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RESUMEN

TITULO: Analisis socioecondémico del municipio de Puerto Wilches: Una aproximacién al desarrollo
econdmico Local

AUTOR: Lucy Victoria Ojeda”

PALABRAS CLAVES: Desarrollo econémico local, agroindustria de la palma, descentralizacion,
finanzas territoriales.

CONTENIDO: El documento se divide en tres secciones. Con respecto al primer apartado, al
revisar las teorias de crecimiento y desarrollo econémico, se concluye que las concepciones
microeconomicas de éstas, sumado al impulso de los modelos de descentralizacion impulsados por
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, constituyeron las bases para las teorias de
desarrollo econdémico local, las cuales tiene en cuenta las disparidades de los territorios, las
ventajas competitivas y fomentan la colaboracion entre actores publicos y privados con el objetivo
de dinamizar la actividad econdmica en las unidades locales. En la segunda seccién se hace una
aproximacion al papel que desempefia el contexto nacional en la dinamica local; se encontré que
bajo un panorama en el que el pais se encuentra en un proceso de descentralizacion, la
internacionalizacion y la globalizacion son las nuevas banderas del desarrollo y los problemas de
violencia y corrupcion permean también las instituciones locales; los municipios y departamentos
son llamados a distribuir recursos cada vez menores, encontrando dificultades para que esta labor
repercuta en la calidad de vida de la poblacion. En el tercer capitulo se evidencian los problemas
que tiene el municipio de Puerto Wilches en cuanto a hogares con necesidades bésicas
insatisfechas, violencia y desplazamiento forzado, precarizacion laboral e inseguridad alimentaria,
producto de la actividad productiva del cultivo de la palma de aceite, entre otras dificultades, que
tienen efectos negativos sobre el bienestar de la poblacion; todo ello a pesar de los beneficios
econdmicos que se extraen de la actividad.

:f’royecto de Grado
Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administracion. Director: Msc. Freddy
Ruiz Herrera
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SUMMARY

TITLE: Socio-economic analysis of the municipality of Puerto Wilches: An approach to local
economic development

AUTHOR: Lucy Victoria Ojeda**

KEYWORDS: Local economic development, palm agroindustry, decentralization, territorial
finances.

CONTENT: The paper is divided into three sections. Regarding the first paragraph, when
reviewing the theories of economic growth and development, it is concluded that these
microeconomic concepts, coupled with the momentum of decentralization models driven by the
International Monetary Fund and World Bank, formed the basis for the theories of local economic
development, which take into account the disparities in the territories, the competitive
advantages and promote collaboration between public and private actors in order to boost
economic activity in the local units. The second section provides an approach to the role of
national context on local dynamics, it was found that under a scenario in which the country isin a
process of decentralization, internationalization and globalization are the new flags of
development and the problems of violence and corruption also permeate local institutions;
municipalities and departments are called to distribute dwindling resources, finding difficulties to
make this work to affect the quality of life of the population. The third chapter highlights the
problems that the municipality of Puerto Wilches have regarding households with unsatisfied basic
needs, violence and forced displacement, job insecurity and food insecurity, due to the productive
oil palm cropping activities, among other difficulties, that have negative effects on the wellbeing of
the population; all of this, despite the economic benefits extracted from the activity.

i*Grade Project
Faculty of Human Sciences. School of Economy and Administration. Director: Msc. Freddy Ruiz
Herrera
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INTRODUCCION

En el contexto actual, en donde las unidades locales ya no son sélo una zona en
la que se divide el territorio nacional para aliviar el peso del Estado, sino que se
erigen como el espacio en donde se definen las estrategias para incrementar la
utilizacion de los recursos potenciales de desarrollo econémico; es de vital
importancia llevar a cabo diagnosticos de estos entes territoriales con el fin de

dinamizar el crecimiento econémico y mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

Estos estudios deben no solo establecerse a la luz de hechos netamente
relacionados con las potencialidades econdémicas de las actividades productivas
dentro del territorio, sino que es imprescindible generar un andlisis transversal que
centre nuestra atencion en los agentes econdmicos, los posibles factores internos
y externos que incidan sobre sus decisiones econdmicas Yy el rol que desempefian

en la sociedad.

Por ello, el presente escrito se construye como requisito para optar por el titulo de
economista de la Universidad Industrial de Santander, teniendo como objetivo
general el elaborar un andlisis socioeconémico para el municipio de Puerto
Wilches, en dénde se tenga en cuenta la dinamica de la poblacion dentro del

contexto productivo agroindustrial de la Palma de Aceite.

Este documento inicia planteando el disefio metodolégico con el cual fue
concebido; seguido de una aproximacion tedrica de la evolucion de las teorias de
desarrollo, en donde se hace una breve revision de los conceptos y discusiones
que llevaron a configurar la teoria de desarrollo como la conocemos; luego se
presentan las caracteristicas, factores internos y externos y posibles implicaciones
gue ha tenido el proceso de descentralizacion en Colombia, para posteriormente

ahondar en el estudio socieconémico del municipio de Puerto Wilches; después se

12



establecen las conclusiones, y se finaliza con la bibliografia utilizada en el

proyecto.

1. ASPECTOS METODOLOGICOS

1.1 Definicion del Problema

La evolucion de las teorias de crecimiento econémico y desarrollo, ha permitido la
inclusion de ideas como: la disparidad en las caracteristicas de los territorios, la
implementacion de politicas descentralizadoras y la necesidad de impulsar el
desarrollo a la par del crecimiento econémico, dentro de los andlisis que buscan

obtener un mayor bienestar para la sociedad.

Es por lo anterior que se hace necesaria la identificacibn econémica y social del
municipio de Puerto Wilches, a la luz de sus caracteristicas econo6micamente
productivas, condiciones laborales y demas factores que incidan en la calidad de
vida de sus habitantes, entendiendo las dificultades y fortalezas del municipio
frente a las l6gicas externas e internas que afectan el territorio. Todo ello como
una accion estratégica a la hora de planear las acciones propicias a realizar para

elevar el bienestar de la poblacion.

1.2 Objetivos
Objetivo General
Caracterizar las condiciones econémicas y sociales del municipio de Puerto

Wilches, Santander.
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Objetivos Especificos

1. Plantear la discusion de desarrollo econdémico territorial desde una mirada local

2. Aproximarse al analisis del papel nacional en la dinAmica econémica local en
Colombia

3. Establecer tendencias y desafios del municipio de Puerto Wilches

2. EVOLUCION DE LAS TEORIAS DE DESARROLLO ECONOMICO

En esta seccion se presentaran las teorias que sustentan la pertinencia de la
implementacion de los analisis socioecondmicos dentro de las areas locales con
miras a mejorar la calidad de vida de sus habitantes. En primera instancia se
abordaran los temas de crecimiento econémico estatico y dindmico (hasta el
modelo de crecimiento enddgeno), seguidos por la descripcion de las teorias
tradicionales y modernas de desarrollo econémico, con el fin de sentar las bases
para lo que dio origen a las teorias del desarrollo econémico local, las cuales
configuraron a la descentralizacion como una de las herramientas primordiales.
Posteriormente, se esbozaran las principales teorias de desarrollo local,
enfatizando en la necesidad de participacion de todos los agentes econémicos
coexistentes en el territorio y en la pertinencia de una politica de competitividad

estratégica.

2.1 Crecimiento econdémico: Aspectos generales

El crecimiento econémico es, en su definicibn mas basica, el cambio cuantitativo o
expansion de la economia de un pais, que puede ser medido como el aumento
porcentual del producto interno bruto (PIB) o el producto nacional bruto (PNB) en

un afo.}

! Soubbotina, T. P., & Sherman, K. A. (2000). Méas alla del crecimiento econémico. Introduccion al
desarrollo sustentable. Washington, D. C.: Banco Mundial. Glosario
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La teoria economica aborda el estudio del crecimiento identificando los factores
que intervienen en su dinamica y las politicas que deben impulsarlo, tales
investigaciones datan desde el mismo tiempo en que se penso6 por primera vez la
economia como ciencia. Es asi como los clasicos ya daban luces en cuanto a
conceptos fundamentales como el de rendimientos decrecientes y su relacion con
la acumulacion de capital fisico o humano, la relacion entre el progreso
tecnolégico y la especializacion del trabajo, y el enfoque competitivo como

instrumento de andlisis de equilibrio dindmico.

Un precedente importante a la teoria del crecimiento econémico dinamico, data de

1927 cuando el profesor de economia Paul Douglas construyo junto al matematico

Charles Cobb una funcién de produccion en la que se generaban participaciones

constantes de los factores si éstos ganaban siempre su producto marginal. Esta

explicacion de la produccion de bienes y servicios tiene las siguientes
propiedades:?

e La funcion tiene rendimientos constantes a escala, es decir, si el capital y el
trabajo se incrementan en la misma proporcion, la produccion también
aumenta en esa proporcion.

e Un aumento de la cantidad de capital eleva el Producto Marginal del Trabajo
(PML) y reduce el Producto Marginal del Capital (PMK), asi como un aumento
en la cantidad de trabajo reduce el PML y aumenta el PMK; a su vez, un
avance tecnoldgico que aumente la productividad de la tecnologia (A), elevaria
el producto marginal de ambos factores proporcionalmente.

e Si los factores obtienen sus productos marginales, el parametro que mide la
participacion del capital en la renta (a) indica, precisamente, qué parte de la

renta percibe el trabajo y cual percibe el capital.

> Una descripcion mas detallada de las propiedades de la funciéon puede encontrarse en Mankiw,
(2006), pags. 115-118
15



Sin embargo, la anterior aproximacion solo permitia describir la produccion de una
economia y la distribucion de ésta en un determinado momento del tiempo. Es
hasta 1956 cuando aparece el trabajo de Solow-Swan, el cual revoluciona la teoria
neoclasica, sentando las bases metodolégicas que guiaran la nueva forma

analitica de abordar el crecimiento econémico a largo plazo.

La funcion de produccion empleada por Solow, relaciona el producto con los
insumos factoriales, el stock de bienes de capital fisicos acumulados y el trabajo,
todos los cuales presentan rendimientos decrecientes. El modelo de crecimiento
muestra que a largo plazo la tasa de ahorro de una economia determina las
dimensiones de su stock de capital y, por ende, su nivel de produccion. No
obstante, el ahorro no puede generar por si solo un persistente crecimiento
econdémico, ya que el crecimiento generado por éste se detiene en el momento en

gue se alcanza un nuevo estado estacionario.

Ahora bien, en el estado estacionario del modelo de crecimiento de Solow es
Unicamente la tasa exdgena de progreso tecnolégico la que determina la tasa de
crecimiento de la renta per capita. La anterior afirmacion se sustenta en la idea de
que la eficiencia del trabajo se aumenta a medida que crece el progreso
tecnolégico pues, aunque este Ultimo no hace que aumente el numero de

trabajadores reales, si aumenta el nimero de trabajadores efectivos.®

A pesar de los aportes de este modelo, Paul Romer evidenci6 algunas limitantes
en cuanto al supuesto de que se le considere a la tasa de crecimiento como
exégena e independiente del comportamiento de los agentes (inversion,
conocimiento, ahorro) y del sistema tributario, ademas de la restriccion de que ya
alcanzado el estado estacionario, una politica que favorezca al ahorro no tendra

efecto sobre la tasa de crecimiento a largo plazo de la economia.

® Ibid. Pp. 330-334
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Del mismo modo, en base al supuesto de produccion agregada al estilo Cobb-
Douglas en la que el trabajo y capital fisico tienen rendimientos constantes a
escala y, por consiguiente, rendimientos decrecientes en capital, el modelo de
crecimiento de Solow genera que una reduccion del incentivo a ahorrar en
ausencia de progreso tecnoldgico, lleva a que el ritmo de crecimiento descienda

gradualmente.

Entonces, bajo un escenario en el que las preferencias de los agentes sean
iguales en cada pais y que, a su vez, tengan la misma tasa de crecimiento
demografico en términos per cépita, a lo largo del tiempo se llegaria a un estadio
en el que los paises pobres alcanzaran a los paises ricos, lo cual no ha sido
posible constatar empiricamente sino, por el contrario, 1o que se ha observado es
la agudizacion de las diferencias de las rentas per capita entre paises de mayor y

los de menor renta.

Es asi como surge la teoria de crecimiento enddgeno, que rechaza el supuesto del
modelo de Solow de que el cambio tecnoldgico es exdégeno. En cambio, propone
la incorporacién explicita al modelo a través de otros factores reproducibles (como
es el caso del capital humano) o bien, de la generacion de nuevas tecnologias,
gue podrian aparecer como subproducto de la actividad econémica o como fruto
de una actividad de Investigacion y Desarrollo (I+D) guiada por incentivos

econdmicos individuales.

2.2 Desarrollo: la perspectiva econdmica

Paralelo a las teorias de crecimiento, en 1830 Schumpeter impulsa el tema del
desarrollo econémico basado en las ideas de Marx, Walras y el soci6logo Max
Weber. De Marx tomo el postulado de que los procesos econémicos son organicos
y que el cambio surge desde dentro del sistema (proceso enddégeno); compartio

17



con Walras la importancia que le atribuia al empresario, otorgandole dinamismo a
la figura pasiva del sistema de equilibrio general dentro del progreso econdémico, y
amplio la concepcion de Weber en cuanto a que el dominio de las élites en una
democracia es inevitable, introduciendo el postulado de que la democracia es solo

una fuente de legitimidad para la élite gobernante.*

Schumpeter argumenta que los factores de produccion (tierra, capital y trabajo)
generan un cambio gradual en la dinamica economica y no producen
transformaciones socio-culturales importantes, siendo su Unica manifestacion el
impacto cuantitativo; por lo tanto, el autor los agrupa dentro de los “componentes
del crecimiento econémico” y lo contrasta, a su vez, con los cambios tecnoldgicos
y sociales (tecnologia, innovacion y ambiente socio-cultural) a los que llama “las
fuerzas del desenvolvimiento econdmico”, las cuales ejercen un impacto mas

cualitativo, decisivo y dinamico.”

De igual forma, otro aporte primordial a tener en cuenta es la distincién que hace
este autor sobre la innovacion tecnolégica como la fuerza fundamental que mueve
la produccion capitalista. Esta innovacion debe ser radical, capaz de provocar
cambios, revolucionar y producir transformaciones decisivas en la sociedad y en la

economia; destruyendo lo antiguo y creando elementos nuevos.

Segun Tello (2006), Schumpeter y los desarrollos posteriores a su teoria (Lewis,
Rostow, Mynth y otros), forjaron lo que hoy se conoce como la teoria de desarrollo
econdémico tradicional, en la que se conceptualiza al desarrollo econémico como
“el proceso mediante el cual la economia pasa de una situacion inicial llamada de
‘subdesarrollo’ (o ‘trampa de equilibrio de nivel bajo de ingreso’) a otra situacion de

desarrollo (y de ‘equilibrio’) con crecimiento sostenido, mayores niveles de ingreso

* Montoya Suérez, O. (2004). Schumpeter, innovaciéon y determinismo tecnoldgico. Scientia et
Technica Afio X, No 25, 209-213. P. 209
® Ibid. Pag. 210
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por habitante y con plena utilizacidon de los recursos humanos. En la situacion de
desarrollo, la economia en su totalidad funciona como una economia capitalista

sin distorsiones sustantivas en los mercados y sectores”.®

Los paises centrales impulsaron un modelo de crecimiento de corte keynesiano
que se concentr6 en expandir la demanda agregada’ y configurar su sistema de
produccion basado en la gran empresa industrial, las economias de escala
internas a la empresa, la organizacion taylorista del trabajo® y la concentracién de
las actividades en torno a grandes ciudades o nucleos urbanos, como bases de la

politica publica.

Entonces, se llevdé a cabo una politica de incentivo de consumo de las masas,
logrando establecer un pacto social implicito entre gobiernos, empresarios y
trabajadores en donde se regulaban las alzas salariales segun el ritmo de
crecimiento de la productividad, lo que posibilitaba gran estabilidad en el empleo;
ademas de que se impulsaron los sectores y ramas motrices con amplia utilizacion
de petroleo, gracias a la disponibilidad de este factor en cantidades abundantes y

a su bajo precio.

Sin embargo, el modelo decay6 en estos paises por distintas causas. Entre los
factores mas importantes, Alburquerque (2004) sefiala:®
e Cambio de rumbo en la trayectoria del progreso tecnoldgico: formas

productivas mas flexibles (oferta productiva diferenciada y fragmentada,

® Tello, M. D. (Julio de 2006). Teorias del desarrollo econémico local y la teoria y practica del
proceso de descentralizacion en los paises en desarrollo. Pert. P. 16

’ Definida por Mankiw (2006) como la relacién entre cantidad demandada de produccion y el nivel
agregado de precios. Su curva indica la cantidad de bienes y servicios que quiere comprar la gente
a cada nivel de precios.

®El método consistia en que, por medio de cronémetros, se establecia el tiempo necesario para
realizar cada tarea especifica y asi eliminar los movimientos inutiles. La aplicacion de esta idea
provocO costos de produccion mas bajos debido a la reduccidon de los salarios que sélo
incrementaban en la medida que aumentara la produccién.

° Alburquerque, F. (2004). El Enfoque del Desarrollo Econémico Local. Buenos Aires: OIT. P. 4
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compromiso respecto a la calidad de los productos y técnica y gestion de
empresas mas eficientes en el sentido de conexion de procesos e informatica)

e Mayor internacionalizacion y apertura externa de las economias

¢ Intensificacion de la presion sindical en favor de mejores salarios

e Quiebra del sistema monetario internacional disefiado en Bretton Woods y la
dislocacion del sistema de tipos de cambio fijos

Sumado a lo anterior, los autores seguidores de la teoria tradicional, proponen que
una de las formas para alcanzar el desarrollo de los sectores econdémicos para los
paises de menor desarrollo, especialmente en América Latina, se logra mediante
el “crecimiento no balanceado” donde el auge de los denominados “sectores
lideres” jalonen al resto de la economia. Fue, pues, la exportacion, el sector en el
que se concentré la mayor atencién de los desarrollistas, arrojando posteriores
teorias como la del modelo de sustitucién por importaciones (ISl), que llevé a cabo
una politica industrial activa, otorgando subsidios y redireccionando la produccion
en base a productos sustitutos, asi como imponiendo barreras al libre comercio y

preservando un tipo de cambio elevado.

Contrario a lo que se esperaba, el modelo descrito anteriormente generdé bajas
tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) per capita, altas tasas de
inflacion (incluso llegando a niveles hiperinflacionarios) y desequilibrios
permanentes en las cuentas béasicas de las economias, al tiempo en que se
incrementaron las desigualdades en los ingresos de la poblacién en situacion de
pobreza; lo cual prepar6 el camino para el resurgimiento del pensamiento
neoliberal donde el principio promulgado es el de un mercado libre de

distorsiones.*®

1% Tello, M. D. (Julio de 2006). Teorias del desarrollo econdmico local y la teoria y practica del
proceso de descentralizacion en los paises en desarrollo. Pert. P. 23
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Asi el panorama, la literatura econdémica se dividié en la ya mencionada teoria de
crecimiento enddgeno y las teorias modernas del desarrollo econdémico. Estas
altimas explican la disparidad de los paises en las rentas del PIB real por habitante
mediante la idea de que, a diferencia de las teorias tradicionales de desarrollo en
las que pensaba este estado como “temporal” con miras a alcanzar una situacion
de equilibrio “eficiente”, en las nuevas teorias se le considera una situacion de
equilibrio ineficiente (trampa de equilibrio), al tiempo en el que se indica que los
cambios en los fundamentos no necesariamente culminaran en un mejor

escenario.

