernizacion de la gestion no solo institucional, sino también
financiera de los municipios, a través de la capacitacion de los mismos
funcionarios publicos, la concertacion de los actores para la elaboraciéon de los
planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, y el saneamiento de las finanzas
de los gobiernos locales, promoviendo la cultura de pago por parte de los
contribuyentes y el manejo eficiente de los recursos; y de otro, consolidando un
plan de desarrollo regional concreto y posible, que involucre factores sociales,
politicos, econdmicos y culturales, tendientes a la ampliacion de las capacidades y
libertades de cada uno de sus ciudadanos.
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= REESTRUCTURACION EDUCATIVA REGIONAL

El mejoramiento del nivel cultural de los habitantes de la regién requiere de la
implementacién de un sistema educativo eficaz y adecuado para el nuevo orden
econdémico y para la consolidacion de las organizaciones, con capacidad de
integrar el conocimiento como factor de su competitividad y asi iniciar procesos
crecientes de desarrollo. Dicha reestructuracién puede llevarse a cabo si se
construye un proyecto o plan educativo regional que logre articular los demas
sectores y dinamice procesos de formacién integral en cada uno de los actores
que la conforman, lo cual puede alcanzarse si se crean espacios entre la
educacion y los procesos productivos, se unifiquen los objetivos del nivel basicoy
medio con el superior para la generacion de programas con énfasis en las
necesidades del sector econdémico de la region, y se incentive el uso de
tecnologias derivadas de la nueva revolucion en el conocimiento, lo cual se
traduzca en opciones mas eficientes de apropiacion.

Asi mismo, el fortalecimiento de la educacién superior constituye un factor
fundamental en dicho proceso, para lo cual se requiere un proyecto educativo que
sea el reflejo del producto que se quiere ofrecer en funcion de una coyuntura
econdmica tecnologica, social y de mercado, que responda a las necesidades de
la region.

La formacion de capital humano, es un factor decisivo dentro del nivel de
desarrollo de un territorio, puesto que no solo contribuye al incremento de la
productividad y el crecimiento econdmico; sino también, permite a los ciudadanos
ampliar, ademas de su nivel de renta, el conjunto de posibilidades que garantizan
una mejor calidad de vida.

= MODERNIZACION DEL SISTEMA PRODUCTIVO Y COMERCIAL

La idea de modernizar el aparato productivo consiste en crear e impulsar en la
region empresas generadoras de valor agregado como nucleos de desarrollo rural
y productivo; empresas eficientes con alta tecnologia de produccion vy
administracion, con estructura de producto, transformacion y comercializacion de
planeacion financiera, mercado y recursos. Para ello, la regién ha de plantearse
estrategias enfocadas hacia la tecnificacién y apoyo a las cadenas productivas de
bienes agricolas e industriales, proporcionar el acceso equitativo de los
productores a los recursos de produccidén y a los instrumentos de politica para
impulsar la produccion y mejorar la calidad de vida de la poblacién; y realizar un
analisis detallado para cada producto, a partir de las potencialidades del mercado
de forma que se identifique la demanda por segmentos de la poblacion y los
respectivos aspectos técnicos.

Dentro de estos aspectos, es importante el establecimiento de alianzas con los
principales actores para crear un sistema de seguimiento al area empresarial, de
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manera que se pueda medir en forma permanente la capacidad exportadora de la
region, y asi se logre una insercion ordenada de la economia local hacia la
plataforma internacional. El objetivo principal es consolidar la organizacion de los
sectores productivos y comerciales para que asuman el impulso a los procesos de
desarrollo integral de la region.

En este orden de ideas, queda claro, que el conjunto de estrategias planteadas
hasta el momento estan orientadas a fortalecer las areas de mayor relevancia
dentro de lo que se ha definido inicialmente como desarrollo. Si en los proximos
anos, la regién desea mejorar el desempeno de los indicadores del situado fiscal,
debe hacerlo mediante el fortalecimiento del aparato institucional, el mejoramiento
de la calidad de la educacion y el crecimiento econdmico. Soélo de esta manera
podra superarse el escenario tendencial en el cual se halla inmerso cada uno de
los departamentos; y en cambio, se podra abrir espacio a mejores futuros en
donde no soélo se alcance una leve mejoria de las finanzas, sino se logre un
eficiente saneamiento de las mismas. Sélo a partir de este momento, el desarrollo
econdémico y el bienestar social de la Region Nororiental dejaran de concebirse
como una situacion deseable, para convertirse en una realidad.
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Cuadro 18. Matriz de jerarquia — Zona de Conflicto

V1. Aplicabilidad | V2. Comportamiento | V3. Deficit 0 |V4. Generacion | V5. Resuitado V6. Inasistencia | V7. Indice | V8. Cobertura| V0. Cambio
Planeacion del PIB Superavit Total|de Enpleo Balanza Comercia | Escolar Pooreza | Educativa Dermogréficol
VA. Aplicabilidad de la Planeacion 1 4 3 1 3 5 4 6 3
\2. Comportarriento del PIB 025 1 5 7 020 6 6 4 5
V3. Déficit 6 Superavit Total 033 020 1 0.17 1 5 3 4 5
V4. Generacién de Empleo 050 0.14 6 1 033 4 3 1 6
\/5. Resitado Balarza Comercidl 0.33 5 0.50 3 1 3 0.33 4 5
V6. Inasistencia Escalar 020 0.17 020 025 0.33 1 7 1 3
V7. Indice Pobreza 025 0.17 0.33 0.33 3 0.14 1 4 0.3
V8. Cobertura Educativa 017 025 025 05 025 0.50 025 1 5
\®. Cambio Demogréfico 0.33 020 020 0.17 020 0.33 3 020 1
Suma por Colummas 3.37 11.13 16.48 1342 9.32 24.98 27.58 252 3.3
FUENTE: Calculos propios.
Cuadro 19. Resultados — Zona de Conflicto
indice de | Relacion de
Variables | Multiplicacién |Elevado ala 1/9 | Xi| Valor Xi| Yi| Valor Yi | A |Concertacién | Concertacion

A 12960 2.86 X1| 026 ([y1| 782 ]0.88 0.205 0.155

B 1260 2.21 X2| 0.20 |[Y2 6.93 2.24

C 3.3333333 1.14 X3| 010 ]Y3 2.05 1.71

D 10.2857143 1.30 X4 012 |vy4| 259 1.58

E 50 1.54 X5 0.14 |Y5| 3.1 1.31

F 0.0116667 0.61 X6| 0.06 |Y6| 0.73 1.39

G 0.0026455 0.52 X7 0.05 |[Y7 0.45 1.30

H 0.0008138 0.45 X8| 0.04 |Y8 0.34 1.04

| 8.88889E-05 0.35 X9| 0.03 [Y9 0.18 1.08

10.99 12.52

FUENTE: Calculos propios
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4. CONCLUSIONES

El estudio realizado anteriormente, permite concluir que el desarrollo debe
ser entendido como el proceso de expansion de la libertad individual, a
través de la cual, pueden ampliarse las capacidades para llevar el tipo de
vida que se valora. Para ello, se requiere que el Estado, las instituciones y
la sociedad, garanticen los medios, oportunidades y posibilidades
necesarias, en la busqueda del verdadero bienestar.

En este sentido, las mejoras en los aspectos sociales como el acceso a la
educacion, los servicios de salud y la asistencia alimentaria, dirigidas
especialmente a la poblacion menos favorecida; no sélo permiten llevar
una vida mas adecuada, sino ademas, contribuir a la productividad y al
crecimiento econémico. De ahi que se considere fundamental atender
estos dos aspectos, pues su progreso, conduce directamente al desarrollo
regional.

Por lo tanto, es importante que exista una concertacién de todos y cada
uno de los actores que con sus acciones participan en dicho proceso.
Debe existir un compromiso en el ambito econdmico, que garantice el
derecho a una renta basica; en el campo social, promover el acceso a
aquellos servicios que contribuyen significativamente al mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién; y en lo politico, apoyar la participacion
activa en el proceso de toma de decisiones, que permita alcanzar un
punto de equilibrio entre el compromiso social y el rigor financiero.

De otro lado, el andlisis socioecondmico de la region Nororiental durante
el periodo 1990-2002, mostré en el campo econdomico, la misma
tendencia que en el pais; una notable desaceleracion, debido a grandes
cambios tanto internos (caida del consumo de los hogares, la
incertidumbre politica sobre la actividad productiva, entre otros), como
externos (la crisis internacional, los términos de intercambio y las
condiciones y disponibilidad de recursos de crédito externo), a los cuales
estuvo expuesta la economia y la poblacién en general.

El periodo mas critico fue el primer quinquenio de la década del noventa,
debido a los resultados que presentd la economia ante la apertura
economica, pues el sector productivo no estaba lo suficientemente
preparado para entrar a competir en los mercados mundiales; esto sin
duda alguna, generd impactos negativos a nivel nacional y regional como
el cierre de varias empresas y el consecuente despido de mano de obra
que incremento los indices de desocupacion y afectd significativamente el
nivel de calidad de vida de los ciudadanos. Asi mismo, la inestabilidad de
los procesos socio-politicos y el desequilibrio en los beneficios a los
cuales los individuos tienen derecho, generaron un alto grado de conflicto
social en el pais, reflejados en los altos niveles de violencia registrados en
los ultimos afios.
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Como consecuencia de todas estas transformaciones, incluido el proceso
de descentralizacién adoptado a mediados de los ochenta, se generd una
profunda crisis fiscal en el pais y sus respectivas localidades. Los
recursos que debian ser transferidos a las regiones se incrementaron
considerablemente, ocasionando un aumento en el gasto publico, y con
ello, un crecimiento del déficit fiscal nacional. A su vez, este auge en las
transferencias generé mayor dependencia de los entes territoriales hacia
ellas, colocando en entre dicho el supuesto de autonomia en la
consecucion de recursos por parte de las instancias subnacionales y la
responsabilidad y control en el manejo de los mismos, con el cual se
establecio el proceso politico-administrativo; pues aunque estas rentas
son de caracter especifico, no han alcanzado a cubrir de manera eficiente
las necesidades mas urgentes de la poblacion.

Igualmente, puede decirse que la base tributaria de la region no es lo
suficiente sélida como para alcanzar a cubrir los crecientes gastos que
actualmente presenta, generandose como resultado, en el caso de
Santander, una situacién deficitaria durante toda la década del noventa,
distinta a la registrada en Norte de Santander, cuyo departamento mostro
un comportamiento mas favorable.