Vasquez Barquero considera que en la teoria del desarrollo endégeno, “la
acumulacion de capital y el progreso tecnoldgico son, sin duda, factores clave en
el crecimiento econémico. Propone que el desarrollo econémico se produce como
consecuencia de los procesos que determinan la acumulacion de capital, como
son la creacion y difusibn de las innovaciones en el sistema productivo, la
organizaciéon flexible de la produccion, la generacion de economias de
aglomeracion y de diversidad en las ciudades y el desarrollo de las instituciones.
Pero, ademas, identifica una senda de desarrollo autosostenido, de caracter
enddgeno, al argumentar que los factores, que contribuyen al proceso de
acumulacion de capital, generan economias, externas e internas, de escala,
reducen los costes generales y los costes de transaccion y favorecen las

economias de diversidad.”*

Entre los enfoques de la nueva teoria del desarrollo, se destaca aqui el descrito
por Stiglitz-Hoff (2001), el cual propone una orientacion organizacional dividiendo
el desarrollo en tres areas de investigacion interrelacionadas, diferenciadas segun
sus instituciones, organizacion y procesos productivos llevados a cabo, los cuéles

generan multiples equilibrios. Ademas, se incluyen los criterios de eficiencia,

" vasquez Barquero, A. (2002). Desarrollo endégeno. En Endogenous Development. P. 8
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equidad, contratos de las agencias y arreglos institucionales a la hora de constatar

la eficiencia en la asignacién de los recursos derivados del mercado. *?

Ahora bien, Boisier (2005) indica que: “el desarrollo es un fendbmeno dependiente
de la trayectoria e histéricamente evolutivo y que, como tal, se inicia siempre en un
lugar (o en varios, pero nunca en todos), siempre como un proceso esencialmente
endodgeno (aunque su base material puede ser considerablemente exdgena),
siempre descentralizado, y siempre con una dindmica de tipo capilar “de abajo
hacia arriba y hacia los lados”, que terminara por producir, en funcion de la
dialéctica territorio/funcion propia de la modernidad, una geografia del desarrollo,
rara vez uniforme, comunmente con la forma de archipiélago o, en el extremo, con

la forma de la dicotomia centro/periferia.”*?

De esta forma, se puede anotar que tanto las teorias de crecimiento estatico y
dindmico, como las tradicionales teorias de desarrollo no incluyen dentro de su
analisis los componentes heterogéneos, las diferencias en los factores
econdémicos, geogréficos, demogréaficos, sociales ni de interrelacion de los agentes
econdémicos de las unidades locales especificas al interior de un pais. No
obstante, el enfoque microecondmico de las nuevas teorias de desarrollo y
crecimiento enddgeno constituyen la base para un nuevo enfoque: el del

Desarrollo Econémico Local (DEL). **

2 Ibid. Pag. 30

¥ Boisier, S. (2005). ¢Hay espacio para el desarrollo local en la globalizacion? Revista de la
CEPAL Vol. 86 , 47-62. P. 51

 Tello, M. D. (Julio de 2006). Teorias del desarrollo econémico local y la teoria y practica del
proceso de descentralizacion en los paises en desarrollo. Pert. P. 36
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2.3 Lateoriade la descentralizacién

Antes de hablar de desarrollo econémico local, necesariamente se debe hacer una
revision del tema de descentralizacion; debido a que ésta se erige como una
herramienta poderosa en el proceso de generacion del desarrollo en la medida en
que sirve de canalizador eficientemente de las necesidades de caracter publico de
las areas locales y apoyo de las acciones realizadas por los agentes implicados en
el proceso, ademas de que facilita la identificacibn de los recursos locales
existentes y la concertacidon estratégica entre los diferentes actores sociales en el
territorio, dotandolos de infraestructura y oferta de servicios especializados

apropiada.

Sentada la anterior apreciacion, se procede a conceptualizar la descentralizacion
como el “proceso de transferencia de competencias y recursos desde la
administracion nacional o central de un determinado Estado hacia las

administraciones subnacionales: estatales y municipales”.'

Alburquerque (2004) indica que una mayor difusién del crecimiento econémico y la
generacion de empleo productivo depende de las iniciativas de caracter productivo
y empresarial que el proceso de descentralizaciéon pueda facilitar, asi como del
conocimiento superior de las limitaciones y oportunidades concretas del
medioambiente local. Por lo tanto, la entrega de competencias reales y distribucion
del poder constituyen un requisito crucial para dotar a los territorios del maximo de
autonomia vy libertad, posibilitando el incremento de la cohesion y capacidad de
funcionamiento auténomo de la economia y sociedad locales, volviéndolas menos

vulnerables y subordinadas.*®

% Jimenez Trejo, L. A. (2007). Gasto publico y desarrollo humano en los municipios de Veracruz,
1995-2004, los casos de Cdérdoba y Orizaba. México: Instituto de investigaciones Dr. José Maria
Luis Mora. P. 32

'® Alburquerque, F. (2004). El Enfoque del Desarrollo Econémico Local. Buenos Aires: OIT. Pp. 16-
20
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La descentralizacion hace parte de las politicas promovidas por organismos
internacionales como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) después de la crisis de deuda de los afios ochenta, en donde se efectud un
programa de reestructuracion dirigido a establecer una posicion de equilibrio en la
balanza de pagos y reducir la inflacion, con miras a lograr una alta tasa de

crecimiento y aumentar el consumo per capita.

Ampliando el trato que se les ha venido otorgando a la descentralizacion, siendo
visualizada en principio como un medio para disminuir el peso del Estado y
posteriormente, limitdndose al intento de mejorar la cualificacion de los
responsables gubernamentales con el fin de lograr una adecuada gestion de los
recursos financieros transferidos; la descentralizacién redefine a los gestores
publicos como animadores de iniciativas concertadas localmente para incrementar

la utilizacion de los recursos potenciales de desarrollo econémico.

La descentralizacién aborda cuatro aspectos:*’

1. Econdmico: Se basa en las teorias de Oates (1993) y Tiebout (1956. El primer
autor indica que dada la disparidad de preferencias en las diferentes areas y
ante la ausencia de externalidades, los gobiernos locales o descentralizados
son mas eficientes en la provision de bienes y servicios publicos. Por su parte,
el segundo autor plantea que bajo perfecta movilidad de los consumidores
entre areas geogréaficas y un determinado conjunto de instrumentos que
determinan los ingresos y gastos de los bienes y servicios publicos locales, los
consumidores pueden determinar el numero O6ptimo de agencias

descentralizadas que provean dichos bienes de la manera mas eficiente.

7 Jimenez Trejo, L. A. (2007). Gasto publico y desarrollo humano en los municipios de Veracruz,
1995-2004, los casos de Cdrdoba y Orizaba. México: Instituto de investigaciones Dr. José Maria
Luis Mora. Pp. 33-36
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2. Fiscal: Bardhan (2002) distingue tres obligaciones del gobierno, en la que las
dos primeras (estabilizacion macroecondmica y redistribucién de ingresos entre
la poblacion) son responsabilidad del gobierno central, mientras que la
asignacion eficiente de los recursos productivos debe estar asignada a todos
los 6rdenes del gobierno.

3. Politico: este aspecto se refiere al grado de representatividad de los intereses
de los ciudadanos en las diferentes areas locales de un pais en los entes
politicos.

4. Administrativo: Estd a cargo de los entes politicos y gira en torno a la
capacidad que éstos tienen de alcanzar asignaciones de recursos eficientes y

equitativas a través de intervenciones fiscales y regulaciones.

2.4 Desarrollo econémico local: crecimiento y calidad de vida

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), define Desarrollo Econémico
Local como: “un proceso de desarrollo participativo que fomenta los acuerdos de
colaboracion entre los principales actores publicos y privados de un territorio,
posibilitando el disefio y la puesta en practica de una estrategia de desarrollo
comun a base de aprovechar los recursos y ventajas competitivas locales en el
contexto global, con el objetivo final de crear empleo decente y estimular la

actividad econémica.”*®

Con respecto a la literatura de las teorias del desarrollo econémico local, esta se
refiere, en principio, a tres modelos: los de localizacién, de espacio y de desarrollo
regional. En concordancia, Malizia-Feser (1999) indica que ‘“las teorias de
desarrollo econdmico local basadas en los aspectos de localizacion también
centralizan el andlisis sobre si las diferencias en crecimiento entre regiones o

areas geograficas pueden permanecer en el tiempo o0 agravarse en ausencia de la

'8 Alburquerque, F. (2004). El Enfoque del Desarrollo Econémico Local. Buenos Aires: OIT. Prélogo
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intervencién del gobierno. De otro lado, estas teorias postulan que areas locales o
regiones de menor desarrollo o deprimidas pueden beneficiarse de la difusion del
crecimiento industrial de otras areas locales (o regiones) concentrando las
inversiones en infraestructura y en negocios en localizaciones determinadas que

posean un mayor potencial de crecimiento” *°

No obstante, Krugman (1995) considera que “la mayor deficiencia de los modelos
de localizacién y de espacio es la no explicacion de las concentraciones de
ciudades y mercados o porqué el sector manufacturero es concentrado en pocas
regiones de un pais’®. Este autor, pionero de la nueva geografia econémica,
centra su teoria en la explicacion de las diferencias en el desarrollo econémico de
las regiones a través de la dispersion de la produccion y de sectores productivos

intensivos en los recursos naturales.

Por otra parte, dentro de las teorias del desarrollo local se diferencia los llamados
“desde arriba” y “desde abajo”. Los denominadas “desde arriba” son las teorias de
ciclo de productos, la teoria de base econdomica e interdependencia de los
sectores, la teoria neoclésica del desarrollo regional, y los modelos de movimiento
de empresas de los sectores béasicos a los no basicos y diversificacion de
sectores; este nombramiento se erige por causa de que estos modelos consideran
como lideres del crecimiento a los sectores basicos cuya demanda es externa a la
region. A la par, los denominados modelos dinamicos, o de crecimiento regional,
centran sus reflexiones en las fuerzas internas de las areas locales como

explicativo del desarrollo.

A todo el conjunto de modelos descritos, que enfatizaba en los factores tangibles y

de localizacion, le siguieron los que aplicaban las teorias organizacionales, de

% Tello, M. D. (Julio de 2006). Teorias del desarrollo econémico local y la teoria y practica del
proceso de descentralizacion en los paises en desarrollo. Pert. P. 40
20 .
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instituciones y distorsiones de mercados al desarrollo de las unidades locales,
siendo criticada por Bartik (1990) al encontrar problemas de informacion, eficiencia

y ausencia de analisis interregionales.

Mas tarde, surgen las teorias basadas en la incidencia de las acciones,
interacciones y del papel de los ‘agentes econdmicos’ en el desarrollo de la areas
locales. El estudio de los agentes hace referencia a: las firmas y su capacidad
empresarial; los grupos economicos de interés, que inciden en la politica
econdmica y social en funcion de los intereses del grupo y no en funcion del
interés publico; la influencia del capital social (medido como normas y grado de
confianza) en la dindmica economica; las desigualdades econdémicas del género
femenino en el proceso de desarrollo; el papel de las instituciones en los objetivos
politicos, econOmicos Yy sociales circunscritos a las areas locales, y las
intervenciones del Estado para la correcta consecucién del proceso de desarrollo

local.

Para efectos del andlisis, se destaca aqui el enfoque de género. Pollack (1998) se
refiere al concepto de género como el “conjunto de rasgos adquiridos en el
proceso de socializacién, que diferencian a hombres y mujeres en una sociedad.
Se refiere a las responsabilidades sociales, pautas de comportamiento, valores,
actividades, expectativas, etc. que la cultura asigna en forma diferenciada a
hombres y mujeres. La necesidad de incorporar la perspectiva de género en los
proyectos de desarrollo, parte del reconocimiento de que hombres y mujeres son
actores del desarrollo y por lo tanto, deben tener acceso a las decisiones, a los

recursos y a sus beneficios.”*

La introduccion de esta perspectiva data de los afios sesenta y setenta en donde

mientras los hombres eran integrados en las pistas principales del desarrollo, las

L pollack, M. (1998). Incorporacion de la perspectiva de género en proyectos productivos de la
CEPAL. CEPAL. P. 6
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mujeres permanecian excluidas en un sector tradicional. Es asi como surge el
enfoque de Mujeres en Desarrollo (MED) que consistia bdsicamente en incorporar
a las mujeres al desarrollo, pero no como un todo sino con politicas exclusivas a
su condicioén, razon por la cual comenzé a merecer serias criticas, surgiendo el
enfoque llamado GED, Género en el Desarrollo, en el que el objetivo no esta en
incorporar la categoria mujer al desarrollo, sino en analizar las relaciones entre
hombres y mujeres y como éstas condicionan el impacto y la participacion de

ambos.

Aunque la participacion de la mujer en el mercado productivo ha aumentado, en
gran medida influenciada por la nueva conformacion de la familias (mujeres
cabeza de familia) y los movimientos feministas, se sigue observando una
importante brecha en cuanto a la inclusién en proyectos de desarrollo productivo,
menores condiciones laborales (seguro social, contratos, acceso a la capacitacion,
ascensos, etc.), ademas de segmentacion laboral por sexo segun oficio, lo que se
traduce en salarios e ingresos de las mujeres por debajo de los promedios

percibidos por los hombres.

Enfatizando en la necesidad de incluir el enfoque de desarrollo en los proyectos

productivos, la CEPAL distingue entre los principales objetivos:?*

1. Detectar los impactos econdmicos y sociales sobre hombres y mujeres en
forma diferenciada, antes de la etapa de implementacion de los proyectos, de
modo de promover una distribucién equitativa de los recursos, oportunidades y
beneficios. Para este fin se debe recopilar toda la informacién diferenciada por
sexo Y el analisis pertinente también debe hacerse en esa forma.

2. Promover una mayor participacion de la mujer como agente activa y
beneficiaria en el proceso de desarrollo a través de una insercion efectiva y
equitativa en los proyectos, de modo de reducir las brechas existentes entre

hombres y mujeres.

22 |bid.
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3. Posibilitar una igualdad de oportunidades en el acceso a la participacion en
cada una de las etapas del ciclo del proyecto.

Ahora bien, volviendo al esbozo de las teorias del desarrollo, es importante
resaltar las eclécticas o multifactoriales, que promulgan el predicado que para
lograr un crecimiento y desarrollo de las &reas locales se requiere implementar
simultdneamente una serie de factores. Boisier destaca que el enfoque del
desarrollo local centrado en la estructura industrial se ha cristalizado en tres
visiones:*

1. El distrito industrial “a la italiana”. el elemento central reside en Ila
especializacion y en la “coopetencia”, neologismo inventado para describir una
modalidad de conducta empresarial en la cual coexisten la cooperacion en
ciertos eslabones de la cadena de valor y la competencia en otros. Estan
suficientemente probadas tanto la fuerte base cultural de estas conductas
colectivas como la importancia del capital social.

2. El medio innovador “a la francesa”: hace referencia a un territorio sin fronteras
precisas pero que forma una unidad y que es el lugar en que los actores se
organizan, utilizan los recursos materiales e inmateriales y producen e
intercambian bienes, servicios y comunicaciones; ii) los actores locales forman,
ademas, una red a través de relaciones y contactos, con lo que se establecen
los vinculos de cooperacion e interdependencia, Y iii) el entorno local contiene
procesos de aprendizaje colectivo que le permiten responder a los cambios del
entorno a través de la movilidad del trabajo en el mercado local, los
intercambios de tecnologia de producto, proceso, organizacion y
comercializacién, la provision de servicios especializados, los flujos de
informacion de todo tipo o las estrategias de los actores.

3. Los clusters “a la americana”: Porter (1998) los defini6 como concentraciones

geograficas de empresas e instituciones interconectadas en un campo (o

% Boisier, S. (2005). ¢Hay espacio para el desarrollo local en la globalizacién? Revista de la
CEPAL Vol. 86 , 47-62. P. 52
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sector) particular”. Tales concentraciones no tienen limites geograficos
definidos en un sentido politico (son “manchas” de actividad en el mapa y
como tales se superponen a las fronteras nacionales o internacionales) y sus
dos caracteristicas principales son las siguientes: posibilitar el surgimiento de
actitudes empresariales simultdneas de competencia y de cooperacion, y
permitir que cada integrante de la aglomeracion se beneficie como si operase a
una escala mayor o como si se hubiese asociado con otros sin sacrificar su
flexibilidad.

En concordancia, Alburquerque sefiala que: “el funcionamiento de la actividad

empresarial no se realiza en el vacio, sino que se encuentra en un determinado

territorio o localizacidbn geografica, dentro de un conjunto determinado de

eslabonamientos productivos “hacia atras” (con proveedores de insumos) y “hacia

delante” (con clientes y mercados), tal como sefialaba Hirschman (1958). En otras

palabras, se hace preciso identificar la localizaciéon de la empresa, tanto en su

territorio concreto, como en su “cluster” o agrupamiento de empresas respectivo.?*

Sumado a lo anterior, el mismo autor destaca algunas directrices para el disefio de

politicas de desarrollo econdémico loca

2
|:25

La seleccion, adaptacion y difusion de las tecnologias mas apropiadas para
lograr los objetivos de desarrollo econémico local.

La formacion de recursos humanos segun los requerimientos de innovacién de
los diferentes sistemas productivos locales.

La ampliacion del mercado interno y la generacion de empleo productivo
vinculado a la necesaria atencion de las necesidades basicas (lo que resulta

urgente en sociedades con carencias acumuladas).

2 Alburquerque, F. (2004). El Enfoque del Desarrollo Econémico Local. Buenos Aires: OIT. P. 40
*® |bid. Pag. 11
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e La utilizacién de los diferentes esquemas de integraciéon supranacional como
plataforma para la paulatina exposicion a las exigencias de la competitividad
internacional.

e Fomento de la interaccion creativa entre los agentes publicos y privados, a fin
de construir la institucionalidad y “entorno territorial innovador” que faciliten el

acceso a los servicios de desarrollo empresarial para las Mipymes locales.

Teniendo como premisa la heterogeneidad de los territorios y la necesidad de
conocer sus ventajas competitivas para conseguir la creacion de un entorno
estratégico e innovador que genere desarrollo y mejore la calidad de vida de los
habitantes, es imprescindible generar andlisis socioecondémicos que centren
nuestra atencion en los agentes econémicos. A la vez que, dada la condicion de
vulnerabilidad y exclusion frente a los diferentes procesos con miras al desarrollo
de la que es victima, se insistird en la importancia del papel de la mujer dentro de
las unidades locales, estudiando sus relaciones y su rol en la sociedad.

3. DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO ECONOMICO EN COLOMBIA

Aunque la idea de un territorio descentralizado sugiere que su grado de autonomia
es superior al estado anterior de centralizacion, las l6gicas municipales actuales
no escapan a factores nacionales que afectan y repercuten en el desarrollo

econdémico de la poblacién local.

Asi pues, es de vital importancia sefialar algunos aspectos nacionales que han
influido de una u otra forma en la dinAmica econémica y social de los municipios,
en especial a aquellos a los que se les ha proclamado como fuente de beneficios
de megaproyectos productivos. Se divide entonces el capitulo de la siguiente
manera: Contexto actual e historia de la descentralizacién en Colombia, corrupcion
y violencia, internacionalizacion y proyectos productivos, y finanzas territoriales.
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3.1 Contexto actual e historia de la descentralizacion en Colombia

Dentro de los periodos de mayor auge econOmico en la ultima década de la
economia colombiana, se puede destacar: el favorable crecimiento econdémico
durante el periodo 2003-2008 de toda Latinoamérica, que para Colombia fue en
promedio del 6% mensual, mucho mayor que el de los anteriores afos (4%); las
utilidades del sector financiero se multiplicaron por siete al pasar de $632 mil
millones en 2002 a $4,4 billones en 2009; la participacion de las empresas en el
PIB logré incrementarse cerca de 5 puntos en el periodo 2002-2007, representado
en US$14 mil millones; y el crecimiento del 40% de la produccion industrial en el
periodo 2006 y 2008.

En contraste, Colombia fue el Unico pais de la region que no aproveché el buen
desempefio de la economia durante el 2003-2008 para reducir los indices de
pobreza. En lugar de mejorar la distribucion del ingreso, ésta empeord (el
coeficiente de Gini pasé de 0,56 en 2002 a 0,59 en 2008); entre el 2002 y 2009 el
salario minimo sélo se increment6 6%; entre el afilo 2003 y 2008 la participacion
de los asalariados se redujo del 34,6% al 31,1%; y el empleo en el sector industrial

sélo crecié el 1,1% pese al vasto incremento de su produccion.?

Adicional a lo anterior, el papel de la mujer en el mercado laboral es otra muestra
de desigualdad y discriminacién en el pais, ya que su ingreso global es menor que
el de los hombres, producto de una inserciéon laboral mas precaria: menor tasa de

actividad, mayores tasas de desempleo y menor ingreso por hora trabajada®’.

%% Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregon. Pp. 28-29

" Galvez P., T. (2001). Aspectos econdémicos de la equidad de género. Santiago de Chile: CEPAL.
P.8
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A la par, la vulnerabilidad de la mujer se traslada también al plano familiar.
Forensis, el informe del Instituto Nacional de Medicina Legal, indica que los casos
de violencia intrafamiliar durante el afio 2010 ascendieron a 89.436, siendo
mujeres el 78% de las victimas. Sobre estos datos, es importante resaltar que en
el 2005, solo el 22% de las victimas denunciaba alguna forma de violencia, en el
2010 este porcentaje aumento al 38%, lo cual evidencia el cambio cultural que se
ha llevado a cabo, donde las l6gicas machistas imperantes ya no son aceptadas

como normales en la sociedad.?®

Por otro lado, el costo humano del conflicto armado colombiano tiene entre sus
expresiones mas crudas en el desplazamiento forzado interno de mas de cuatro
millones de personas desde 1985. Es importante resaltar que el desplazamiento
tiene un efecto desproporcionado en las mujeres, éste implica que se encuentren
en condiciones de vulnerabilidad, ya que muchas de ellas enviudaron por
intervencion de actores armados y deben enfrentarse a una nueva ciudad solas,
sin experiencia laboral y con nifios que sostener. La jefatura femenina es del
49.7% en hogares desplazados, que es casi 19 puntos mas alta que el promedio
nacional de hogares.”

Colombia cerr6 diciembre de 2011 con una tasa global de desempleo de 10,8%,
un digito menor que la de 2010 (11,8%); sin embargo, el 43,8% de los empleados
del pais, son trabajadores por cuenta propia. Estas tendencias no son nuevas, el
pais ha estado enfrentando un problema de informalidad y subempleo crénicos
gue hace necesaria una politica efectiva que frene las malas condiciones laborales

de los colombianos.

%8 http://www.eltiempo.com/violencia-contra-las-mujeres/abuso-intrafamiliar/ARTICULO-WEB-
NEW_NOTA_INTERIOR-10847425.html

? AECID Colombia. (2008). Situacién de las Muejres en Colombia y Avances Politicas de Igualdad.
Bogotéa: Autor. P. 6
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Con esta problematica, el gobierno, bajo la bandera de promover la generacion de
empleo, ha beneficiado a 7.300 empresas, cuyos accionistas nacionales y
extranjeros recibieron en 2009 el nada despreciable monto de 7 billones de pesos
por gabelas tributarias®®; sin embargo, cerca de $1,48 billones fueron a parar a la
industria petrolera que, por ser por ser tan intensivo en capital, es poca
generadora de empleo®,

A lo anterior se le suman los mas de $200 mil millones que desembolso la
administracion de Alvaro Uribe en beneficio de las empresas exportadoras para
“protegerlas” de la devaluacion de la moneda en el mercado internacional (las
cuales aprovecharon la posterior apreciacion del peso para reponer, modernizar y
ensanchar sus plantas importando maquinarias y equipos a precios favorables),
ademas de la deduccion del 40% sobre el impuesto de renta de la inversién de
activos (2004).

Contrario a los defensores de las anteriores prerrogativas, quienes promulgan que
son éstas las que han hecho posible el incremento de la inversion extranjera
gracias a la “confianza inversionista”, un estudio reciente de Zee Stotski y Ley del
FMI, afirma que cada vez hay un mayor consenso acerca de que “desde la
perspectiva del desarrollo, este tipo de medidas (reducciones y exoneraciones de
impuestos para atraer inversiones extranjeras) son ineficaces o incluso

contraproducentes en el largo plazo”.%

Ahora bien, si de contraproducentes se trata, el hueco fiscal (que el Gobierno
Central esta tratando de sanear recortando las transferencias e ingresos de los

gobiernos locales) que dejaron estas gabelas, reducciones y exoneraciones es su

%0 http://lwww.elespectador.com/economia/articulo199554-fisco-regala-8-billones-los-mas-

acaudalados

%1 Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregon.P. 29-30

%2 |bid. P. 111
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maxima expresion. En evidente, entonces, que las politicas publicas en materia
econOmica, asi como la politica monetaria, la cambiaria y la de comercio exterior,

le ha servido mas a las empresas que a los trabajadores colombianos.

A la par con todos estos acontecimientos nacionales, la Administraciéon Central
llevd a cabo un proceso de descentralizacion de los entes territoriales, el cual ha
pasado por diferentes etapas, a continuacion se hara un breve recuento de las

mismas.

La primera reforma con miras a la descentralizacién en Colombia llego gracias a la
mision Bird-Wiesner, de la que se adoptaron medidas para mejorar el control del
gasto, la administracion tributaria y reducir la evasion. Posteriormente, la Ley 14
de 1983 (sobre avallo catastral) y la Ley 12 de 1986 se promulgaron bajo la idea
de que tanto en los departamentos como en los municipios el Estado colombiano
estaba afectado por una severa pereza fiscal, y que el gasto estaba mal

estructurado. 3

En 1986 se acord6 que los alcaldes fueran elegidos popularmente, ademas de
que se expidio la Ley 11 de 1986, que “dicta el estatuto basico de la
administracion municipal y... ordena la participacion de la comunidad en el manejo

de asuntos locales”. 3

Posteriormente, con la Carta Magna de 1991, el Estado colombiano adquirié una

estructura administrativa descentralizada. Esto implico procesos como: *°

¥ Gutierrez Sanin, F. (2010). Instituciones y Territorio. La Descentralizacion en Colombia. En 25
Afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 11-54). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung. P. 14
* Ibid. P. 15

% Garay Salamanca, L. J., & Salcedo-Albaran, E. (2010). Crimen, Captura y Reconfiguracion
Cooptada del Estado: Cuando la Descentralizacion no Contribuye a Profundizar la Democracia. En
25 afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 89-138). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung.P.
103
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e Readecuacion del aparato estatal, orientado a la especializacion de las tareas
y armonizaciéon de funciones entre niveles,

e Reformas sectoriales para consolidar la descentralizacion en educacion, salud
y servicios publicos domiciliarios

e Estrategias globales para garantizar la asistencia técnica, administrativa y
financiera de los gobiernos locales

Diez afios después de la expedicion de la Constitucion del 1991, empez6 una
tendencia re-centralizadora bajo los argumentos de inequidad, asimetria,
inestabilidad y fluctuaciones entre los ingresos y los gastos del Gobierno Central y
las entidades territoriales. El acto legislativo No. 4 de 2007 “modificé el destino y
la asignacién de los recursos del sistema general de participaciones, creando un
sistema de monitoreo, seguimiento y control al gasto de las entidades territoriales”
asi como aumento la participacion especifica para agua potable y saneamiento
basico (5,4%), la participacion de los departamentos de conformidad con la politica
sectorial y el marco institucional vigente (5,4%), la contingencia de recursos
adicionales para las entidades territoriales cuando la economia crezca por encima
del 4% para inversion en atencién a primera infancia, el ajuste de la distribucién de

recursos para alimentacién escolar, entre otros.

Actualmente, estas politicas, que en los dltimos afios han sido utilizadas mas
como salvadoras de la crisis fiscal y no como profundizadoras del proceso de
descentralizacion, han encontrado problemas al institucionalizarse en los entes
territoriales. Unas instituciones débiles, permeadas por actores armados que,
como sefala RINDE “han visto en los aparatos municipales una importante fuente
de poder, legitimacion social y politica, de proteccién y acumulacion de recursos”
% y una cultura politica mafiosa de los partidos politicos, hace necesario que se

vuelque la atencién a la forma en que la descentralizacibn esta haciendo

% |bid. P. 105
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presencia en Colombia, con el fin de contextualizar el proceso a la dindmica propia

del pais y obtener mejores resultados.

3.2 Corrupcioén y Violencia

En un pais donde la violencia esta al orden del dia, la descentralizacién tuvo entre
sus objetivos el manejo de la seguridad. Al acercar el Estado al ciudadano, se
establecié una especie de division del trabajo, en la que el Gobierno central se
encargaba del crimen organizado y la subversion, mientras que los municipios se
concentraban en la “seguridad ciudadana” (fenbmenos cronicos que no estuvieran

relacionados con grandes organizaciones o redes con conexiones trasnacionales).

No obstante, esta misma crisis de violencia dificulté la entrega de funciones de
seguridad a entes subnacionales, permeando los tejidos politicos y, por ende, el
devenir de los territorios. Algunas entidades territoriales contindan funcionando
bajo una ldgica territorial inamovible, bien sea por el aislamiento geografico no
superado, a partir de la construccion de una infraestructura de comunicaciones
que no le permiten dar paso a logicas sectoriales que implican la integraciéon de un
mercado interno y externo, o bien por los procesos histéricos y de violencia,
promovida en parte por la —a veces total- ausencia del Estado, que ha propiciado
el florecimiento de actividades ilicitas como el narcotréfico, donde en cada
territorio imperan las voluntades y formas operar de los actores dominantes y no la

legislacién y la justicia nacionales.

El sistema centralista se caracterizaba por su incapacidad de proveer servicios agil
y eficientemente y su conocida corrupcion bipartidista y clientelista (la
intermediacion bipartidista cobraba un “peaje” —en deferencia, apoyo electoral y

crecientemente econdmico- por hacer de correa de transmision entre el Estado y
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los ciudadanos)®’, lo cual se vio debilitado gracias a la descentralizacién, que

limité su capacidad de designacion de dineros amarrandolos a una destinacion

especifica. Pero como los colombianos siempre se han caracterizado por su
capacidad de adaptarse a los cambios, aparecidO entonces un nuevo tipo de
clientelismo caracterizado por: %

e Ya no estaba orientado a la nomina sino a los contratos: para ejecutar la masa
(enorme) de recursos, las entidades subnacionales se dedicaron a contratar
mas all4 de la capacidad de vigilancia y control que tenia el Estado.

e Su naturaleza era menos piramidal, y mas vinculada a individuos especificos:
Las redes de decision eran “cortas”, no estaban atadas a marbetes partidistas,

y no iban més alla del municipio.

Asi pues, el proceso de descentralizacion de poderes se puede dibujar de dos
maneras. La primera es la distribucion territorial del voto tradicional, donde el
sistema politico se des-nacionalizé cuando las dos grandes agrupaciones
tradicionales empezaron a perder circunscripciones claves y la representatividad
de estos partidos se vio fuertemente debilitada —y muchas veces reemplazada- por
nuevos movimientos politicos “independientes” que formaban vinculos con los
partidos tradicionales. Y la segunda es la manera en que el cambio en el sistema
politico se relaciono con la estructura de poder territorial: ante la pérdida de la
hegemonia, los partidos tradicionales avanzaron en nichos muy especificos como
son la presidencia y los cuerpos colegiados, mientras los independientes lo
hicieron en alcaldias y gobernaciones; a la vez que los agentes ilegales lograron
una articulacién creciente con el sistema politico como miembro de la coalicion
dominante, como asociacién y como organizacion con la capacidad y el poder de

captar rentas de diversos agentes econémicos.*®

" Gutierrez Sanin, F. (2010). Instituciones y Territorio. La Descentralizacion en Colombia. En 25
Afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 11-54). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung. P. 16
* Ibid. P. 26

* Ibid. P. 29-33
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Segun Francisco Gutierrez, esta articulacion con el sistema politico se puede

discernir en dos etapas: *°

1. Las guerrillas descubrieron que las presiones sobre los municipios tenian al
menos tres efectos: acceso a la captura de rentas, en especial cobrando un
porcentaje de los contratos; lograban legitimarse, sometiendo a presion a los
gobernantes elegidos permitiendo sacar créditos del gobierno sin pagar
ninguno de los desgastes involucrados en el acto de gobernar; y ventajas
militares, al poder forzar al gobernante local a tomar decisiones que los
favorecieran estratégicamente.

2. Los paramilitares, por su parte, construyeron un modelo mejorado de conquista
de poder local en aspectos como: contacto rutinario con las administraciones
civiles y las agencias de seguridad del Estado, y una articulacion a menudo
organica con las elites socio-econémicas. Invitaron a la inversion privada, legal
e ilegal y a partir de ahi construyeron coaliciones de poder que involucraban a
sectores productivos, burdcratas (sobre todo del nivel subnacional), politicos

miembros de agencias de seguridad y narcotraficantes.

Es asi como la combinaciéon de mas autonomia y rentas facilité la formacién de
nexos dentro del poder municipal con guerrilleros y paramilitares que, en especial
estos ultimos, lograron crear una red y un sistema de alianzas muy amplios. Los
dos grandes partidos perdieron su capacidad intermediaria —bastante corrupta y
clientelista- y fueron reemplazados por nuevas redes de poder que conectaban al
centro con las regiones —y con nuevas formas de corrupcion-. Entre estos nuevos
actores de poder se cuentan las élites econdmicas rurales y agentes del Estado,

articulados a “senores de la guerra”, narcotraficantes y bandas criminales.

% Ibid. P. 29
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3.3 Internacionalizacién y Megaproyectos Productivos

La apertura economica del pais, ademas de poner a tono a las economias
nacionales con los requerimientos del capital y el modo de produccion
internacional basado en el conocimiento y en el desarrollo tecnoldgico, se vivio
como una apertura interna con cambios de naturaleza politica como son: la
descentralizacion de los entes sub-nacionales, el surgimiento de los mecanismos
de control directo por parte de la sociedad civil sobre la accion del Estado y la
participacion creciente del sector privado en asuntos hasta ahora de competencia

exclusiva del ambito gubernamental.

Maria Helena Botero menciona algunas consecuencias que dejo el paso a esta

l6gica sectorial:**

1. La transformacion de los procedimientos de medicacion social: lo sectorial
genera nuevos representantes legitimados en su capacidad de representar a
un sector de actividad profesional o productiva (los gremios y sindicatos,
mayoritariamente)

2. La utilizaciébn de instrumentos de planeacién y regulacion macroeconémica
entre las diversas peticiones sectoriales

3. El crecimiento de la historicidad: incrementa su capacidad de actuar sobre el
entorno para transformarlo, haciéndose cada vez menos dependientes de los

elementos externos en la orientacion de la reproduccion social.

Las modificaciones en los perfiles productivos de los entes locales, ahora basados
en ventajas comparativas dinamicas con economias sectorizadas en la que crece
el capital productivo, el sector de servicios, los grupos financieros y el sector
terciario y no sélo estaticas (basada en el policultivo del café y de otros productos

agricolas) como en el pasado, implicaron una creciente interdependencia entre los

“! Botero Ospina, M. H. (2004). Desarrollo regional e internacionalizacién de las regiones. Bogota:
Universidad del Rosario. P. 12
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sectores publico y privado con el fin de generar crecimiento econémico y dotacién
de infraestructura basica, lo cual dio como resultado la aparicion de regiones como

Cuasi-Estados y Cuasi-empresas.

Bajo esta logica, la inversion, la localizacion de empresas y actividades
econOmicas, la generacién de empleo y la creacion de riqueza material, son
decisiones que corresponden mas a las empresas y conglomerados econémicos
de orden transnacional y nacional, que a tomas de decisién por parte de los

actores locales y regionales.

Por otra parte, la pequefia economia campesina se ha visto amenazada por asfixia
econdémica o por represion militar y el desplazamiento forzado. Por su precaria
situaciébn econdmica, los habitantes rurales se han visto tentados por las
propuestas monetarias de articulacion que benefician prioritariamente a agentes e
inversionistas de megaproyectos agroindustriales o de infraestructura para la
extraccidn de recursos energéticos, materias primas y alimentos que apuntan a
continuar con el saqueo de recursos, la institucionalizacion del capital foraneo, el
fortalecimiento del monopolio de la clase dirigente, ponen en peligro la
sostenibilidad ambiental y la concentracion de la tierra en el marco de la
contrarreforma agraria que adelantan las politicas estatales bajo las banderas de

la seguridad democrética y el crecimiento econémico. *2

Con el fin de tener una idea mas clara de las caracteristicas e implicaciones de los
megaproyectos productivos de oro, petréleo y de la agroindustria de la palma en
Colombia, se abordara a continuacion dos sectores: minero-energético y

agroindustrial.

2 Nivia, X., Pineda Pinzén, C., & Castellanos Morales, J. (2006). Megaproyectos y dependencia en
Colombia. Estudio de caso de Cacrica, Choc6. Bogota: Universidad Nacional. P. 1
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3.3.1 Sector minero-energético

Colombia es uno de los paises con mas biodiversidad en el mundo y alberga a
mas del 10% de las especies de plantas y animales mundiales, lo cual es muy
atractivo para las empresas multinacionales que tienen concesiones o solicitudes
del 40% del territorio colombiano para realizar proyectos de extraccion de

minerales e hidrocarburos.*®

Los ultimos Planes de Desarrollo nacionales catalogan la actividad minera y
petrolera como estratégica y dirigida a la generacion y promocion de la inversion
extranjera directa en Colombia, con miras a implementar una politica de largo
plazo que asegure el abastecimiento energético por medio de la promocién de la

exploracion y explotacion de hidrocarburos.

El sector minero-energético se considera un jalonador de crecimiento econémico
gracias a la generacion de valor agregado a la economia nacional. Entre los afios
2002 y el 2008 el PIB del sector petrolero se duplico, pasando de $ 8,1 miles de
millones (3,5% del PIB pais) a $23,3 miles de millones en el 2008 (4,9% del PIB
total). Para el sector minero, en el 2002 se presentaban niveles de $3,5 miles de
millones (1,5% del PIB pais), y en el afio 2008 este valor ascendi6é a $12,7 miles
de millones (1,6% del PIB pais).*

Adicional a lo anterior, entre las exportaciones mineras sobresalen las
exportaciones de carbén colombiano las cuales en los ultimos siete afios se han
incrementado en cerca del 500%, representando aproximadamente el 16% con
respecto al total exportado por Colombia en 2009 y ascendieron a USD 5.416
millones en 2009. En 2009 el sector petrolero obtuvo exportaciones de

*3 PBI Colombia. (2011). Boletin informativo No. 18. Bogota: Autor. P. 3
* CIMCO; Asociacién Colombiana de Petréleos. (2011). Sector Minero y Petrolero en Colombia.
Bogota: Autor. P. 11
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hidrocarburos y derivados 2,1 veces superiores a las del 2002, incluso con un

precio internacional del petréleo 40% menor al registrado el afio anterior.*®

A la par con los objetivos de los Planes de Desarrollo, el Gobierno Central declaro
la mineria como una “actividad de utilidad publica y de interés social” y ha
promovido cambios normativos que han abierto camino para la intensificacion de
la explotacién minera, lo que permite la expropiacion unilateral de bienes. También
declar6 la lucha contra la mineria ilegal y concedid titulos mineros en zonas
protegidas como péaramos, resguardos indigenas Yy territorios colectivos
afrodescendientes.*®

Algunas organizaciones defensoras de los derechos humanos indican que las
comunidades campesinas, indigenas y afrocolombianas son las que mas sufren
los dafios ambientales, culturales y socioeconémicos causados por estos
megaproyectos; segun cifras, el 80% de las violaciones de los derechos humanos
gue ocurrieron en Colombia en los ultimos diez afios se produjeron en regiones
minero-energéticas y el 87% de las personas desplazadas proceden de estos

lugares.*’

En escenarios de bonanza petrolera, de oro y de diamantes alrededor del mundo
se ha observado que los niveles de violencia se incrementan y que se experimenta
la migracion de personas buscando participar de la nueva riqueza. El “valor
agregado” que le da el territorio colombiano a estas observaciones es la existencia
de grupos armados con buen entrenamiento en el uso de la violencia para la

apropiacion de recursos.*®

** Ibid. P. 14

“° PBI Colombia. (2011). Boletin informativo No. 18. Bogota: Autor.P. 3

" Ibid.

*® Garay Salamanca, L. J., & Salcedo-Albaran, E. (2010). Crimen, Captura y Reconfiguracion
Cooptada del Estado: Cuando la Descentralizacion no Contribuye a Profundizar la Democracia. En
25 afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 89-138). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung. P.
116

43



La extraccion de crudo, ademas del impacto ambiental, comporta ademés de sus
beneficios -que tuvieron su maximo apogeo en el 2008 y que por obra y gracia del
exministro de Hacienda Oscar Ivan Zuluaga no solamente no se ahorré un solo
peso de esa bonanza, sino que se feriaron los recursos ahorrados en el Fondo de
Ahorro y estabilizacion petrolera, el cual fue creado a través de la ley 2009 de
1995-* que son para todo el pais, unas externalidades negativas tanto en el orden

social como econdmico. *°

Una de estas externalidades negativas tiene lugar en el empleo de los pobladores
de las zonas rurales en contextos de extraccion petrolera en Colombia, pues éste
es condicionado por juntas de accion comunal en donde se afilia a los pobladores
y se contratan por un periodo de 4 meses para desempefiar cargos en su mayoria
de vigilancia dandole el turno a cada uno de los inscritos en las listas®. Las
personas trabajan 4 meses devengando un salario de alrededor de 6 millones de
pesos y esperan a que el turno sea asignado de nuevo, oscilando el tiempo de
espera de reasignacién del turno entre uno y dos afios. A su vez, para que los
inscritos en las listas puedan desempeiiar los trabajos requeridos por la empresa,
el trabajador debe formarse en cursos pagos de formacion dictados por
contratistas de la Ecopetrol, siendo la renovacion de los titulos anual y paga y no

garantiza la contratacion.

Por otro lado, se comulga con la opinion de Amylkar Acosta en cuanto a que el
desarrollo de actividades extractivas inherentes a la mineria y a la industria
petrolera “traen consigo desplazamientos poblacionales en doble sentido, el

desarraigo de quienes estan asentados en su area de influencia, quienes terminan

9 Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregon.P. 105

*%bid. P. 175

* Sila persona no puede trabajar en el periodo asignado por enfermedad, porque su edad no se lo
permite o por cualquier otro motivo, acuerda con un familiar o amigo la venta del turno
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reubicados y la subita e incontrolable ola inmigratoria, con todas sus
consecuencias. De otra parte, en no pocos casos de actividades de las empresas
petroleras y mineras sobre todo cuando estas Ultimas realizan su explotacion a
cielo abierto, desplaza la actividad agricola que es intensiva en mano de obra para

instalar otra que es intensiva en capital.”

3.3.2 Agroindustria

Segun los agentes de desarrollo, la pequefia economia labriega no es funcional a
las dinamicas del mercado internacional; por lo que debe incorporarse a las
nuevas formas de produccion altamente tecnificados que agilicen los procesos
productivos y a la nueva dindmica comercializadora de sus productos. Los
expertos le han dado nombre propio al conjunto que encierra estas caracteristicas

y que seré el futuro de la agricultura en el pafs: la monoproduccién.>®

A la par de lo anterior, y argumentando que los biocombustibles son una
alternativa a la disminucion de las reservas de petréleo, la volatilidad del precio
internacional del crudo, la mitigacién de la emisibn de gases para el efecto
invernadero y la sostenibilidad energética, y es acorde a las ventajas competitivas
gue tiene Colombia en materia agricola y agroindustrial; el Gobierno nacional
busca hacer de los biocombustibles un “sector de clase mundial” dentro de su
politica de competitividad y productividad, buscando convertir al pais en un “banco

de biocombustibles para el mundo”.>*

°2 Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregon.P. 175

*% Nivia, X., Pineda Pinzén, C., & Castellanos Morales, J. (2006). Megaproyectos y dependencia en
Colombia. Estudio de caso de Cacrica, Chocé. Bogota: Universidad Nacional.)P. 5

> Castilla Gémez, P. A. (2008). Mineria, petroleo, energia y multinacionales. Magdalena Medio:
Generador de energia y riqueza nacional. Barrancabermeja: PDPMM. P. 10
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El Gobierno nacional plantea ampliar la frontera agricola transformando el uso de
las tierras de la ganaderia extensiva para la siembra de cultivos que sirven de
materia prima para su produccion; por lo cual se prevé que, gracias a la politica de
competitividad y productividad, se incremente el valor de los potreros por el auge
de los combustibles biodegradables y la actividad ganadera tenga que movilizarse
hacia los bosques. Si esto sucede -en forma mas agresiva de lo que se ha hecho
hasta ahora-, se generaria un conflicto en el uso del suelo, el cambio en la
vocacion productiva de la tierra, la destruccidn y deforestacion de ecosistemas
naturales, la produccién de monocultivos con uso permanente de agroquimicos
(cafia y palma), y agua, lo que iria en contravia con el objetivo primero de los

biocombustibles que es el de alcanzar eficiencia y sostenibilidad energética. >

El dendé (aceite de palma) es conocido como el “diesel de la deforestacion”. La
produccion de este aceite ha causado la devastacion de grandes extensiones de
selvas en Colombia y el mundo y la construccién de infraestructura para su
transporte y almacenamiento tiene grandes efectos contaminantes por la demanda
de energia que tiene su proceso. Ademas, para garantizar una vasta produccion,
es necesario aumentar el uso de maquinas agricolas, de insumos (fertilizantes y
agrotoxicos) y de irrigacion. Un estudio del instituto Delft Hydraulics constaté que
este combustible vegetal contamina 10 veces mas que el diesel comun, ya que
cada tonelada producida representa 33 toneladas de emisiones de diéxido de

carbono.®®

La palma de aceite llega a Colombia después del desplazamiento de campesinos
gue causé La Violencia de 1946 a 1958, que dej6 tierra acumulada en regiones
como el Magdalena Medio. Con el tiempo, aun con pocas empresas de palma (la
principal de las cuales era Industrial Agraria La Palma), se impuso la cultura de

*® Ibid. Pp. 13-14
°® Comisién pastoral de la tierra & Red social de justicia y derechos humanos. (2007). Agroenergia:
mitos e impactos en América Latina. Brasil: Autor.) P. 13-14
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superexplotacion de los trabajadores (liderada por Indupalma, de la familia Gutt)
contra la cual los sindicatos lograron dar las primeas peleas por sus derechos,
teniendo como respuesta la represion, la ilegalizacion de las huelgas y los

consejos de guerra contra los dirigentes.

Estos ataques a los sindicatos perjudicé la organizacion al punto en que la
mayoria de los trabajadores dejé los sindicatos y tuvo que conformar “cooperativas
de trabajo asociado”, establecidas para desconocer el contrato Ilaboral,

aparentando un contrato entre la empresay la cooperativa.

Mientras tanto, las empresas logran una situacion excepcional: cultivan tierras
ajenas formando “alianzas estratégicas” o “asociaciones productivas” con los
campesinos e indigenas que entregan la tierra y su mano de obra sin contrato de
trabajo, como supuestos “socios”, logrando evadir impuestos prediales. Y no sélo
eso, la legislacion a favor de la palma aceitera y otras plantaciones abunda: estan
exentas del impuesto a la renta segun la ley 939 de 2004 y el decreto 1970 de
2005; segun la ley 939, el biodiesel esta exento del impuesto a las ventas y del
impuesto al ACPM. A su vez, el Plan Colombia y el Banco Mundial establecen
programas de fomento a la palma aceitera, ademas de que la legislacion

colombiana les otorga subsidios e inversiones estatales.>’

Asi pues, los paises y regiones en contextos productivos de palma sufren la
destruccion de los bosques y la vegetacion nativa, reduciendo la biodiversidad; asi
como ven el deterioro de los suelos apenas cada plantacién de palma cumple su
ciclo productivo y se deben eliminar los troncos por métodos quimicos; a su vez,
los pobladores locales viven el detrimento de su seguridad y soberania alimentaria

porque los agricultores dejaran de producir cultivos alimenticios para la poblacion y

> |bid. P. 41-43
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se concentraran en producir “combustibles limpios” para Estados Unidos vy

Europa.”®

En resumen, la apertura de la economia inyectd un nuevo papel a la actividad
productiva de los entes territoriales basado ahora en las necesidades productivas
internacionales y las ventajas competitivas de cada unidad regional. Esto conllevo
a que proliferaran un nuevo aparato normativo y regulatorio que apoyara la
intensificacion productiva para los sectores econdmicamente mas aclamados, sin
tener en cuenta las externalidades negativas derivadas del proceso de produccién
como son: insostenibilidad ambiental, precarizacion del trabajo y profundizacion

de las brechas de desigualdad social.

3.4 Finanzas Territoriales

Las finanzas territoriales han sido objeto de debate desde que aparecié el
concepto mismo de descentralizacién en el pais, tanto por el monto que deben
recibir los territorios para financiar sus operaciones, como por los rubros
especificos en que se debe gastar ese dinero. Las reformas que se han llevado a
cabo en torno a este tema tienen como bandera aumentar la autonomia de
municipios y departamentos, fortalecer la descentralizacion (fiscal y politica) de los
entes subnacionales y sanear los problemas que se hayan podido presentar en el

proceso (como son, por ejemplo, la corrupcion y el clientelismo).

Sin embargo, son estos mismos problemas consecuencia de las politicas mal
disefiadas y la reduccion de apoyo por parte del Gobierno nacional en virtud de
una tendencia re-centralizadora llevada a cabo en el Gobierno Uribe. Con respecto

a los efectos de las politicas de descentralizacion sobre la corrupcién y el

%% Ibid. Pp. 41-43
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clientelismo, Juan Camilo Restrepo indica algunos elementos que contribuyen a

que estas practicas aparezcan:>®

1. El hecho de que la mayor parte de los ingresos locales siguen siendo provistos
por el nivel nacional, hace que la toma de decisiones de la administracion local
no se vea enfrentado a una restriccion presupuestal, convirtiéndose en un
obstaculo para una provision eficiente de los servicios publicos, ya que el nivel
central se siente con el derecho de establecer las pautas de asignaciéon de los
recursos transferidos mediante destinaciones especificas, los gobernantes
locales no se sienten responsables ante los electores sino ante el Gobierno
Nacional, y los electores, al no identificar al gobierno local como el responsable
de la correcta provision de los servicios, demandan servicios mejores de los
gue en realidad son posibles dadas las condiciones locales, por lo que culpan
al nivel central cuando sus demandas no se materializan.

2. Un sistema de transferencias intergubernamentales complejo e ineficiente, asi
como el mantenimiento de una estructura tributaria territorial inadecuada e
inflexible, sumado a otras deficiencias de los instrumentos implementados
facilitan la corrupcion.

3. La falta de instituciones sdlidas (tanto en capital humano como en financiero) a

la hora de implementarse el proceso de descentralizacion.

Ahora bien, si la idea es profundizar el proceso de descentralizaciéon fiscal, la
teoria sugiere que “los ingresos corrientes nacionales (tributarios y no tributarios
diferentes a recursos del capital) debian crecer a un ritmo superior al del gasto
correspondiente al Gobierno Central para compensar las mayores transferencias
territoriales; a su vez, los ingresos tributarios territoriales debian crecer a un ritmo

similar al de sus gastos” *°.

% Restrepo, J. C. (2006). El Rescate de las Finanzas Territoriales. Bogota: Fundacion Konrad
Adenauer. Pp. 25-26
*Ibid. P. 17
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Contrario a lo anterior, el Gobierno nacional tuvo un crecimiento de los ingresos
corrientes por debajo de sus gastos corrientes pasando sus ingresos del 10,1% en
1990 al 13,2% en 1998, y sus pagos totales del 11,3 al 18,6%. Con el fin de
atender las presiones crecientes de los gastos entre 1992 y 1998 se realizaron 5
reformas tributarias, que incrementaron tanto la base gravable como las tarifas de
los impuestos directos y de los indirectos, y gracias a ello, y a pesar de la evasion,

el Gobierno Nacional logré aumentar el recaudo tributario.®*

Sin embargo, la evidencia no constata que este aumento del recaudo tributario a
nivel nacional se haya visto reflejado en el espacio subnacional; es mas, los
ingresos tributarios territoriales han crecido a un ritmo inferior al de los ingresos

tributarios del Gobierno Nacional y al de las transferencias intergubernamentales.

Asi pues, la queja del entonces gobernador del Atlantico Carlos Rodado Noriega
de que “en nuestro pais no se ha optado por una descentralizacion fiscal genuina,
es decir, aquella que les permitiria a los gobiernos subnacionales recaudar sus
propios impuestos para financiar sus gastos sino que el énfasis se ha colocado en
una descentralizacion espuria, en la que el Gobierno Central recauda los
impuestos mas importantes y dindmicos y luego transfiere una porcion de ellos a
los entes territoriales que tienen la obligacién de ejecutar un libreto predisefiado.
Al supeditar la autonomia local a los recursos del nivel central se mantiene
practicamente inmodificado el modelo centralista que ha prevalecido desde la

"62 a5 totalmente valida.

colonia
Ahora bien, con el propésito de tener un mejor acercamiento a las finanzas
territoriales, se describiran las caracteristicas y efectos mas importantes de los

ingresos y gastos en los entes subnacionales.

* Ibid. P. 17
%2 Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregén. P. 107
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3.4.1 Ingresos

Aunqgue el sistema territorial en Colombia es mas bien subsidiarios —en especial en
los departamentos-, pues el pais ha aceptado que los impuestos locales se creen
por leyes nacionales y las transferencias del Gobierno Central son la principal
fuente de ingresos en la mayor parte de las entidades territoriales; en la préctica,
una vez adoptados, las autoridades locales estan en su libertad de administrarlos
(por ejemplo, son independientes para fiscalizar, recaudar, cobrar, establecer
exenciones, etc.) y, en la mayoria de los casos, para recoger tarifas dentro de un
rango establecido por la ley; claro, cuando estos recursos no han sido

predestinados de antemano.®®

La base de las fuentes municipales las constituyen los impuestos a la propiedad y
a los ingresos brutos de la industria, el comercio y los servicios. Mientras que el
primero es un impuesto con tarifas progresivas y cuya base es determinada por
una entidad de orden nacional (Instituto Geografico “Agustin Codazzi’) y es
considerado el mejor tributo para los entes territoriales, la problematica a nivel
local se presenta con el impuesto a la industria y comercio, pues grava bases

moéviles y es de cascada.®*

Por el lado de los departamentos, éstos dependen en casi un 80% de los
impuestos especificos al consumo de licores, cerveza y cigarrillos (la cual tiene
una base gravable sumamente movil que hace que los departamentos compitan
entre si y se generen problemas de contrabando y elusion de los tributos); el otro
20% es fruto de los gravamenes a la propiedad de vehiculos automotores y al
registro de las transacciones en las camaras de comercio y oficinas de

instrumentos pubicos. A su vez, el impuesto al consumo se ve influido por la

% Restrepo, J. C. (2006). El Rescate de las Finanzas Territoriales. Bogota: Fundacién Konrad
Adenauer. P. 37-38
* Ibid. P. 38-39
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existencia de un monopolio legal a la produccién, introduccién y venta de licores
para cada uno de departamentos, asi como a la baja elasticidad del ingreso de los

consumos gravados y su destinacién casi constitucional a educacién y salud.®®

Las transferencias y regalias son temas esenciales a la hora de bordar las
finanzas territoriales colombianas, por ello se presenta aqui la evolucién normativa

y legal que han tenido estos dos items a lo largo del tiempo:

e Transferencias

Antes de la Constitucion de 1991 en dénde se reglamenta la descentralizacion
fiscal, el Gobierno Central habia llevado a cabo dos avances en el tema de
autonomia regional: ®

e Por medio de la Ley 14 de 1983 se pretendid elevar el nivel de recaudos
territoriales a través de la simplificacion y racionalizacién del sistema impositivo
gue regia a los departamentos y municipios.

e En 1.986 se expidio la ley 12 donde se establecia el aumento progresivo en la
participacion de los municipios sobre el recaudo del impuesto al valor agregado
(IVA).