La similitud en el comportamiento socio-econdmico de los entes
descentralizados que conforman la regiéon nororiental, sumado a su
proximidad territorial, permite llevar a cabo un replanteamiento de las
politicas implementadas en todos los niveles, en donde a través de la
sinergia y la concertacion de esfuerzos, se fortalezca y se consolide el
desarrollo y el bienestar de su poblacién, haciéndola competitiva frente a
las demas instancias subnacionales.

Ahora bien, de acuerdo con el analisis del proceso de descentralizacion y
de planificacion llevado a cabo en Colombia y en las demas localidades,
se llevé a cabo una aproximacién prospectiva de las finanzas publicas de
la regidén, la cual permitid construir propuestas basandose en las
estructuras y las tendencias socio-econdmicas que se presentaron
durante el periodo analizado, para asi generar y gestar cambios
estratégicos que conduzcan a la satisfaccion de sus habitantes. Estos
resultados mostraron que el desarrollo de la region, esta condicionado por
factores tanto econdmicos como sociales. El primero limita el poder
adquisitivo de la poblacion y por ende, un conjunto de bienes y servicios
que conllevan al bienestar y al mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion; y el segundo, crea una restriccion de la libertad, y con ello, el
asentamiento de la contrariedad social en la medida en que los individuos
tienen menos oportunidad de lograr los resultados que les genera
bienestar.

Después de analizar las variables que influyen en el desarrollo econémico
y social de la region santandereana, de acuerdo al valor del Xi, obtenido
mediante el método de analisis estructural; se encontré que los Ingresos
por transferencias (0.39%), seguido de la calidad educativa de la
poblacion (0.20%), el progreso tecnoldgico (0.16%), y la variacién del IPC
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(0.10%), son las variables mas significativas dentro el progreso de la
region y sobre las cuales han de enfocarse los esfuerzos para impulsar el
desarrollo.

Asi mismo, el método de analisis de jerarquias aplicado a estos factores,
permite sehalar que el escenario apuesta para los departamentos de
Santander en los proximos afios, es lograr una leve mejoria en las
finanzas publicas, si se mantiene la tendencia que mostré el diagnéstico
acerca del comportamiento de las variables sometidas a estudio.

De acuerdo con esto, puede plantearse que el desarrollo socio-econdmico
de la regidn se fundamenta en la interdependencia de elementos sociales,
economicos y externos, pero asi mismo tal proceso, debe ir acompanado
de estrategias de planificacion como el fortalecimiento institucional, el
mejoramiento de la calidad de la educacion y la modernizacion del
aparato productivo y comercial; y de una participacion activa de las
instituciones, el Estado y la sociedad, de manera que conduzcan el
desempeno de cada uno de los indicadores sefialados, hacia un fin
determinado y asi alcanzar el objetivo comun de la poblacion.

102



BIBLIOGRAFIA

ARNSPERGER, Christian; VANN, Parjis Philippe. “Etica econémica y
social’. Teorias de la sociedad justa. Editorial Paidos. Espana. 2002. Pag.
19.

BECKER, Alejandro; CHICA, Carolina; CARDENAS, Miguel Eduardo.
“Ordenamiento Territorial”. GTZ. FESCOL. Grafivision Editores Ltda.
Bogota. 2003

BANCO DE LA REPUBLICA. Indicadores del sector publico no financiero
1987-1995. Volumen 5, Centro Regional Cucuta (Norte de Santander)-
parte Il.

-------- . Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Republica. Bogota,
1997. 15 p.

------- . Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Republica. Bogota,
Julio 1997. 24 p.

-------- . Informe de la Junta Directiva al Congreso de la Republica. Bogota,
marzo 2000. 62 p.

-------- . “Informe sobre inflacion”. 1999. Pag. 11y 13.

BARON, Juan David. MEISEL, Roca Adolfo. La Descentralizacién y las
Disparidades Economicas Regionales en Colombia en la Década de
1990. Cartagena. BANCO DE LA REPUBLICA. Centro de Estudios
Econdmicos Regionales. Julio de 2003. 4 p.

CABALLERO ARGAEZ, Carlos. Una nota sobre la evolucion, la estructura
de la deuda publica, y su implicacion en el sistema financiero colombiano.
Marzo de 2002.

CADENA, Héctor, JARAMILLO, Diego. “La participacion municipal del
impuesto a las ventas y los problemas de la descentralizacion fiscal”,
Economia Colombiana, Nos. 197-198.

CALDERON, Jorge Humberto. Manual para la clasificacién de estadisticas
de las finanzas publicas, Documento interno del Banco de la Republica,
1983.

CLAVIJO, Sergio. Deuda publica cierto y contingente: el caso de
Colombia. Borradores de economia. Banco de la Republica, Abril de 2002.

CAMARA DE COMERCIO DE BUCARAMANGA. Informe Econémico
1990. Bucaramanga, 1991. Departamento de Informacion Econdmica. P.
46.

103



-------- . “Informe econémico”. 1991. Pags. 4-6.
-------- . “Informe econémico”. 1996. Pag. 38.
-------- . “Informe econémico”. 1996. Pag. 74.

COLOMBIA. LEGIS. Régimen de Seguridad Social en Colombia, Editores
S.A., Bogota, Septiembre de 2000 Pag. 555.

CQMISION DE RACIONALIZACION DEL GASTO Y LAS FINANZAS
PUBLICAS. El saneamiento fiscal, un compromiso de la sociedad,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 6 volumenes, 1997.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA (CGR), “la gestion
publica y su impacto sobre la equidad”, la situacion de las finanzas del
Estado. 1994,1995.