Estas leyes definieron explicitamente las actividades a las cuales debian

destinarse los recursos transferidos por la Nacién y se condiciond la transferencia

al esfuerzo fiscal observado en el recaudo del impuesto predial.

Con la Carta Magna de 1991 se aumentd el nivel de transferencias del Gobierno
central hacia los entes subnacionales y se tomaron nuevas posturas en cuanto a
funciones y competencias de los municipios y departamentos, proveyéndolos de

mayores responsabilidades y recursos con el fin de profundizar el proceso de

* Ibid. P. 39
% Olmos Montenegro, D. P. (2007). Andlisis de la Modificacién del Régimen de Transferencias
Frente a las Finanzas Territoriales. Bogota: ESAP.P. 5
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descentralizacion en el pais. Posteriormente, la ley 60 de 1993, sefialé que “para
1.994, 1.995 y 1.996, la participacion del situado fiscal en los ingresos corrientes

debia ser como minimo el 23%, 23.5% y 24.5% respectivamente”. ®’

Argumentando que el disefio de la descentralizacion contribuyd a la aguda crisis
fiscal atravesada en los noventa, que las transferencias no le daban margen al
gobierno nacional para poder hacer ajustes fiscales y que su alta volatilidad
impidié a las regiones asignar los recursos adecuadamente; el Gobierno Nacional
impulso la primera reforma al sistema de transferencias llevada a cabo en el afio
2001, que modifico el régimen de transferencias territoriales adoptado en la
Constitucion Politica y se cred el Sistema General de Participaciones (SGP) que
se defini6 como el conjunto de recursos que la nacion transfiere, por mandato de
los articulos 356 y 357 de la C.P. a las entidades territoriales, para la financiacion
de los servicios a su cargo, en salud, educacion y los definidos en el articulo 76 de
la Ley 715 de 2001.

Con el cambio presentado en el régimen de transferencias, el monto de recursos
girados a las regiones tuvo una tendencia creciente hasta el afio 2003, afio en que
fue revertida; este aumento se debid principalmente a la ampliacion de la base
para la del nuevo sistema donde se incluyeron los recursos del Fondo de
Compensacién educativa y el costo de los docentes y personal administrativo en el
sector educativo que se financiaban con recursos propios de las entidades
territoriales. A 2006 las transferencias representaban el 5,1% del PIB y en el afio

2.003 llegaron a representar el 5.7% del mismo.

La Federacion Colombiana de Municipios (FCM) realiz6 un estudio en febrero de
2007 donde sefiala que la reforma del 2001 se disefido sobre la priorizacion del

déficit fiscal de la Nacion sacrificando las entidades territoriales en favor de la

*" Ibid. P. 6
% Ibid. Pp. 10-11
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estabilidad macroecon6mica. Segun este estudio, con el Acto Legislativo 01 de
2001 los entes territoriales vieron reducir los giros por concepto de transferencias
en el periodo 2002- 2008 en $16,3 billones.®

Entonces, esta modificaciéon fue favorable en términos cuantitativos para el
Gobierno nacional que pudo generar ahorro fiscal del 6% durante la transicion
2002 — 2006 al manejar los recursos de tal manera que mayores ingresos
tributarios por reformas tributarias o mejor desempefio econdémico no se
traducirian en mayor monto de transferencias a las regiones, sino que quedaban
como ahorro del nivel central, por lo que las regiones disminuyeron los recursos
recibidos 9,3 puntos porcentuales del recaudo total del nivel central del 2001 al
2006."

Sin embargo, los entes territoriales al obtener excelentes resultados fiscales
durante el periodo 2002-2005, contribuyendo a la estabilidad macroeconémica y a
la reduccién del déficit fiscal del Sector Publico Consolidado que se situ6 muy
cerca al equilibrio fiscal en el afio 2005 sustentado en el superavit fiscal de $2,5
billones (0,7% del PIB) *, mientras que, por el lado del Gobierno Nacional Central
persistieron los problemas de déficit fiscal y nivel de endeudamiento altos con un
déficit fiscal de 4,9% del PIB . Lo cual rechaza uno de los argumentos que se
dieron para reformar el régimen de transferencias, evidenciando que no existe
pereza fiscal y por el contrario, el crecimiento del recaudo tributario de los

municipios y departamentos en términos reales permitido que la descentralizacion

% Garcia Garzon, M. (2009). Impacto de la Reforma al Sistema de Transferencias en el Proceso de
Descentralizacion Fiscal del Pais. Bogota: Fundacion Universidad de América. P. 15

" Olmos Montenegro, D. P. (2007). Analisis de la Modificacion del Régimen de Transferencias
Frente a las Finanzas Territoriales. Bogota: ESAP. Pp. 11-12

"t Garcia Garzén, M. (2009). Impacto de la Reforma al Sistema de Transferencias en el Proceso de
Descentralizacion Fiscal del Pais. Bogota: Fundacion Universidad de América. P. 16

2 Ibid. P. 15-16
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cumpliera con el objetivo de fortalecer las rentas propias de los entes

territoriales’>.

No obstante, estaba predicho que este régimen de transferencias debia expirar a
finales de 2008, lo que conllevaria a que en 2009 las transferencias quedaran
atadas nuevamente a la evolucion de los ingresos corrientes de la Nacion (ICN). Al
percatarse de ello, el Gobierno impulsa otra reforma en el 2007 reglamentada por
la Ley 1176, lo cual significO una pérdida significativa de los recursos de las
transferencias, ratificando asi la afirmacion de que con esta reforma se estaria
afectando el proceso de consolidacion de la descentralizacion fiscal en

Colombia’.

Pero los recortes no paran ahi, recientemente Fedesarrollo estd buscando apoyo
para acabar de una vez por todas con el “amarre constitucional a los ingresos
corrientes de la nacién” de las transferencias. La entidad, no contenta con el
bajonazo del 48% en 1991 al 34% en 2009 del monto de los recursos, ni con los
$27 billones que los departamentos dejaron de recibir entre 2002 y 2008, y
tampoco con el 82% de los recaudos de impuestos (15% del PIB) que el Gobierno
Central acapara, mientras los municipios y los departamentos se conforman con el
12% y 6% respectivamente (sumados equivale al 3% del PIB),quiere que los
municipios no reciban un solo peso del Gobierno Central, comprometiendo

seriamente la viabilidad fiscal de los entes subnacionales. ”°

Regalias

Actualmente, los ojos del Gobierno Central estan fijos en el régimen de regalias

que esta sufriendo un proceso de reforma. Lo anterior no es nuevo, desde la

" |bid. P. 16

" Ibid. P. 26

> Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogota: Litografia Impregon. P. 23
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administracion Pastrana el Gobierno queria echarle mano a los recursos del
Fondo Nacional de regalias (FNR), pero fue en la administracion Uribe cuando se
dio cuenta de los mismos. Todo empezd en el 2004 con la creacion del decreto
149 de enero 21 de 2004 y el decreto 195 de enero 26 de 2004, el primero dispuso
la supresion de la Comision Nacional de Regalias y el segundo procedié a
adscribir el Fondo de regalias al DNP. Posteriormente, la estructura del DNP fue
modificada por el decreto 4355 del 25 de noviembre de 2005 para crear la
direccién de regalias, que asumiria las funciones de control y vigilancia de la
ejecucion del monto de los recursos de regalias, y en el 2009 con el decreto 3517
dispuso que el DNP podia ejercer sus funciones en forma directa o mediante la
contratacion de interventores particulares. De este modo los recursos pasaron de
ser propiedad de las entidades territoriales a ser controladas por el Gobierno

Central.

Después de muchas vueltas, el afio pasado se radico el proyecto de acto
Legislativo 05 “por el cual se constituye el Sistema General de Regalias, se
modifican los articulos 360 y 361 de la constitucion politica y se dictan otras
disposiciones sobre el régimen de regalias y compensaciones”. En el que,
ademas, se pretende concentrar todos los recursos provenientes de las regalias
(tanto las directas como las indirectas) y en una sola bolsa: el Fondo de
Competitividad Regional (FCR), que después de ser recortados para nutrir el
Fondo de Ahorro y Estabilizacién (FAE) -el cual seria administrado por el Banco
de la Republica y el Fondo de Pensiones Territorial (FONPET)- y se reserva el
10% de dichos recursos para invertir en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (C+T+l);
se redistribuirdn “con base en los criterio de pobreza, eficiencia, poblacion vy
equidad regional. A su vez, el FCR se hace cargo del Fondo de Compensacion y
Equidad Regional (FCER) y el Fondo de Desarrollo Regional (FDR).®

% |bid. P. 48
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Aunque la nacién no destina dinero de su presupuesto para el FCR, sera ella
quién administre sus recursos publicos, y los gobernadores y alcaldes seran solo
funcionarios mendicantes ante el mismo; asi como sera el Gobierno Central quien
“‘determinara las condiciones para la explotacion de los Recursos Naturales No
Renovables, asi como la distribucion de los ingresos provenientes de las regalias
y compensaciones, su administracion, ejecucion, control, uso eficiente,
destinacion, funcionamiento del Sistema General de Regalias y las condiciones en

las que los beneficiarios participaran de los recursos”.”’

En este orden de ideas, la participacion de las entidades territoriales productoras y
portuarias en el monto de las regalias se reducira al pasar del 78% en promedio
que recibieron el afio pasado, a solo el 9,6%; claro, si no se deduce también el 3%
para la administracién del Sistema General de Regalias (SGR) —es decir $300 mil
millones anuales, una cifra bastante desproporcionada para la labor del sistema-,
y un 2% para soportar el Sistema de Monitoreo, Vigilancia, Control y Evaluacion
(SMVCE), con lo que la participacion alcanzaria el paupérrimo 8,6%. No obstante,
el Gobierno se defiende argumentando que estos entes territoriales seran
compensados con el acceso a los distintos fondos que se crearon, especialmente
al Fondo de Compensacion Regional (FCR) y al Fondo de Desarrollo Regional
(FDR), a los cuales se accede de acuerdo a los proyectos que estén en capacidad
de estructurar y que tienen el riesgo de que se repita lo que ha venido ocurriendo
con los recursos del Fondo Nacional de Regalias (FNR) que a falta de proyectos,
los recursos han ido a parar en inversiones en titulos de tesoreria (TES).”

Ahora bien, las principales razones que utiliza el Gobierno para proponer la
reforma son la incorrecta utilizacion de las regalias y la inequidad horizontal de los
recursos. Ya en el 2006 el Programa Presidencia de Lucha contra la Corrupcion

enunciaba los problemas mas frecuentes del manejo de las regalias: “(i) la

" |bid. P. 48-49
8 |bid. P. 268-271
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celebracion de contratos que no hacen parte de un proyecto prioritario establecido
dentro de los Planes de Desarrollo, (ii) la celebracion de contratos que no cumplen
los fines distintos a los que sefala la ley, (iii) formalizacion de contratos sin
estudios previos, sin planeacion, sin licencias ambientales, en terrenos sin
legalizar, sin actas de iniciacion o sin de garantias, (iv) celebracién de contratos
desconociendo los requisitos establecidos por la Ley 80 1993 y el Decreto 2170 de
2002, en lo relacionado con la publicacion de prepliegos y pliegos, (v) suspension
indefinidamente de los contratos, sin actas parciales, finales o de liquidacion; (vi)
ejecucion de las obras de muy baja calidad, (vii) graves deficiencias en la
posibilidad de seguimiento técnico durante la ejecucion de las obras, (viii) graves
deficiencias en la posibilidad de seguimiento técnico durante la ejecucion de las
obras, (ix) interventorias de muy baja calidad, sin informes técnicos rigurosos, (x)
graves deficiencias en el manejo presupuestal y contable por parte de los entes
territoriales, (xi) atomizacion de los recursos cuando son ejecutados por entes
territoriales, (xii) incumplimiento generalizado de normatividad relativa a

saneamiento fiscal por parte de los entes territoriales.””®

A su vez, el DNP alude que existen 49.291 presuntas irregularidades detectadas
en ejercicio de sus funciones entre 2002 y 2010 y que, segun la Procuraduria
General de la Nacion “en 750 entidades regionales y municipales, funcionarios
corruptos han saqueado $4 billones por concepto de regalias. Los procesos
comprometen a 48.000 funcionarios, entre ellos 800 alcaldes y 30 gobernadores y

segun la procuraduria esta es solo la punta del Iceberg de la corrupcion”.®°

" Garay Salamanca, L. J., & Salcedo-Albaran, E. (2010). Crimen, Captura y Reconfiguracion
Cooptada del Estado: Cuando la Descentralizacion no Contribuye a Profundizar la Democracia. En
25 afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 89-138). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung. P.
106

8 Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogoté: Litografia Impregon. Pp. 75-76
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Bajo estas premisas, la nacion dispuso que fuera el DNP el que ejerciera
funciones el control y vigilancia de los recursos, olvidando que no es precisamente
el Gobierno Central el indicado para hablar de transparencia fiscal. A su vez, como
lo afirma Portafolio, es importante tener en cuenta que “si las regalias no quedan
blindadas contra los corruptos, poco importa cuél sea el esquema de distribucion
regional”, por lo que la corrupcién no se acabara por el simple hecho de cambiarle

de destinacion a los recursos.®!

Asi pues, se puede afirmar que el proyecto de ley que pretende reformar el
sistema de regalias es una estrategia del Gobierno Central para ajustar sus
finanzas; pues el presidente Santos se ve maniatado al momento de subsanar el
hueco fiscal: prometi6 no elevar impuestos, ni vender Ecopetrol ni Isagen,
tampoco puede arriesgar a elevar el endeudamiento, pues seria riesgoso para la
estabilidad de la economia®.

3.4.2 Gastos

El presupuesto de gastos o0 apropiaciones son autorizaciones maximas

establecidas que se rigen por los principios de especializacion, programacion

integral y universalidad. Los Gastos se dividen en tres clases: gastos de

funcionamiento, servicios a la deuda y los gastos de inversién.®

e Gastos de funcionamiento: Son aquellos que requieren sus municipios para
cumplir normal y adecuadamente las funciones a su cargo. Entre ellos se
cuentan los servicios personales (atender las distintas obligaciones adquiridas
por su municipio con sus servidores publicos), gastos generales (adquisicion y
dotacion de bienes y suministros que permitan el cabal cumplimiento de los

servicios publicos municipales), gastos de operacion (adquisicion vy

* Ibid. P. 80

® Ibid. P. 112

® Herrera Robles, A. (2003). Régimen Presupuestal de los Municipios en Colombia. Revista de
Derecho, junio, numero 019 , 19-51. Pp. 33-36
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mantenimiento de bienes que permiten atender requerimientos de orden
técnico) y transferencias (apropiaciones sin contraprestacibn como pago de
servicios a los administradores de pensiones y cesantias, cajas de
compensacion, empresas promotoras de salud, etc.).

e Servicios a la deuda: Erogaciones necesarias para atender los compromisos
crediticios de la entidad.

e Gastos de inversion: Comprende la apropiacion de recursos necesarios para
atender los planes y proyectos establecidos en el Plan Operativo Anual de
Inversibn y en el Plan de Desarrollo. Las inversiones pueden ser de

infraestructura, de desarrollo econémico o de desarrollo social.

En 1997 los departamentos dedicaron el 71% de sus ingresos a cubrir sus gastos
corrientes y el restante 29% a inversion fisica. Ello puede explicarse por la
sobredimension de las plantas de personal — y a veces existencia de plantas
paralelas de supernumerarios y contratistas-, que segun los analistas del
Ministerio de Hacienda son innecesarios, pues los gobiernos subnacionales
podrian operar eficientemente con menos de la tercera parte contratada
actualmente. Es asi como no es traido de los cabellos la afirmacion de que “la
principal causa de la crisis de las entidades territoriales se encuentra en el

crecimiento desordenado e ineficiente del gasto publico”. &

Con la ley de racionalizacion del gasto de 1999, las entidades territoriales estan
obligadas a establecer limites a sus gastos de funcionamiento; adecuar los niveles
de gasto en funcion de la categorizaciobn de los departamentos; limitar las
transferencias para el sostenimiento de las asambleas, consejos, contralorias y

personerias distritales y municipales; eliminar las contralorias existentes en

# Restrepo, J. C. (2006). El Rescate de las Finanzas Territoriales. Bogota: Fundacion Konrad
Adenauer. P. 16
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municipios de primera y sexta categoria o menor a 100 mil habitantes, entre

otras.®®

Ahora bien, aunque se tengan limites en cuanto al monto de recursos que se le
debe asignar a cada rubro, éstos son muchas veces irrespetados por las
administraciones locales, resultando perjudicadas —en la mayoria de los casos- las
inversiones en salud y educacién. A su vez, es importante mencionar la
problematica en cuanto a endeudamiento municipal y sistema de pensiones, los

cuales estan en el centro del debate actual, como se mostrara acontinuacion.

e Saludy Educacion

Mientras que las leyes 10 de 1990 y 60 de 1993 les asignan competencias de
oferta a los departamentos, como son las de administrar la infraestructura
hospitalaria del segundo y tercer niveles y adelantar la politica de salud publica en
sus respectivos territorios; la Ley 100 de 1993 asigna funciones de demanda,
como son las de administrar las fuentes de financiacion del sector, de tal manera
gue contraten a favor de la poblacién los seguros de salud del régimen subsidiado;
lo cual genera ineficiencias con respecto a prestacion del servicio y control del
mismo. A su vez existe el problema del manejo del recurso humano, ya que el
gobierno departamental no cuenta con los recursos suficientes para financiar los

niveles salariales que determina el Gobierno Nacional.®°

No es por arte de magia que los paramilitares lograron apoderarse de una porcion
sustancial del sector salud, sobre todo de las ARS, sino que es fruto de la

permision y escaso control del ingreso de agentes privados al sistema de salud

% |bid. P. 48-49
% bid. P. 32-34
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gracias a la Ley 100 de 1993; asi como de la debilidad de las nuevas agencias
creadas. Algunos mecanismos utilizados fueron: &’
a. Creando cooperativas de salud o ejerciendo presion de caracter violento y
corruptivo sobre las ya existentes para que se sometieran a sus planes
b. Contando con ARS de su propiedad, inflaban el nimero de beneficiarios,
apropiandose de elevados subsidios estatales

c. Exigieron rentan a los beneficiarios existentes

El negocio de la salud es atractivo para paramilitares porque, ademas de contar
con rentas jugosas, maneja un bajo perfil —a diferencia del narcotrafico-; esta
asociado a la operacidon de las entidades territoriales, teniendo como posibilidad
de ofrecer servicios y/o negociar con otros poderes regionales y locales; y se

legitima ante la poblacién, mostrandose como proveedor de un servicio.®®

Por el lado de la educacion, aunque la cobertura ha aumentado, los resultados no
se traducen en materia de calidad. Las participaciones de las regiones en los
ingresos corrientes de la Nacién han venido disminuyendo de 42,7% en el 2000,
41,7% en el 2002 a 33,3% en 2.006, causando la pérdida de 1.679.000 cupos
educativos y quedando sin plan obligatorio de salud 6.627.225 colombianos entre
2002 y 2006.%°. Es mas, segln Informe de la Contraloria General “el menor ritmo
de crecimiento de las transferencias, a partir de la aplicacién del acto legislativo 01
de 2001, impidi6é el acceso a educacion, salud y saneamiento basico a un mayor

numero de colombianos”®.

8 Gutierrez Sanin, F. (2010). Instituciones y Territorio. La Descentralizacion en Colombia. En 25
Afios de la Descentralizacion en Colombia (pags. 11-41). Bogota: Konrad Adenauer Stiftung. P. 35
* ibid. P. 36

% Olmos Montenegro, D. P. (2007). Analisis de la Modificacion del Régimen de Transferencias
Frente a las Finanzas Territoriales. Bogot&: ESAP. P. 29

% Acosta Medina, A. D. (2012). La reforma del régimen de regalias y su impacto en las finanzas
territoriales. Bogotéa: Litografia Impregon. P. 100
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e Pensiones

Con la puesta en marcha de la ley 100 de 1993 en donde se advierte de la
existencia de la deuda pensional y la necesidad de su cuantificacion y atencion, se
liquidaron una gran cantidad de fondos, cajas y entidades de prevision social
insolventes. Estas fueron sustituidas por los fondos territoriales de pensiones, los
cudles se dividen en el réegimen de prima media con prestacion definida (ISS) y en
el de ahorro individual con solidaridad (AFP), que tiene lugar a un bono pensional

por el valor de los anteriores aportes acumulados o tiempos servidos. %

Entonces, las entidades territoriales tuvieron que solventar las mesadas a los
pensionados y el respaldo a los bonos pensionales de los empleados que se
trasladaron al ISS y AFP, sin contar con los recursos necesarios para formar las
reservas que se utilizaran para el pago a los futuros pensionados. Lo anterior,
sumado a los beneficios otorgados a algunos trabajadores y a la edad temprana
de jubilacion, desencadend la crisis de las pensiones que se presenta en forma de
bomba de tiempo, amenazando con el incumplimiento de las obligaciones

futuras.%

e Deuda Publica

A pesar de que hay quienes arguyen que el endeudamiento de los gobiernos
territoriales deberia prohibirse, los municipios se sienten atraidos por esta forma
de financiar sus gastos. Al endeudarse, los gobiernos locales no tienen que asumir
inmediatamente el costo politico que generaria el descontento de la poblacion ante
una subida de impuestos —sin importar que un mayor endeudamiento en la

actualidad representa mayores impuestos en el futuro-. Por otro lado, las

! Restrepo, J. C. (2006). El Rescate de las Finanzas Territoriales. Bogota: Fundacién Konrad
Adenauer. P. 24
% Ibid. P. 24
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entidades financieras conceden estos préstamos con facilidad, con la garantia que
los municipios estan respaldados por las transferencias de la Nacion; seguridad
gue se ha visto amenazada por causa del sobreendeudamiento y el mal manejo

de la deuda, lo cual ha afectado la situacién patrimonial de los entes territoriales.*

En Colombia, pese a los controles estatales al endeudamiento territorial puestos
en marcha en 1995 y convertidos en ley de la Republica en 1997 (Ley 358), los
gobiernos departamentales y municipales acudieron al Gobierno Central en busca
de recursos de crédito, con el fin de sanear la inestabilidad financiera obtenida en
gran parte por el elevado crecimiento del endeudamiento territorial. La deuda fue
fruto de la presion ejercida a los gobiernos locales por la redefinicion de
responsabilidades estatales, acompafiada de una creciente transferencia de
recursos a la Nacion, que hacia finales de 1996 llevaron incluso a comprometer la
capacidad de pago en algunos entes territoriales.**

Bajo este escenario, se decidid instaurar un sistema de topes de endeudamiento
municipal, el cual tenia como herramienta fundamental la presentacién de un plan
de desempeiio en donde se establecen los ajustes fiscales y administrativos que
deberan implementar las entidades territoriales que presenten problemas con sus
finanzas y por ende, con su capacidad de pago; todo ello bajo la supervision,

seguimiento y evaluacién del Ministerio de Hacienda o los departamentos.®®

Asi pues, de unas entidades territoriales que al finalizar el primer semestre de
1998 registraban déficit sobredimensionados, endeudamiento descontrolado,
gastos de funcionamiento desmesurados, un pasivo pensional sin ningun tipo de
respaldo financiero ni de marco institucional para manejarlo; se paso a un sector

descentralizado territorialmente saneado, con el conjunto de departamentos y

% ibid. P. 40-41
% bid. P. 23
% bid. P. 43-44
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municipios en superavit a 2005, sus indicadores de endeudamiento moderados y
el apoyo de un marco institucional (EI FONPET) a través del cual se ha
comenzado a provisionar el pasivo pensional que esta a cargo de las entidades

territoriales.®

Los principales problemas por los que atraviesan las finanzas territoriales son:
progresiva disminucion de los recursos con que se financia los servicios basicos
proveidos a la poblacion civil; el rompimiento de limites presupuestales de
asignacion de recursos por parte de los gobernantes locales, resultando afectados
servicios de vital importancia para el bienestar de la poblacion como son salud y
educacion; la inexistencia de fondos que respalden el pasivo pensional (presente y
futuro) de los trabajadores locales y los altos niveles de endeudamiento a los que
se han visto obligados a acceder los territorios por la insuficiencia de recursos

para su funcionamiento.

Mientras los entes territoriales han tratado de aumentar sus niveles de desarrollo
en un pais en proceso de descentralizacion, en el que la internacionalizacion y
globalizacion se convierten en las nuevas banderas para el desarrollo econémico y
la competitividad, y los gobiernos subnacionales son llamados a distribuir los
dineros para un mejor bienestar de la poblacion local; las decisiones normativas y
regulatorias del Gobierno Central han estado orientadas a reducir los recursos de
los que disponen los municipios y departamentos para aumentar la calidad de vida

de la poblacion.

A su vez, la corrupcion a favor de intereses personales y no comunitarios a traves
de la fragmentacion y clientelizacion de la representacion politica; la proliferacion
de leyes y normas que facilitan la duplicacién, el desvié y el malgasto de los

recursos publico a otros sectores que no resuelven los problemas de fondo, sino

% fbid. P. 10
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que mas bien favorecen su profundizacién y las dificultades para la creacion de
organizaciones civicas fuertes que ejerza control sobre la inversibn de sus
recursos, agudizado por la presencia de actores armados; son externalidades
negativas raramente contempladas en las teorias de descentralizacion y desarrollo

local.

4. ANALISIS ECONOMICO DEL MUNICIPIO DE PUERTO WILCHES

En este capitulo se presentaran varios aspectos importantes en el andlisis y
evolucion socioecondmica del municipio de Puerto Wilches como son: contexto
histérico, dinAmicas sectoriales, violencia y desplazamiento forzado, mercado
laboral, finanzas territoriales y calidad de vida. Estos items servirdn para la
posterior evaluacion del proceso de descentralizacion y las dindmicas de
desarrollo econémico llevadas a cabo en el municipio, sirviendo asi como un
estudio de caso de la teoria de crecimiento y desarrollo econémico descrita en el
primer capitulo y de las implicaciones de la descentralizacién y los proyectos
productivos con miras al desarrollo en Colombia presentados en el capitulo

anterior.

Bajo la anterior premisa, es necesaria traer a colacién las dificultades en el
proceso de obtencién de datos cuantitativos del municipio en cuestion. Un sistema
de informacion online inexistente, una pagina web del municipio fuera de
funcionamiento con enlaces que no llegan a ningun lado, la falta de continuidad en
las series de datos cuantitativos descritos en los planes de desarrollo, el dificil
acceso a informacion fiscal veraz y continua, entre muchos otros problemas,
enfrenta el acceso a la informacion del municipio. No obstante, los censos, los
boletines mensuales de Observatorio de Paz Integral del Magdalena Medio (OPI),
los datos del SISBEN de 2010 y la visita realizada al corregimiento de Puente

Sogamoso donde se llevaron a cabo entrevistas en el marco de la investigacion
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“Situacion de derechos de niflas y mujeres en contextos productivos de oro,
petréleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a cargo del grupo de
Poblacion, Medio Ambiente y Desarrollo donde participan docentes de la escuela
de Trabajo Social, Derecho y Economia de la Universidad Industrial de Santander

UIS (2012) complementan la informacion para este capitulo.

4.1 Contexto Historico

Puerto Wilches era una pequefia aldea de pescadores que empez06 a llamarse asi
en 1881, cuando se hizo apertura del ferrocarril decretado por Solon Wilches,
presidente del Estado Soberano de Santander (1870, designado; 1871-1872
elegido, y 1878-1884 reelegido). El territorio fue elevado a la categoria de
municipio el 12 de octubre de 1908, mediante decreto firmado por el Presidente de

la Republica, General Rafael Reyes®’.

El municipio esta ubicado en el Departamento de Santander, posee una extension
de 1539 kms? y limita por el norte con Gamarra (Cesar); por el este con San Martin
(Cesar), Rionegro y Sabana de Torres (Santander); por el sur con
Barrancabermeja (Santander); por el oeste con Simiti y San Pablo (Bolivar), Yondo
(Antioquia), Rio Magdalena al medio. A su vez, cuenta con una poblacion de

31492 personas®, que en su mayoria son hombres.

La region es calida (33°c en promedio) y humeda (60.2%), a la vez que tiene al
agua como uno de sus grandes recursos. Su tierra esta irrigada por los Rios
Magdalena, Lebrija, Sogamoso, ademas de importantes quebradas que alimentan

un sistema de Ciénagas. Lo que hace que la agricultura tenga una tierra potencial

% Alcaldia de Puerto Wilches. (2004). Plan de Desarrollo del Municipio de Puerto Wilches 2004-
2008. Puerto Wilches: Autor.
*® SISBEN 2011
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en la rivera del rio Magdalena. Las tierras son fértiles para cultivos como platano,

maiz, yuca, arroz, cacao, sorgo Y citricos.

Durante la primera mitad del siglo XX el municipio vivié del comercio, proveyendo
de combustible a los barcos de vapor del rio Magdalena y sirviendo como bodega
y centro de intercambio para productos que eran transportados por el ferrocarril de

la costa atlantica al centro de Colombia.*®

Con el correr de los afios, la navegacion comercial por el Rio Magdalena, asi
como la utilizacion del ferrocarril fue suprimido. La necesidad inmediata de un
cambio de actividad econ6mica fue aliviada con el cultivo de la palma, que
empezd su aparicion en el municipio en 1961 cuando se sembraron las primeras
250 hectéareas de palma. Este cultivo se expandié rapidamente como principal
fuente de empleo. Hoy dia existen 5 plantas extractoras de aceite de palma que
son: Extractora Central, Palmas Oleaginosas Bucarelia, Oleoginosas Las Brisas,

Palmas Monterrey y Palmeras de Puerto Wilches.*®

4.2 Dinamicas Sectoriales: Agriculturay otros sectores

La economia de Puerto Wilches gira en torno a la agricultura, se cultiva platano,
maiz, yuca, arroz, cacao, sorgo, citricos y especialmente palma africana. En
menor medida, se desempefian labores de comerciales o relacionadas con la
industria petrolera. A excepcion de la agroindustria de la palma en donde las
refinadoras procesan el fruto de la palma y lo transforman en aceite crudo de

palma y palmiste, la actividad industrial es nula.

% PDPMM. (2003). Proyecto Palma de Aceite para Pequefios Productores. Barrancabermeja:
Autor. Pp. 5-6
% ibid. P. 6
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Las principales empresas de palma en Puerto Wilches son Monterrey,
Oleaginosas Bucarelia, Oleaginosas Las Brisas y Palmeras del Ocho, todas con
plantaciones de mil 0 mas hectareas y con su propia planta de extraccion de
aceite. El resto son fincas campesinas y plantaciones de inversionistas
individuales, que son muchas y no todas pequefias —algunas tienen mas de mil

hectareas-, que venden su produccién a las empresas grandes.*®*

Ahora bien, aunque el monocultivo de palma africana resulta atractivo para los
inversionistas y terratenientes por las ganancias que se producen y la importancia
que ha ganado la actividad a nivel nacional e internacional, también tiene efectos
negativos, en especial en la seguridad alimentaria de la poblacion, pues la
expansion de la plantacion de palma ha reducido el cultivo de otros alimentos, lo
que genera una disminucion de la oferta y con ello el aumento de los precios al

tener que traerlos de otros lugares. %

Por otro lado, ya esta en marcha la fase final de la construccion de la
Hidroeléctrica del rio Sogamoso cuyo operador es ISAGEN y que tiene
repercusion en Puerto Wilches, ya que el municipio se ubica aguas abajo de la
presa. El proyecto plantea cubrir el aumento de la demanda de electricidad y
aprovechar la posibilidad de exportar energia a otros paises de América Latina*®®.
Sin embargo, son altos los costos que la poblacion tendra que pagar, entre los
efectos se cuentan el cambio de clima, dafio de cultivos, dafio del habitat de
especies en peligro de extincion y dafio en la infraestructura afectada en el area

del embalse y las zonas aledafias®*.

1ot Aricarpa, R. (2007). Las Cooperativas de Trabajo Asociado en la Agroindustria de la Palma

Africana: Desierto Verde y Degradacion. Medellin: Ediciones Escuela Nacional Sindical. P. 31
192 Castilla Gémez, P. A. (2008). Mineria, petroleo, energia y multinacionales. Magdalena Medio:
Generador de energia y riqgueza nacional. Barrancabermeja: PDPMM. Pp. 9-10
103 {a:

Ibid. P. 11
104 http://www.elespectador.com/node/139830/opinion/columnistasdelimpreso/maria-elvira-
samper/columna-239984-uff-saturacion?q=node/139830/opinion/columnistasdelimpreso/maria-
elvira-samper/columna-239984-uff-saturacion
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A continuacion se presentan algunos de los aspectos mas importantes de las

actividades productivas del territorio:

4.2.1 Agricultura

El area de hectareas sembradas de palma africana en Puerto Wilches pasé de
18.581'% en 2001 a 35.484'% en 2010. Este aumento trajo consigo la modificacion
del tipo de cultivos que existian, los campesinos al observar las reducidas
posibilidades de supervivencia de los cultivos de pancoger, los cuales no contaban
con los programas de apoyo crediticio con los que si contaba el sector
agroindustrial de la palma, decidieron vender sus tierras —en muchos casos a
bajos precios o sin ninguna contraprestacion por presion de grupos armados- a
quienes quisieran entrar a jugar con el nuevo sistema de modernizacion agricola e

industrial.

Sobre esto, Ricardo Aricarpa relata que “un jugo de guanabana que a usted le
sirvan en Puerto Wilches, casi con seguridad est4 hecho con una guandbana
traida de Bucaramanga o Lebrija, porque en la regiébn se acabaron los
guanabanos. Como se acabaron también las huertas, los platanos, las yucas, el
maiz; el pancoger que llaman. Ocurrié que los campesinos tradicionales, los de
veinte o 50 hectareas, vendieron sus fincas a los complejos aceiteros, o en el
mejor de los casos la conservaron y tumbaron todo para sembrar palma. Por eso
hoy, un municipio como Puerto Wilches, se da el dudoso honor de tener el 80% de
su territorio sembrado en palma. No respetaron ni las guardas de los rios.

Sembraron hasta las orillas, y tanto la cabecera municipal como los corregimientos

1% Dato proporcionado por la Corporacién Autbnoma regional de Santander (CAS)

1% Dato proporcionado por la Unidad Regional de Planificacién Agropecuaria (URPA)
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guedaron como metidos en camisas de fuerza, porque no tienen para donde

extenderse. Literalmente estan rodeadas de un mar verde, como islas.”*%’

Segln los trabajadores de la palma®®®

, los cultivos tradicionales han prevalecido
en la parte superior del municipio, “del casco urbano para arriba”, pero no se
distribuyen a todo el municipio por el mal estado de las vias. En la zona norte toda
la producciéon de platano y maiz es vendida a los intermediarios de Gamarra, sin
gue el municipio ni el departamento sean beneficiados, los productores ven reducir
sus ingresos al no tener otras opciones de comercializacion y son obligados a

pagar fletes méas altos al transportarlos por via fluvial.

No obstante, el cultivo de caucho ha ido creciendo en los ultimos afios. El estado
de las plantaciones es muy favorable y la adaptacion a las condiciones locales ha
sido buena. En 2007 los arboles sembrados llegaban a 210 hectareas superando

los promedios para este tipo de cultivo.*®

4.2.2 Otros sectores

Ademas de la agroindustria de la palma, existen también otros sectores

econdémicos de menor importancia, a continuacion se describe brevemente cada

uno de ellos:

107 Aricarpa, R. (2007). Las Cooperativas de Trabajo Asociado en la Agroindustria de la Palma

Africana: Desierto Verde y Degradacion. Medellin: Ediciones Escuela Nacional Sindical. Pp. 8-9

1% Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres
en contextos productivos de oro, petréleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacion, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS

199 Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor. P. 86
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e Sector minero-energético

En 2001 la Corporacién Auténoma regional de Santander (CAS)°

indicaba que
Puerto Wilches contaba con recursos minerales importantes de utilizacion
industrial como el yeso y las calizas. Sin embargo, ya en 2007 la alcaldia del
municipio revelaba que el yeso, oro y plata eran irrelevantes como actividad
econdmica. A su vez, traen a colacioén al carbdn que “en otros tiempos hacia parte

importante de la actividad econdémica local” y ya se puede considerar como nulo.

Es asi como no es sorprendente que los titulos mineros tengan licencias
suspendidas para oro y plata. Y los pequefios afloramientos de yeso asociadas a

formaciones petroliferas ya no sean importantes.

Por otro lado, la explotacion petrolera es una parte importante de la actividad
econdémica del municipio, pues aunque este sector utiliza poco capital humano en
la actividad, los ingresos percibidos por las regalias son cada vez mas
significativos dentro de los ingresos del municipio.

e Ganaderia

A pesar de los tropiezos, la ganaderia extensiva ocupa un lugar importante dentro
de las actividades econdmicas del municipio: en 1999, por motivo de la mala
situaciéon econdmica, el ganadero medio y pequefio tuvo que vender reces a
temprana edad, disminuyendo el pie de cria''!; posteriormente, en el 2004 tuvo un

periodo de decrecimiento por la crisis de seguridad en el sector rural**?.