———————— . La situacion de las fianzas del Estado y deuda publica 1998,
Bogota, 1999.

-------- , “Impacto de la ley 12 sobre las finanzas publicas”, Informe
financiero, Bogota, enero 1987.

———————— , “Transferencias intergubernamentales”, informe financiero, Julio,

-------- . Politica fiscal y equidad en Colombia. 1994.

Cooperaciéon Alemana al Desarrollo, GTZ; Departamento Nacional de
planeacién, DNP. “Informe de gestion departamental, departamento de
Santander”. Diciembre, 2003. Pag. 10.

CORDI GALAT, Angela. El tamario del Estado colombiano: indicadores y
tendencias 1976-1997. Archivos de economia. DNP, Junio de 1998.

CRUZ SANTOS, Abel. Finanzas publicas. Bogota, Ediciones Lerner,
1968.

DELGADO MARTINEZ, Briseida. Empleo del sector publico central en
Colombia 1987-1997. Archivos de economia. DNP, Noviembre de 1998.

“Descentralizacion Politica, Fiscal y Administrativa, después de la
constitucion de 1991. Organicemos mejor a Colombia”. Editorial
Presencia, 1996.pag. 15.

DNP, Mejor gestion del municipio: del plan de desarrollo al presupuesto y
de la ejecucion a la evaluacion, Santa Fe de Bogota, Octubre de 1995.

104



ECHEVERRY GARZON, Juan Carlos, PIRAQUIVE, Gabriel, SALAZAR,
Natalia, ANGULO, Maria Victoria, HERNANDEZ, Gustavo, NUMPAQUE,
Cielo Maria, FINBOIM, Israel, RODRIGUEZ, Carlos Jorge. El balance del
sector publico y la sostenibilidad fiscal en Colombia. Archivos de
economia. DNP, Junio de 1999.

El balance fiscal y el balance en la cuenta corriente en Colombia: canales
de transmisién y casualidad. Borradores de economia. Banco de la
Republica, Diciembre de 2000.

ESLAVA MEJIA, Marcela. Crisis y recuperacion de las finanzas publicas.
Lecciones de América Latina para el caso colombiano. Archivos de
economia. DNP, Julio de 1999.

Finanzas intergubernamentales en Colombia, Informe final de la mision
(Wiesner- Bird), DNP, Bogota, 1981.

FORERO PINEDA, Clemente. “Descentralizacion y participacion
ciudadana”. Centro de Investigaciones para el desarrollo. Facultad de
Ciencias Econdmicas. Universidad Nacional de Colombia. Santa Fé de
Bogota. 1997.

GODET, Michel. “De la anticipacion a la accién”. Manual de prospectiva y
estrategia. Ediciones Alfa omega, S.A. 1993, pag. 73.

GONZALEZ, Jorge Ivan. Politica fiscal en Colombia. Contraloria General
de la Republica, 1994.

IREGUI, Ana Maria, RAMOS, Jorge, SAAVEDRA, Luz Amparo. Analisis
de la descentralizacion fiscal en Colombia. Borradores de economia.
Banco de la Republica, Marzo de 2001.

KALMANOVITZ, Salomén. La politica fiscal colombiana en un contexto
historico. Borradores de economia. Banco de la Republica, Enero de
1999.

LOZANO, Ignacio. El déficit del sector publico y la politica fiscal en
Colombia, 1985-1996. Borradores de economia. Banco de la Republica,
Agosto de 1998.

MARTIN, Jose Maria. Introduccion a las finanzas publicas. Buenos Aires,
Desalma, 1987.

MIKLOS, Tomas; TELLO, Maria Helena. “Planeacion Prospectiva: Una
estrategia para el disefio del futuro”. Centro de Estudios Prospectivos de
la Fundacion Javier Barros Sierra AC. Noriega Editores, México, 1994.

MOJICA, Sastoque Francisco. “La prospectiva”. Técnicas para visualizar
el futuro. Fondo Editorial LEGIS. 1991, pag. 9.

105



MOJICA SASTOQUE, Michel. “La prospectiva”. Técnicas para visualizar
el futuro. Fondo Editorial LEGIS. 1991, pag. 35.

NUSSBAUM, Martha; SEN, Amartya. “La calidad de vida”. Fondo de
Cultura Econdmica. México. 1996. Pag. 54.

“Nuevo examen de desigualdad”. Capitulo 3. Pag. 53

NUMPAQUE, Cielo Maria, RODRIGUEZ CUESTAS, Ligia. Evolucién y
comportamiento del gasto publico en Colombia 1950-1994. Archivos de
economia. DNP, Mayo de 1996.

OLIVERA G, Mauricio, CASTRO Q, Manuel Fernando, SANCHEZ
TORRES, Fabio. Analisis de la evolucién y composicién del sector
publico. Archivos de economia. DNP, Septiembre de 1995.

OLIVERA G, Mauricio. Gobernabilidad y finanzas publicas en Colombia.
Archivos de economia. DNP, Noviembre de 1996.

ORTEGA, Juan Ricardo, PIRAQUIVE, Gabriel Amado, HERNANDEZ,
Gustavo Adolfo, SOTO LOSADA, Carolina, PRADA, Sergio Ivan,
RAMIREZ Juan Mauricio. Incidencia fiscal de los incentivos tributarios.
Archivos de economia. DNP, Noviembre de 2000.