10 cas. (2001). Plan de Gestién Ambiental Regional. Bucaramanga: UIS. P. 51

1 Quiroga H., A. Y. (1999). Recoleccién de informacion del municipio de Puerto Wilches. Informe
de Pasantes. Sabana de Torres, Santander: PDPMM. P. 5

112 Alcaldia de Puerto Wilches. (2004). Plan de Desarrollo del Municipio de Puerto Wilches 2004-
2008. Puerto Wilches: Autor. P. 13
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En 2007 el municipio contaba con una poblacién de 20.000'** bovinos que
pasaron a ser 43,621™* en 2010. Sin embargo, es de destacar que estos animales
son utilizados de dos maneras: carne y doble propdsito; la produccion de leche no

se cuenta dentro de sus funciones.
e Pesca

La pesca es la principal fuente de sustento de las personas que habitan la rivera
del rio y ciénaga. Con el transcurso del tiempo la cantidad de pescado y su
tamafo se ha reducido por la contaminacion de los rios y ciénagas (bocachico y
bagre) en los rios Magdalena, Sogamoso y Lebrija, a la vez que el sector sufre la
falta de apoyo del municipio en materia de capacitacion, adecuacién e insumos™*>.

A 2010 se cuenta con algunas cosechas de bocachico, cachama y mojarra roja.
e Comercio

El comercio es la segunda actividad del municipio, principalmente en la cabecera
municipal y en los corregimientos de Puente Sogamoso, El Pedral y Vijagual. En
2007, se estima que las empresas con mayor proporcibn son las micro-

famiempresas, pequefias empresas y medianas empresas*®.

Es asi como se evidencia que el cultivo de palma de aceite —la principal actividad
productiva del municipio- tiene repercusién sobre toda la materia econémica del

municipio, ya sea por el decrecimiento de las zonas de cultivos de “pan coger” a

13 Dato proporcionado por la Alcaldia de Puerto Wilches

Dato proporcionado por URPA

Quiroga H., A. Y. (1999). Recoleccién de informacion del municipio de Puerto Wilches. Informe
de Pasantes. Sabana de Torres, Santander: PDPMM. P. 5

118 Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor. P. 88
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favor del monocultivo -y por ende el encarecimiento de los precios de los
alimentos-, o por el deterioro de la calidad del pescado por la contaminacion de las
empresas palmeras en los rios; es evidente la subvaloracion de los otros sectores
gue hacen parte de la economia del departamento por conceder espacio y apoyo

a la agroindustria de la palma.

4.3 Violencia y Desplazamiento Forzado

Ahora bien, para entender la dinamica socioecondmica de la poblacion es
necesario conocer el contexto sociopolitico donde se ha tenido que desarrollar el
municipio; pues, como en la mayoria de territorios apartados, el territorio es

permeado por actores armados al margen de la ley.

La violencia y el desplazamiento son dificultades persistentes a lo largo de la
historia del municipio de Puerto Wilches. Segin Ana Cecilia Fajardo™’, los
problemas més relevantes consecuencia del conflicto armado en la region son:

1. La pobreza generalizada: se manifestada en el deterioro de la calidad de vida,
imposibilitando la satisfaccion de sus necesidades y su participacion social y
politica.

2. La poca presencia social y politica del Estado, que es representado
ocasionalmente por las Fuerzas Armadas.

3. La concentracién de la propiedad de la tierra en pocas manos (latifundios),
inversion de capitales ilicitos, el mal uso de la tierra (su objetivo es la
valorizacion y ocupacion territorial y no la produccion y generacion de empleo).

4. Posicionamiento territorial de los distintos actores armados, desencadenando

una guerra en donde la poblacion civil se encuentra en medio del fuego

7 Fajardo Rojas, A. C. (2007). Dinamica y Evolucién Politica-Electoral de los treinta municipios del

Magdalena Medio 1996-2006. Bucaramanga: Observatorio de Paz Integral del Magdalena Medio.
P. 123-125
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cruzado y es polarizada en una logica amigo-enemigo (cualquier intento de
lucha organizada por sus derechos es clasificada como base social de la
guerrilla o punto de apoyo de las fuerzas armadas y paramilitares).

5. Desplazamiento Forzado por violacion de Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario.

6. Los actores armados ejercen control territorial mostrando, por un lado, un
modelo de pacificacion y de otro, un dominio y control territorial para producir
decisiones politicas fundamentales.

7. Intimidacion de la clase politica que se han visto silenciados mediante la
fuerza.

8. Impunidad frente a los crimenes ocasionados por los actores armados.

©

Pérdida progresiva y debilitamiento de los procesos de organizacion social.

Es por ello que a continuacién se presentara un breve informe de la presencia y
alcance que han tenido los actores armados y la evoluciébn y principales

caracteristicas del desplazamiento forzado en el municipio.

4.3.1 Actores Armados llegales

Puerto Wilches ha sufrido —y sufre- la presencia de grupos armados ilegales de la
guerrilla, paramilitares y recientemente las bandas delincuenciales conformados
mayoritariamente por paramiliares desmovilizados. En este contexto, la poblacién
civil, las organizaciones sindicales, las empresas extractoras de palma y los
grupos politicos han tenido que lidiar con amenazas, violaciones de derechos y
muertes de muchos de sus integrantes. He aqui un recuento de la presencia

armada ilegal en el municipio.
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Guerrilla

Los discursos de izquierda de los afios setenta, en donde se denunciaba la
exclusion, represion estatal y pobreza, fueron aprovechados por los grupos
guerrilleros para incursionar en el municipio de Puerto Wilches. Los frentes Manuel
José Solano Sepulveda y Héroes y Martires de Santa Rosa del ELN, y el 24 de
las FARC-EP cohabitaron en el territorio, uniéndoseles posteriormente el Ejército

Popular de Liberacién (EPL).*®

Amenazas, asesinatos selectivos, secuestro de funcionarios de la administracion
municipal y directivos palmeros, ademas de practicas de captacion de los actores
gue representaban el poder politico y econémico (como el cobro de vacunas a las
empresas de palmay comerciantes), bajo el pretexto de ayudar a “los mas pobres”
-y a si mismo como método de financiacion de sus grupos- fueron las practicas

que caracterizaron a las guerrillas de la época.**®

Ahora bien, aunque los grupos guerrilleros tenian predominio en la region y no
contaban con mayor resistencia entre sus pobladores, si presentaban crisis y
desintegracion dentro de sus organizaciones, lo cual disminuy0 la respuesta militar
coordinada que podrian haberle ejecutado a la entrada de los paramilitares en la
zona. La consecuencia fue que la subversion que se encontraba en las cabeceras
municipales y los corregimientos, migrara hacia zonas rurales mas apartadas,
muchas veces sin librar combates, sino como consecuencia de la violencia

selectiva.

118 Lépez C., M. B. (2005). Puerto Wilches: Sindicatos y Actores Politicos Armados 1996-2002.
Controversia No. 185, 109-132. Pp. 110-114
19 fbid. P. 114
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Paramilitares

Los grupos paramilitares justificaron su incursion en la zona en la existencia de
una base social de la guerrilla. Fue por Puente Sogamoso donde las AUSAC
(Autodefensas Campesinas de Santander y el Sur de Bolivar) lograron penetrar
por todo el municipio, mediante acciones intermitentes y clandestinas como
retenes, asesinatos selectivos, y amenazas -que fueron llevadas a cabo con la

bendicién de las Fuerzas Militares?°-.

Los reportes del Observatorio de Paz Integral (OPI) publicaban periédicamente los
asesinatos, desapariciones y violaciones a los derechos humanos por parte de los
paramilitares a los trabajadores de la Palma de Aceite que hacian parte del
sindicato de trabajadores o que simplemente estaban inconformes con la
deplorable situacion laboral en que se encontraban. Desde interceptaciones en
moto con un posterior atague con arma de fuego, hasta el desfile de cuerpos sin
vida que encontraban en el rio —practica muy utilizada por los paramilitares con el
fin de desaparecer el cadaver- era el pan de cada dia de los pobladores de Puerto
Wilches.

Asi el panorama, las FARC no tardé en hacer presencia en la poblacion mediante
hechos igualmente violentos. Magda Beatriz Lépez**menciona que las FARC
acusaban publicamente a las directivas de las empresas palmeras de apoyar la
entrada de los paramilitares en el municipio; por lo que el 17 de septiembre de
1997 entraron a una oficina del campamento de la plantacibn de Bucarelia y
secuestraron a las cinco personas que estaban alli; sin embargo, esas no fueron
las Gnicas acciones de la guerrilla en contra de las empresas, en enero de 1998 se

tomaron las instalaciones de Bucarelia, Monterrey y Las Brisas y obligaran a cesar

120 fbid. P. 118
121 ibid. P. 119-120
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todo tipo de actividades, amenazando de muerte a cualquier trabajador o directivo
que se atreviera a desobedecer la orden'®

Es asi como la regién se convirtid en una zona de “tire y recoja” del poderio de la
fuerza armada ilegal, en donde los bandos estaban claros y la relacion amigo-
enemigo dejaba consecuencias desastrosas.

Bandas emergentes

Dada la desmovilizacion paramilitar en el Gobierno de Alvaro Uribe, aparecen en
el pais pequefias estructuras independientes conformadas por mandos medios y
bajos (desmovilizados y no desmovilizados - nuevos) llamadas “bandas
emergentes”, que se erigen como herederas del poder y del negocio del

paramilitarismo.'*

En 2008, esas pequefias estructuras se consolidaron en el grupo “Las Aguilas
Negras”, adicionandoseles en el 2009 “Los Urabefios” y “Los Rastrojos”, que
librarian una guerra a muerte por quedarse con los territorios y ganancias de la
economia legal e ilegal. Desencadenando nuevas aianzas pues, como el negocio
de la droga es tan lucrativo, las estructuras existentes fueron absorbidas por
carteles del narcotrafico, que con sus ejércitos privados asesinaron a
desmovilizados y no desmovilizados que no quisieron hacer parte de la nueva

dinamica.'?*

2 [bid. P. 119-120

123 Fajardo Rojas, A. C. (2007). Dinamica y Evolucion Politica-Electoral de los treinta municipios del
Magdalena Medio 1996-2006. Bucaramanga: Observatorio de Paz Integral del Magdalena Medio.
P. 150

124 Observatorio de Paz Integral (OPI). (2012). Informe de Actores Armados de Tipo Paramilitar en
el Magdalena Medio. Barrancabermeja: Autor. P. 1
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Esta oleada de violencia entre las mismas organizaciones se apaciguo gracias a
pactos de no agresion entre los maximos jefes de las organizaciones. El OPI*?°
asegura que “Los Rastrojos” y “Los Urabefos” se han reunido en alguna zona
rural de Norte de Santander para acordar la paz entre ellos llegando a acuerdos

como la reparticion de las zonas de poderio.

Pese al enorme poderio que tienen estos grupos, en parte por los grandes
recursos que manejan y utilizan para hacerles prebendas a los jovenes con el fin
de incorporarlos a sus filas -a la vez que también practican el reclutamiento
forzado-, las estructuras han optado por pasar desapercibidas en las zonas donde
tienen el control, operando de civiles, ocultando sus alias y evitando concentrarse
en grandes cantidades y campamentos, haciendo mas dificil su reconocimiento y

la posterior accion de la policia frente a sus hechos.

4.3.2 Desplazamiento forzado

Entre las causas que motivan el proceso migratorio de los pobladores de Puerto
Wilches hacia otras ciudades se encuentran la violencia, baja cobertura de
servicios basicos, carencia de oportunidades de empleo, escasez de recursos -
especialmente el de la tierra-, y la poca presencia del Estado para apoyar

procesos de desarrollo.'?

SegUn datos de Accion Social*?’ las personas en situacion de desplazamiento que

fueron expulsadas del municipio son mas en todos los afios, que las que fueron

% bid. P. 5

126 FUNDEWILCHES. (1998). Proyecto: Fomento al cultivo de la Palma africana para pequefios
propietarios del municipio de Puerto Wilches. Bucaramanga: PDPMM. P. 5

2T E] articulo 32 de la Ley 962 de 2005 (Ley antitramites) que modificé el articulo 32 de la Ley 387
de 1997, simplificd el tramite de inscripcion en el programa de beneficios para desplazados,
otorgando de manera directa a Accién Social la inscripcion en el Registro Unico de Poblacion
Desplazada.
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recibidas; asi como son mas las mujeres que los hombres quienes sufren este

flagelo en la totalidad de los afos. Por otro lado, se puede apreciar que los

expulsados y recibidos tienen una misma tendencia, es decir, mientras el nimero

de personas expulsadas de Puerto Wilches aumenta, las personas recibidas

también lo hace; esto debido a que al igual que el municipio, los territorios

aledafos (en especial los pertenecientes al Magdalena Medio) son permeados por

la violencia y la baja calidad de vida, por lo que los pobladores migran a otras

regiones, especialmente las geograficamente mas cercanas (ver tabla 1).

Tabla 1. Nomero de personas expulsadas y recibidas en Puerto Wilches en

situacion de desplazamiento

1998 208 87 121 204 76 128
1999 190 85 105 117 43 74
2000 289 154 137 36 17 19
2001 539 294 245 140 70 70
2002 441 223 218 78 46 32
2003 177 102 75 65 33 32
2004 267 141 126 129 69 60
2005 380 204 176 241 128 113
2006 481 261 220 484 245 239
2007 589 305 284 473 246 227
2008 447 232 215 207 101 104
2009 286 155 131 105 56 49
2010 160 76 84 81 50 31
2011 75 38 37 21 10 11

Fuente: SIPOD, Accién Social. Organizacion de la autora
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Por otro lado, es importante destacar que con el paso del tiempo ha ido
aumentando el numero de hogares registrados que tienen como cabeza de hogar
a una mujer (Ver Grafico 1). En promedio, el numero de hogares con jefatura
femenina es de 55,31% para los expulsados y 51,96% para los recibidos durante
el periodo 1990-2011, que en la media nacional de este tipo de hogares llega al
30%"°%,

Grafica 1. Numero de hogares expulsados y recibidos en Puerto Wilches en
situacion de desplazamiento discriminados por sexo de jefe del hogar

2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
2003 |
2002
2001
2000
1999
1998

Expulsados Recibidos

150 100 50 a 50 100 150
Hombres Mujeres

Fuente: Datos tomados de SIPOD, Accidén Social; célculos realizados por la

autora

La situacion descrita en el parrafo anterior es sumamente preocupante en la
medida que, como se explicO en el capitulo anterior, las mujeres son mas

vulnerables a este tipo de acontecimientos, ya que tienen que llegar a un lugar

128 |nforme OPI Junio 2005
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nuevo —muchas veces huyendo-, conseguir el sustento para alimentar a sus hijos,
muchas de ellas sin experiencia laboral y, en muchos casos, acabando de

enviudar por causa del conflicto armado.

4.4 Mercado Laboral

Entre las caracteristicas mas importantes de las encuestas realizadas por CRECE
(2007) con respecto al mercado laboral, se destaca que entre 1993 y 2002 no
aumentd ni la oferta laboral ni la desocupacion, las caidas en las tasas de
ocupacién fueron diferentes para las zonas urbana y rural -1% cabecera y -7%
resto y aumento la proporcion de obreros o empleados pasando del 44% en 1993
al 62% en 2002.

Ahora bien, ¢qué pasoé en los ultimos 10 aflos? Hizo presencia en la region el
“‘monstruo” de las Cooperativas de Trabajo Asociado (CTA). En el 2000, la Corte
Constitucional en su Sentencia C-211 precisé que el trabajo asociado es una
tercera modalidad de trabajo, diferente al asalariado y al independiente, en la que
existe identidad entre asociado y trabajador, por lo cual se excluye la aplicacién
del Codigo Sustantivo del Trabajo. Ello promovié el uso de las CTA como un
instrumento de “outsourcing” de mano de obra, competiendo con otros
proveedores y ofreciendo servicios, obras o productos con costos inferiores a los
que podrian asumir otras entidades oferentes; a su vez se fomento la creacion de
CTA, presionando cada vez mas para que sus “tarifas” fueran mas “competitivas”,

claro esta, tendiendo a la baja.

En Puerto Wilches un trabajador de la palma recuerda lo que paso6 en el municipio
con el mercado laboral: “haga de cuenta que hace diez afios para atras era una
vida placentera aca en el pueblo, pero aparecieron estas cooperativas con grupos

de diez, quince o veinte trabajadores y muchos previnieron: no eso va a traer

82



problemas, que mire... y es lo que se esté viendo ahorita, se puede decir que hace

diez afios se estanco el pueblo y empezé a echar para atras.” *2°

Lo anterior fue un duro golpe para los sindicatos, que vieron reducidas sus fuerzas
e integrantes por este nuevo modo de contratacion. Las cooperativas representan
una doble solucién para las empresas: por un lado abarataron los costos laborales

y por el otro, debilitaron el poder de los sindicatos.

4.4.1 Sindicatos

El primer sindicato que se posicion6 en el sector agroindustrial fue Sintrapalmas
desde la empresa Palmas de Monterrey en 1971, posteriormente se unieron
trabajadores de las empresas palmeras Las Brisas y Bucarelia. Ello se dio como
respuesta a la explotacion que se desarrollaba en deplorables condiciones para
los trabajadores de la palma y contd con el apoyo de la guerrilla al exigirles a las

empresas un mejor trato a los trabajadores.**

No obstante, con la entrada de los paramilitares en la zona, se aumentaron las
agresiones en contra de miembros de las diferentes asociaciones sindicales de
Puerto Wilches con el argumento de que estas organizaciones eran colaboradoras
de la guerrilla. Estos ataques lograron que una masiva desercion de los afiliados,
quienes consideraron que su participacién en este tipo de organizaciones, mas
gue un beneficio, significaba un riesgo, a la vez que muchos lideres sociales
decidieran bajar su perfil o desvincularse de todo tipo de activismo, asi como otros

tuvieron que abandonar Puerto Wilches para preservar su vida.

129 Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres

en contextos productivos de oro, petréleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacion, Medio Ambiente y Desarrollo (UIS 2012)

130 Lépez C., M. B. (2005). Puerto Wilches: Sindicatos y Actores Politicos Armados 1996-2002.
Controversia No. 185, 109-132. Pp. 111-123
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En el presente la situacion de los sindicatos de Puerto Wilches no ha cambiado
mucho: el impulso de un modelo de cooperativas que alienta el menoscabo del
bienestar del trabajador y la estigmatizacion de la protesta de los trabajadores y
del discurso de los derechos humanos persisten y reflejan la dificil situacién que
viven los trabajadores del municipio, mientras los pobladores evidencian una

persistente actitud de adaptacion para la supervivencia.

Ricardo Aricarpa describe al sindicato como “un sindicato que no la pasa bien
ciertamente, que no solo vive acosado por la empresa sino por la devastacion
paulatina del tiempo. Como desde hace rato las contrataciones en las empresas
se hacen con terceros, el sindicato no tiene forma de registrar afiliaciones nuevas.
Todo lo contrario, tiene que resignarse a ver como se va encogiendo con cada
trabajador que se jubile o negocie su retiro; como tiene que ir cediendo conquistas
en cada sentada en una mesa de negociaciones; cOmo se va consumiendo por

simple sustraccion de materia. Un sindicato sin dientes, en suma.”t®!