PARRA OSORIO, Juan Carlos. Impacto de las transferencias
intergubernamentales en la distribucién interpersonal del ingreso en
Colombia. Archivos de economia. DNP, Marzo de 1996.

PATINO, Gonzalo y GARCIA, Reinaldo. “La planificacién analitica y los
métodos sistémicos de planificacion”. Revista Paisajes geograficos.
Organo de difusién cientifica, Centro de Panamericano de Estudios e
Investigaciones Geograficas. Afio XV, No. 31. Quito, Ecuador, 1995.

POSADA, Carlos Eduardo, ARANGO, Luis. ¢ Podremos sostener la deuda
publica? Borradores de economia. Banco de la Republica, Diciembre de
2000.

POSADA, Carlos Estaban, GOMEZ, Filman. Crecimiento econémico y
gasto publico: un modelo del caso colombiano. Borradores de economia.
Banco de la Republica, Septiembre de 2002.

POSADA, Carlos Estaban. ;Por qué ha crecido el gasto publico?
Borradores de economia. Banco de la Republica, Abril de 1996.

RAMOS, Jorge, RODRIGUEZ, Norberto. Déficit fiscal y tasas de interés

en Colombia. Borradores de economia. Banco de la Republica, Enero de
1995.

106



RAWLS, John. “Teoria de la justicia’. México, FCE, 1979. Pag. 20.

RESTREPO, Jorge Enrique, ZARATE, Juan Pablo, POSADA, Carlos
Esteban. El déficit publico: una perspectiva macroeconémica. Archivos de
economia. DNP, Noviembre de 1992.

SANCHEZ TORRES, Fabio José, PARRA, Clara Elena. Un modelo
Keynesiano para la economia colombiana. Archivos de economia. DNP,
Febrero de 1997.

SARMIENTO, Palacio Eduardo. Como Construir una Nueva Organizacién
Econdmica: La Inestabilidad Estructural del Modelo Neoliberal. Elementos
para un Estado Estratégico. Editorial Escuela Colombiana de Ingenieria
Bogotd, 2000. P. 47.

SEN, Amartya. “Desarrollo y libertad”. Ediciones Planeta, Bogota 1999.
Pag. 338

-------- . “¢Cual es el camino del desarrollo?”. Revista Comercio Exterior,
Vol. 35, num. 10. México, 1985, Pag. 945.

———————— . “La libertad individual como compromiso social’. Ediciones Abya-
Yala. 2000. Pag.36.

-------- . “Sobre conceptos y medidas de pobreza”. Revista de Comercio
Exterior. México, Vol. 42, No.4, 1992, pag. 310.

-------- , Desarrollo y libertad, Editorial Planta S.A., Barcelona (Espafia),
2000, p. 80-82.

Secretaria de Salud Departamental, “Situacion de Salud en Colombia,
indicadores basicos 2001

SILVA COLMENARES, “Descentralizacion y modernizacion del Estado’.
Coleccion de Ensayos. Universidad Autonoma de Colombia. pag. 101.

SOMERS, Harold H. Finanzas publicas e ingreso nacional. México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1949.

URRUTIA MONTOYA, Miguel Estrategia para cerrar la brecha fiscal.
Borradores de economia. Banco de la Republica, Noviembre de 2000.

VAN PARIJS, Fillipe. “Hacia una concepcioén de la justicia global social”.
Fundacién Confiar, 2002. Pag. 93-94.

VASQUEZ, Jaime, FERNANDEZ, Eduardo. “Descentralizacién: el punto
de vista fiscal’, en Economia colombiana, Serie Documentos, No 2,
Bogota, noviembre de 1983.

107



WEISNER DURAN, Eduardo. Transferencias, incentivos y la endogenidad
del gasto territorial. Seminario Internacional sobre Federalismo Fiscal —
Secretaria de Hacienda de México, CEPAL- ILPES- CAF, Cancun México.
18-20 de mayo de 2000., enero de 2002.

ZAPATA, Juan Gonzalo, ACOSTA, Olga Lucia, GONZALEZ, Adriana
Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia. Se consolidé
la sostenibilidad fiscal de los municipios colombianos durante los afos
noventa?, Borradores de economia. Banco de la Republica, noviembre de
2001.

ZARTA AVILA, Alvaro. El papel del gasto publico y su financiacién en la

coyuntura actual: algunas implicaciones complementarias. Archivos de
economia. DNP, diciembre de 1993.

108



ANEXOS

ANEXO 1. MOTRICIDAD DEPENDENCIA DIRECTA (INFLUENCIA DEBIL, MEDIANA
O FUERTE), DEL DESARROLLO ECONOMICO SOCIAL DE LA REGION

SANTANDEREANA.

VARIABLE Cédigo | Motricidad | % | Dependencia| %
1 |Comportamiento del Producto Interno Bruto PIB 19 6.1 12 3.8
2 |Variacion en el indice de Precios al Consumidor | VIPC 13 4.2 6 1.9
3 |Resultado en la Balanza Comercial BC 13 4.2 10 3.2
4 |Aplicabilidad de la Planeacion AP 22 7.1 23 7.4
5 |Generacién de Empleo GE 16 5.1 12 3.8
6 |Calidad en la Educacién CaE 12 3.8 5 1.6
7 |Cobertura Educativa CE 12 3.8 10 3.2
8 |Inasistencia Escolar IE 13 4.2 10 3.2
9 |Cobertura en Servicios de Salud CS 8 2.6 10 3.2
10|Calidad en el Sistema de Salud CaS 8 2.6 7 2.2
11|Inidce de Desarrollo Humano IDH 5 1.6 24 7.7
12|Vivienda Inadecuada VI 8 2.6 5 1.6
13|Vivienda sin Servicios Publicos VS 8 2.6 6 1.9
14 |Hacinamiento Critico HC 7 2.2 7 2.2
15|Dependencia Econdmica DE 9 2.9 9 2.9
16 |indice de Calidad de Vida ICV 6 1.9 25 8.0
17 |indices de Pobreza IP 12 3.8 25 8.0
18|Evolucion de los Ingresos Tributarios EIT 10 3.2 8 2.6
19|Ingresos No Tributarios InT 4 1.3 3 1.0
20 |Ingresos por Transferencias IT 12 3.8 5 1.6
21|Gastos de Funcionamiento GF 6 1.9 5 1.6
22 |Intereses de la Deuda ID 3 1.0 7 2.2
23 | Déficit o Superavit Total D6S 17 5.4 15 4.8
24 |Cambio Demografico CD 10 3.2 14 4.5
25|Globalizacion G 10 3.2 2 0.6
26 |Progreso Tecnoldgico PT 10 3.2 8 2.6
27 |Schoks Externos SE 4 1.3 2 0.6
28|Conflicto Armado CA 13 4.2 5 1.6
29|Estructura de los Hogares EH 7 2.2 14 4.5
30 |Reformas y Actos Legislativos RL 15 4.8 18 5.8

TOTAL 312 100.0 312 100.0

109




APENDICE

APENDICE 1. DISENO METODOLOGICO DEL ANALISIS
ESTRUCTURAL.

El analisis estructural es una técnica nacida directamente del estructural-
funcionalismo. El término “estructura”, es definido por Claude Levi-
Strauss como: “una realidad que es estudiada a modo de un sistema,
cuyos elementos guardan relaciones de interdependencia”, y sus
principales objetivos son: poner de relieve la estructura de las relaciones
entre las variables cualitativas, cuantificables o no, que caracterizan un
determinado sistema de estudio; y lograr una representacién exhaustiva
de dicho sistema, que permita reducir la complejidad del mismo a sus
variables esenciales.

Concretamente, el analisis estructural ofrece la posibilidad de describir un
sistema mediante el uso de matrices de entrada-salida de Leontiev, que
interconecta todos sus componentes. Cada elemento es percibido segun
las relaciones que tiene con los otros, lo cual permite visualizar la manera
como un elemento influye sobre los demas, detectando las variables
claves; es decir, aquellas que ejercen la mayor influencia sobre las
restantes. Para llegar a este punto deben cumplirse tres etapas previas:

= |dentificar las variables que conforman el problema.
Detectar la influencia que ejercen unas sobre otras.
= Y, finalmente, determinar cuales son las mas sobresalientes.

1. IDENTIFICACION DE LAS VARIABLES CLAVE.

La identificacidn de las variables clave se realiza teniendo en cuenta la
naturaleza del fenbmeno estudiado, y partiendo de la formulacion de
preguntas abiertas que conduzcan a la determinacion de las principales
causas o razones que han generado tal situacion.

Una vez identificados los factores que influyen en el desarrollo, se
reagrupan los datos para establecer la diferencia entre las variables
internas (aquellas que caracterizan el subsistema objeto de estudio), y las
externas (las cuales constituyen el contexto del estudio), y se definen con
claridad y precision.

2. DETERMINACION DE LA INFLUENCIA QUE EJERCEN UNAS
VARIABLES SOBRE OTRAS.

Para apreciar la manera como cada variable se relaciona con las
restantes, se establece el conjunto de influencias, que puede ser:
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e Directa: la variable A influye sobre la variable B, cuando cualquier
cambio de A modifica también a B.

¢ Indirecta: si la variable A influye sobre la variable B, y si B influye
sobre la variable C, se puede decir que A influye indirectamente
sobre C.

¢ Influencia real: cuando una variable influye sobre otra, directa o
indirectamente.

¢ Influencia potencial: cuando se piensa que cierta variable debe
influir sobre otra; es decir, situandose ya no en el nivel del ser, sino
en el debe ser.

Como la meta es obtener las diferentes relaciones que se dan entre las
variables, éstas se ordenan tanto por filas como por columnas en un
cuadro de doble entrada, denominado matriz de analisis estructural, de la
manera siguiente:

Vi V2 V3 V4 V5
V1
V2

V3
V4

V5

En seguida, se indica si cada una de las variables que estan ordenadas
en la columna influye sobre cada una de las que estan ordenadas en fila.
Es decir, si V1 influye sobre V2, sobre V3, sobre V4, y asi sucesivamente.

Luego, se precisa la influencia real y directa o la influencia potencial de
una variable sobre otra. La influencia potencial se indica con la letra P, y
la influencia real directa tiene las siguientes alternativas: F si la influencia
es fuerte, M si la influencia es mediana, y D si la influencia es débil. La
asignacion de letras para significar el tipo de influencia permite establecer
varios sistemas binarios de oposicion: A las influencias Fuertes,
Medianas, y Débiles, se le asigna el numero 1; y a la influencia nula y
potencial el numero 0.

El resultado es la matriz de analisis estructural. EI numero de variables
sobre las cuales influye cada una, o el porcentaje de influencia de cada
variable, se denominan indice de motricidad, porque indica la fuerza que
tiene cada una sobre las demas. La sumatoria de los 1 por columnas,
representan las veces en que cada variable es influida por las restantes,
es decir, las veces en que cada una depende de las restantes; estos
valores se denominan indice de dependencia, porque indican el grado o
porcentaje de subordinacién de cada variable con respecto a las otras.

Luego, se situa cada una de las variables en un plano cartesiano, con sus
respectivos porcentajes, y se analiza cada conjunto de factores ubicados
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en las cuatro zonas que dividen el plano; estas son: de poder, de
conflicto, de salida y de problemas auténomos. EI limite de cada sector,
es una medida indicativa y algo arbitraria que sirve de criterio, para
separar las zonas. Esta medida es un promedio (m) que varia en cada
ejercicio y se obtiene de la siguiente manera:

M= 100/n
3. DETERMINACION DE LAS VARIABLES MAS SOBRESALIENTES

Después de haber establecido una lista lo mas exhaustiva posible de los
aspectos que deben tenerse en cuenta, se procede a reducir la
complejidad del sistema, y a identificar las variables clave que habria que
analizar en seguida.

En este orden, las variables mas significativas se determinan de acuerdo
a los resultados obtenidos. Los factores pertenecientes a la zona de
poder y de conflicto, serdn denominados variables claves, puesto que son
ellos los que ejercen la mayor accion directa sobre el fenomeno estudiado
y al mismo tiempo, se caracterizan por ser las mas motrices y
dependientes.

La gran fortaleza de esta técnica es poder indicar la importancia que
tienen los diferentes factores que conforman un problema, desde el punto
de vista de su causalidad, lo cual permite determinar las variables claves
que lo estan afectando. La utilizacion de este método sirve como un
potente microscopio y observar como estan dispuestos los ejes y los
engranajes del problema y cuales son las piezas fundamentales que
determinan los movimientos de la maquina.
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APENDICE 2. DISENO’ METODOLOGICO DE LA MATRIZ DE
ANALISIS DE JERARQUIAS.

Entre la multivariada cantidad de métodos sistémicos de planeacion se
destaca el método de analisis de jerarquias. Con frecuencia en los
ejercicios de prospectiva se hace necesario entrar a priorizar, al tenor de
la participacion de los actores del desarrollo, el conjunto de variables que
permitan visualizar (incluso de las deducidas por el método de analisis
estructural), su papel en los escenarios exploratorios.

En si el Método de Analisis de Jerarquias (MAI), es un procedimiento de
analisis sistémico, que sirve para la presentacion jerarquica de los
elementos esenciales que constituyen un problema (Saaty, 1982). EI
meétodo consiste en la descomposicion de un problema en sus elementos
correspondientes mas sencillos, y en la continua elaboracion de
conceptos (a través de comparaciones pares). Se trata de obtener
resultados que puedan expresar el grado relativo (intensidad) de la
interrelacion de los elementos en una jerarquia. Estos conceptos se
expresan posteriormente en forma numérica. EI método incluye, ademas,
un procedimiento de sintesis de un conjunto de conceptos, obtencion de
criterios prioritarios y soluciones alternas que sirven como escenarios
exploratorios de futuro (Linstone, 1975).

APLICACION

La metodologia en esencia consiste en la aplicacion de analisis matricial
jerarquico, con base en los principios de identidad, descomposicion del
objetivo general propuesto en el plan, el establecimiento de unos criterios
o factores que realmente incidan en el objetivo y la formulacién de sintesis
de prioridades. Ellos deben reflejar la experiencia de los actores en la
participacion, formulacion y evaluacion de los fendmenos
socioeconoémicos y culturales del departamento, en este sentido, la
metodologia es un instrumento que la teoria ha puesto a disposicién de la
practica que por lo tanto no pretende rebasar el conocimiento empirico de
los actores.

La solucion del problema consiste en un proceso mediante el cual durante
varias etapas se establecen prioridades. En la primera etapa de
determinan los elementos mas importantes del problema; en la segunda
se trata de establecer el mejor procedimiento de verificacion de la
observacion, ensayo y calificacion de los elementos. La tercera etapa
consiste en la elaboracién de un método de toma de decisiones y de
calificacion de la calidad del mismo. Todo el proceso se somete a
correccion hasta que exista la plena seguridad que se abarcaron todas las
etapas del mismo adquiriendo un caracter sistémico.
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PRINCIPIO DE IDENTIDAD Y DESCOMPOSICION

Prevé, en su primera fase, la estructuracién de los problemas en forma de
jerarquias o redes. En su forma mas elemental la jerarquia se construye desde la
cima (objetivo general), partiendo desde la prospectiva administrativa, a través de
los distintos niveles (criterios), hasta un nivel inferior, que por lo general consiste
en comparar distintas alternativas. La jerarquia se considera completa si el
elemento de un nivel dado funciona como criterio para todos los elementos de los
niveles inferiores.

En un primer se encuentra el objetivo comun; en el segundo, se encuentran los
factores o criterios que especifican el objetivo; en el tercer nivel se hallan tres
alternativas distintas que deben ser comparados con respecto a los criterios del
segundo nivel.

PRINCIPIO DE DISCRIMACION Y CONCEPTOS COMPARATIVOS

Después de la representacion jerarquica del problema surge la siguiente pregunta:
¢ Como establecer la prioridad de los criterios y calificar cada una de las
alternativas segun los criterios especificos o entrar el mas importante de ellos?.

ESCALA DE IMPORTANCIA RELATIVA

En este tipo de eventos se ha demostrado que por lo general se hace un mismo
tipo de preguntas cuando dos objetos se comparan entre si: al comparar Ay B, se
pregunta ;Cual de ellos es mas importante y cual tiene mayor influencia?, ¢ Cual
de ellos es preferible?, y ¢ Cual es el mas probable?

Se forma de esta manera una matriz que se somete a las propiedades
algebraicas de la misma (simetricidad inversa entre otras).

VALORES EXPLICACION

1 Igual peso especifico

3 Relativa superioridad de una variable sobre otra

5 Mayor Importancia

7 Significativa Importancia

9 Indiscutible Importancia

2,4,6,8 Variables de concenso

1/2,1/3,1/14,1/5,1/6,1/7,1/8,1/9 | Magnitudes Inversas

MATRIZ DE NIVEL UNO: Teniendo como referente la escala de importancia
relativa se comienza a comparar el primer criterio ubicando en la parte superior
izquierda de la columna de la matriz, con el primer elemento de la fila, que siempre
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sera el mismo elemento comparado y cuyo valor sera por lo tanto de uno,
formandose una matriz de diagonal uno. Acto seguido, se compara este criterio
con el resto de los demas criterios de la fila, preguntandose siempre en cuanto es
mas importante el elemento de la columna con respecto al criterio de la fila,
respetando siempre esta forma de comparacién. Si el primer elemento es mas
importante que el segundo, entonces se utiliza un numero entero de los dos de la
escala. De esta forma se construye la matriz de analisis de jerarquias
correspondiente.

ANALISIS DE LA MATRIZ DE NIVEL 1

Una vez se obtiene la matriz, se analizan cada uno de los criterios establecidos, y

se expresan las distintas valoraciones subjetivas, estableciendo una sintesis de
prioridades, en la cual se intenta expresar el significado de todos los numeros
obtenidos y como ellos pueden ayudar a elegir entre un conjunto de alternativas.

SINTESIS DE PRIORIDADES

En primera instancia se multiplican los elementos de cada fila y se saca una raiz
de grado n (cantidad de elementos de la fila). La columna de coeficientes que se
obtiene por cada fila se divide por separado con la sumatoria total de estos
coeficientes, obteniendo una especie de promedio aritmético. Si se multiplica y se
saca la raiz de n grado, entonces la calificacion del primer componente del
principal vector se obtiene de esta fila.

Componente del vector de la primera fila:

w1 w1 w1 W1

R R JE— — =a
w1 w2 W3 w4

Componente del vector propio de la segunda fila:

w2 w2 w2 w2

*_*_:b

W1 w2 W3 w4

Normalizar el resultado para obtener la calificacion del vector de prioridades > =
atb+c+d... a/2=X1; b/Z=X2; ...

Cuando la matriz tiene esta forma en realidad X1, X2, X3,..., no es mas que
W1, W2, W3,.. De la relacion Wi/Wj determinamos cada componente. Es
necesario anadir que la matriz de conceptos (opiniones) no hay relaciones de
tipo Wi/Wj, solamente se tienen numeros enteros o magnitudes inversas de la
escala. En este caso, se afirma que la matriz no esta concertada.
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W1/W1 W1/ W2 W1/W3 X1 Y1
W2/W1 W2/W2 W2/W3 | * X2 =1Y2

W3/W1 W3/W2 W3/W3 X3 Y3

El problema algebraico de concertacion consiste en la solucion de una ecuacién
tipo Aw=nw, A= (Wi/Wj), el problema general de juicios inversamente
simétricos consiste en la solucion de la ecuacion:

A*W*=AmaxW; A*aij, donde Amax es el resultado mas alto de la matriz de
conceptos A.

Acto seguido se “normaliza” el resultado con el propdsito de obtener un vector
de prioridades. En un comienzo se suma cada columna de juicios, después la
suma de la primera columna se multiplica por la magnitud del primer
componente del vector normalizado de prioridades; la suma de la segunda
columna por el segundo componente y, asi sucesivamente, la suma asi
obtenida nos da Amax.

Posteriormente, se calcula un indice de concertacion que nos da informacion
acerca del grado de obstruccion cardinal y transitiva de la concertacion. Para el
indice de concertacion se tiene:

Icon=(Amax-n)/(n-1), donde n — numero de elementos comparados.

Para una matriz inversamente simétrica siempre se cumple la siguiente

condicion: A>n. Acto seguido, se compara esta magnitud con aquella se
obtendria de una eleccion casual de juicios cualitativos de una escala 1/9, 1/8,
1/7...1,2,..9.

A continuacién se presentan “medidas” de concertacion para matrices de
diferente nivel:

MEDIDADELAMATRIZ | 1 | 2 | 3 | 4 |56 ] 7 | 8] 9]10
CONCERTACION CASUAL| 0 | 0 [058] 09 |1.1]1.2]1.32|141]1.45] 1.49

Si dividimos el indice de concertacion sobre el numero que corresponde a la
concertacion casual de la matriz del mismo orden que la obtenida en la fase de
comparaciones pares se obtendra un nuevo indice denominado Relaciéon de
Concertacién. Esta magnitud debera ser de un 10% o menos para ser
permisible y, en ningun caso superior al 20%. Si la relacion de concertacion
sale de estos limites, entonces los expertos deben probar de nuevo los juicios
establecidos.
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