4.4.2 Cooperativas de Trabajo Asociado

Las empresas de palma de aceite tuvieron distintas estrategias para lograr que los
trabajadores se desvincularan voluntariamente de las mismas y accedieran a ser
parte de CTA: Indupalma propuso que a cambio del retiro se les pagaria una
indemnizacién —que muchas veces la cambio por tierras- con la garantia de que
seguirian trabajando en la empresa; Monterrey negocié tierras avalado por
subsidios gubernamentales del INCORA, sin embargo, entreg0 a cada
extrabajador entre ocho y diez hectareas -menos de las doce que como minimo se

necesitarian para que un cultivo de palma sea rentable- de mala calidad, es decir,

“lAricarpa, R. (2007). Las Cooperativas de Trabajo Asociado en la Agroindustria de la Palma

Africana: Desierto Verde y Degradacion. Medellin: Ediciones Escuela Nacional Sindical. P. 12
84



la empresa utilizé los subsidios del gobierno para desprenderse de tierras malas y
cultivos viejos; Bucarelia, por su parte, llevd cabo un modelo en el que las
cooperativas se convirtieron en una extension de la empresa: escoge los gerentes,
paga sus sueldos y los dota de motos y teléfonos celulares, ¢como podrian ser

auténomas las cooperativas bajo estas condiciones? **2

Fue asi como se crearon Cooperativas con asociados que a duras penas pasaron
quinto de primaria, que no tienen idea de como se maneja una empresa y
desconocen los principios basicos del cooperativismo; cooperativas sin capital, sin
maquinaria y sin vehiculos, sin nada que les garantice capacidad de negociacién y
rentabilidad con excedentes que —cuando les va bien- no pasan de $10 millones,

cuando mucho, para repartir entre treinta o 40 asociados.**®

Los salarios de los trabajadores se vieron sometidos a un “rosario de descuentos”
en donde se paga por labor o por horas trabajadas segun conveniencia de la
empresa, no se le pagan horas extras ni dia no trabajado por enfermedad o
porque la empresa decidio bajar la oferta laboral, la pension es un descuento mas
que el trabajador opta por no hacer, ademas del pago de multas que tiene que
pagar si deja de recoger frutos caidos.

A precisos de 2007, las cooperativas pagaban en promedio $27 mil pesos menos
$15 mil que suman los descuentos, de modo que al final el asociado sélo recibe
$12 mil por tonelada. En los meses de pico de cosecha es probable que alcance a
cosechar dos toneladas, de pronto hasta tres si extiende la jornada, percibiendo

un ingreso diario de $40 mil o mas™**.

132 fbid.
133 ibid. P. 24-25
13 ibid. P. 35
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Las empresas tienen estrictas exigencias de ropa adecuada para el trabajo, sin
embargo el overol, guantes, casco y zapatos son comprados por el asociado,
factor que aumenta el riesgo profesional de la actividad. A su vez, el cooperado
tiene que adquirir casi todas sus herramientas, a excepcion de los bufalos y las
carretas que acarrean los racimos cosechados, y la antena con que cortan de la

palma.

Sobre las intermediaciones laborales, un trabajador de la palma opind lo siguiente:
“en el sector palmero y las cooperativas en este momento nosotros trabajamos pa’
cuatro personas: una oficina que llamamos Sagro, que son las contadoras, las que
nos manejan la plata; de ahi Brisas contrata con Sagro; Sagro contrata con la
cooperativa y la cooperativa a los trabajadores, entonces el trabajador trabaja para
todos ellos (...) es que, inclusive, hasta hace ocho dias fue que me entere que
Sagro era la que contrataba directamente con la empresa y ella contrata a las
cooperativas, cosa que no debe ser asi porque Sagro debe ser quien administra
los fondos que las cooperativas crean y no, aqui Sagro es la que contrata con la
»135,

empresa”>; lo cual evidencia las intermediaciones remuneradas a las que se

tiene que someter un trabajador de palma cooperado.

Las protestas no se hicieron esperar. Han tenido lugar grandes manifestaciones
de asociados de cooperativas -cuando se supone gue un cooperado no tendrian
por qué hacer huelga si son ellos mismos los “propietarios”-, que al fin y al cabo no
ha logrado nada, soOlo lideres detenidos, asesinados y vetados de las

cooperativas, que han tenido que huir para preservar su vida.

Lo peor de todo es que este instrumento de tercerizacion del trabajo no se da solo
en forma de CTA, sino que también puede tomar el nombre de intermediacion de

%% Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres

en contextos productivos de oro, petroleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacién, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS
2012
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contratistas, empresas temporales de empleos o sociedades de hecho. Segun
calculos de la Camara de Comercio de Puerto Wilches, se estima que se han
constituido unas 60 sociedades de hecho, que se rigen por el codigo mercantil y
no tienen necesidad de constituirse con personeria juridica y escritura publica, es

decir, pueden aparecer y desaparecer cuando quieran.**

A este panorama de precarizacion de mercado laboral para los pobladores de
Puerto Wilches, se le suma la llegada de inmigrantes desplazados de otros
departamentos que llegaron a buscar empleo que llegan a competir por los
puestos de trabajo, abaratando aun mas el precio de la demanda laboral.

4.5 indices de Evaluacion y Seguimiento Fiscal

Las finanzas territoriales constituyen la base para el sostenimiento e inversion del
municipio. La malversacion de fondos y el incumplimiento de las asignaciones
obligatorias de dinero en salud, educacién y agua potable, atenta contra el buen
funcionamiento del Gobierno Local y la calidad de vida de la poblacion.

Sin embargo, la necesidad de transparencia y divulgacion de las cuentas
subnacionales que posibilita la fiscalizacion de los recursos por parte de la
poblacion frente a las competencias especificas relacionadas con su calidad de
vida, se ve golpeada por la divergencia de datos estadisticos y la dificil obtencion
de los mismos, relegando el andlisis a indicadores ya construidos y limitando el
acceso a informacion primaria (veraz, compatible y continua) que posibilite un

analisis propio de los entes territoriales.

% Aricarpa, R. (2007). Las Cooperativas de Trabajo Asociado en la Agroindustria de la Palma

Africana: Desierto Verde y Degradacion. Medellin: Ediciones Escuela Nacional Sindical. Pp. 12-16
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Dada la anterior precision, es entonces pertinente traer a colacion la auditoria
realizada por la Contraloria de la Nacién™*’ en donde se estudia la forma en que
fueron utilizadas las regalias del municipio durante el afio 2009 a cargo del
exalcalde Nelson Pinzon Rodriguez. EI documento presume el incumplimiento de
coberturas minimas, la ineficiencia por falta de asignacion de recursos,
atomizacion y concentracion de contratos originada por la falta de aplicacion de
procesos de seleccion objetiva de la contratacion y la equidad, que afecta la

cobertura de los servicios a proporcionar, especialmente en el sector rural.

Ahora bien, a continuacion se presentan una serie de indices que ayudan a
discernir el panorama financiero del municipio de Puerto Wilches durante los

altimos afos:
4.5.1 indice de desempeifio fiscal

La ley 617 de 2000 establece al DNP la labor de evaluar el desempefio de las

entidades territoriales. El ejercicio presenta un conjunto de indicadores financieros

que recogen los siguientes aspectos:'*®

e La capacidad de las administraciones territoriales para corregir los excesos de
gasto de funcionamiento con respecto a sus ingresos de libre destinacion
(impuestos, multas, tasas, contribuciones, transferencias para funcionamiento,
etc.)

e Laimportancia de las rentas propias en las fuentes de financiamiento territorial

e Las causas de los déficits fiscales

e Las debilidades en capacidad de generacion de rentas propias

37 Contraloria General de la Republica. (2010). Informe de Auditoria Gubernamental con Enfoque

Integral. Regalias Municipio de Puerto Wilches, vigencia 2009. Bucaramanga: Autor. P. 14
% Departamento Nacional de Planeacién (DNP). (2004). Balance del desempefio fiscal de los
municipios y departamentos 2000-2003. Bogota: Autor. P. 25
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e Los problemas asociados a la escasez de recursos necesarios para financiar

las necesidades de gasto territorial

e La capacidad de solvencia frente al endeudamiento

e Los efectos fiscales de la descentralizacion

e El contraste de los resultados fiscales de un afio con respecto a los anteriores.

A continuacion se presentan los datos correspondientes al indice de desempefio

fiscal analizado por el DNP (Ver Tabla 2).

Tabla 2. indice de Desempefio Fiscal del Municipio de Puerto Wilches 2002-

2010 (en porcentajes)

Porcentaje de

destinados a

funcionamiento

ingresos corrientes

80,62

77,83

66,88

75,37

66,50

69,68

60,02

57,01

73,49

Magnitud de la

deuda

9,14

8,96

6,52

27,93

15,07

18,19

9,10

4,84

6,31

Porcentaje de
ingresos que
corresponden a

transferencias

65,05

53,35

46,19

39,60

30,49

35,46

27,78

77,69

80,84

Porcentaje de
ingresos que
corresponden a

recursos propios

6,31

9,36

12,18

12,04

8,88

8,26

7,65

14,54

86,12

Porcentaje del
gasto total
destinado a

84,15

83,95

85,01

88,75

89,32

91,30

86,18

92,60

89,42
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inversion

Capacidad de
. 16,55|10,85|30,81|30,33|14,18|36,53|21,85|46,99 43,83
ahorro

Indicador de
_ 57,03|58,48(63,82|61,48 63,02 | 64,69 |64,83|63,33|73,26
desempeifio Fiscal

Posicién a nivel
_ 461 |337 |166 (334 |503 (219 |369 |261 |[245
nacional

Posicion a nivel
42 29 11 27 43 16 29 22 23
departamental

Fuente: DNP, organizacion realizada por la autora

Los principales resultados de la tabla anterior son:
1. El porcentaje de ingresos corrientes destinado a funcionamiento es en todos

los afios mayor al 65%"

por lo que pone en tela de juicio la capacidad de
autofinanciacién del municipio.
2. La proporcién de los recursos totales que estd respaldando la deuda es

siempre menor de 80%*°

, €s decir que ni la capacidad de pago, ni su liquidez
se encuentran comprometidas.

3. La dependencia del municipio a las transferencias de la nacion tuvo una
tendencia a la baja hasta 2009, cuando se dispard por encima del 60%, este
hecho pudo reportar gracias a que el crecimiento (negativo) de las regalias
para ese afio fue de -49,49%, lo cual indica que en los ultimos dos afios de
estudio, la entidad financi6 sus gastos mayoritariamente con dineros
provenientes de las transferencias.

4. Con respecto al esfuerzo fiscal que hace el municipio para sostenerse, soélo el

dato del ultimo afio es realmente significativo.

%9 | ey 617 de 2001
149 | ey 358 de 1997
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5. En todos los afios, mas del 83% del gasto fue destinado a la inversion,
superando la meta del 50% que sugiere el Gobierno.

6. En todos los afios hay ahorro, lo que significa que el ente territorial cuenta con
solvencia para generar excedentes propios de libre destinacibn que se
destinen a inversion, complementario al uso de transferencias de la Nacion y a
financiar los procesos de reestructuracion de los pasivos y créditos.

7. Aunque el mayor indice de desemperio fiscal de Puerto Wilches se logré en el
afio 2010 —por ser el que mas se acercaba a 100-, hay que tener en cuenta las
posiciones que ocup6 en el ranking nacional y departamental, lo que hace
pensar que al municipio todavia le falta emprender acciones para situarse en

una situacion financiera estable a largo plazo.

4.5.2 indice de desempefio municipal

A continuacién presentan los datos que evaltan el desempefio y la gestidon de las
entidades territorial de Puerto Wilches, en sus competencias fundamendos en: los
resultados obtenidos, los compromisos adquiridos por estas entidades en el plan
de desarrollo, el marco del proceso de descentralizacion de competencias y
recursos, asi como, el cumplimiento del ordenamiento juridico que lo

fundamenta.!**

4! Es relevante insistir en gue los municipios que no cuenten con informacion, o ésta es altamente

inconsistente, se le asigno un valor de cero (0)
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Tabla 3. indice de Desempefio Municipal para el municipio de Puerto Wilches
2005-2010 (en porcentajes)

indice de _
- . . Indice de .
Cumplimiento Indice de Indice de _ Indice de
. - : . Cumplimento .
Afo | del Plan de Eficiencia Gestion y - Desempefio
de Requisitos -
Desarrollo Global Entorno Municipal
- Legales
(Eficacia)
2005 97,61 68,97 56,10 99,29 80,49
2006 68,75 63,89 47,01 79,86 64,88
2007 21,69 79,18 53,98 69,94 56,20
2008 21,69 50,19 53,97 0 31,46
2009 21,56 43,84 70,15 78,13 53,42
2010 0 32,85 71,64 79,40 75,52

Fuente: Secretaria de Planeacién, Gobernacion de Santander

Los dos primeros indices observador en la tabla anterior (ver Tabla 3), dan a
entender que, bajo una mirada pragmatica que juzgue los procesos tomando en
cuenta solo los resultados obtenidos, la proporcion de objetivos cumplidos
trazados en el plan de desarrollo son cada vez menos; y que, sin contar el afio
2007, estos mismos resultados medidos en funcion de los recursos, tiene una

clara tendencia a la baja.

A su vez, conforme a los resultados del indice de gestion y entorno y el de
cumplimiento de requisitos legales (a partir de 2007), pareciera que la institucién
gubernamental local fuera mas confiable en cuanto a su capacidad administrativa
y el cumplimiento del marco normativo que regula la destinacién de los recursos

del Sistema General de Participaciones SGP y de Saneamiento Fiscal.

No obstante, los anteriores resultados contrastan con el proceso disciplinario y

penal contra el exalcalde Nelson Pinzén (hecho descrito en la introduccion de este
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subcapitulo) que en 2009 malvers6é fondos de destinacion especifica y mostro

comportamientos corruptos en cuanto a la adjudicacién de contratos de inversion.

4.5.3 indice de desarrollo municipal

Segun el DNP, el Indicador Desarrollo Municipal y Departamental (Indemun), mide
de manera sintética el comportamiento de los municipios en variables de tipo
social (tomadas del Censo 2005) vy financiero (ejecuciones presupuestales

reportadas por los municipios a la DDTS del DNP para la vigencia analizada).

Este indicador no tuvo mayores oscilaciones entre el 2000 y 2005, pero es en
2006 cuando aumenta en un 69,29%, incremento seguramente causado por el
mayor monto de las regalias del municipio, las cuales fueron para ese afio de
$10.338.491.760 pesos (aumentaron en 102,24% respecto al afio anterior). (Ver
Gréfico 2)

Gréfica 2. indice de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2000-2010
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Fuente: DNP, organizacion realizada por la autora
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Lo anterior demuestra que un aumento significativo en los ingresos del municipio,
acompafiado de una buena gestion administrativa, pueden lograr el aumento en el

desarrollo del territorio.
4.6 Calidad de Vida

El estudio sociecondmico del Centro de Estudios Regionales Cafeteros y
Empresariales (CRECE)**?, sobre los efectos del cultivo de palma de aceite sobre
la poblacién civil de Puerto Wilches en el 2003, arrojé entre sus resultados que el
principal beneficio del cultivo de Palma de Aceite en el municipio era la generacion
de empleo y, por tanto, de ingresos, lo cual los pobladores veian como un
jalonador de la economia urbana y la calidad de vida, que mantenia y mejoraba la
infraestructura vial y promovia el arte y la cultura. Hoy dia, 8 afios después de la
entrevista, los pobladores sélo se quedan con la primera parte de la respuesta.

En entrevistas realizadas en un grupo focal de trabajadores de palma, ellos
consideran que aparte de darles trabajo, no reciben nada mas como beneficio. Es
mas, ya no creen que la actividad palmera sea una fuente dinamizadora de la
economia y el bienestar de la poblacion sino que entre los impactos de la
agroindustria una los habitanes del corregimiento de Puente Sogamoso enuncian:
esclavitud laboral, dafios extremos al medio ambiente, violacion a los derechos

laborales, fin de la agricultura y ganaderia y nula inversién social.**®

Por otro lado, CRECE (2003) también asegura que el balance que se puede

efectuar en el periodo comprendido entre 1993 y 2002 con respecto al bienestar

2 CRECE. (2003). Impactos Socioecondémicos de la Agroindustria de la Palma de Aceite en
Colombia. Manizales: Autor. Pp. 112

1% Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres
en contextos productivos de oro, petréleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacién, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS
(2012)
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de la poblacion es positivo, puesto que para el municipio en su conjunto, la
proporcién de hogares con Necesidades Bésicas insatisfechas (NBI) en 1993 era
de 59,4% y en el 2002 fue del 44,6%, es decir, 13,4 puntos porcentuales menor.
Sin embargo, después del analisis econométrico de los datos, el Centro de
Estudios Regionales afirma que “a pesar de los impactos tan importantes de la
agroindustria de la palma de aceite en indicadores educativos y del mercado
laboral, se encuentran unas necesidades basicas insatisfechas mayores que en

las actividades no palmeras e incluso en relacién con el total del pais” ***

Los anteriores resultados se dieron antes del auge de las cooperativas de trabajo
asociado y las demas formas de tercerizacion de la mano de obra. Después del
2004 el numero de hogares con NBI ha aumentado por lo menos 3 puntos
porcentuales, llegando a niveles elevados en la zona rural, que es donde se llevan

a cabo las actividades palmeras.

4.6.1 Salud, educacion y servicios basicos

Los Gobiernos municipales deben tener como prioridad la garantia de servicios de
educacién, salud, agua potable y saneamiento basico, focalizandose hacia la
poblacién mas vulnerable. Es por ello que estos temas merecen una planeacion

concienzuda, con metas claras y montos de financiacion suficientes

Aunque se han llevado a cabo estudios en el municipio de Puerto Wilches sobre
las condiciones socioecondmicas y el nivel de vida de los pobladores, que han
arrojado datos de interés, la falta de continuidad y convergencia entre unos y

otros, asi como las diferencias metodolégicas, hace dificil el analisis global.

1“4 CRECE. (2003). Impactos Socioeconémicos de la Agroindustria de la Palma de Aceite en
Colombia. Manizales: Autor. P. 93
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Bajo las anteriores dificultades, este subcapitulo se apoya principalmente en
informacion cualitativa, basada en el reconocimiento del territorio y en las

entrevistas de los pobladores de la region.

Salud

En el marco de la investigacion antes mencionada, los habitantes entrevistados
mencionaban que entre los problemas de salud que mas aquejan a la poblacion
estan: los ocasionados por la contaminacion ambiental asociados a la palma de
aceite, las enfermedades crénicas no transmisibles, la desnutricion y la violencia

intrafamiliar.

La calidad del aire, el uso de suelos y utilizacion de plaguicidas, los factores de
riesgo de la vivienda, las amenazas fisicas naturales y la calidad del agua para el
consumo humano son unos de los problemas ambientales que causa el cultivo de

palma y que inciden en la salud de los habitantes de Puerto Wilches.

Al respecto, un grupo focal de pobladores de la zona rural de Puerto Wilches opina
que la manipulacién de los quimicos para el cuidado de la palma es peligrosa para
su salud. Mencionen también que se han presentado malformaciones en los recién
nacidos y que los nifios y nifias se enferman de virosis e infecciones causadas,

dicen ellos, por las fumigaciones aéreas. **°

En materia de salud infantil, segun datos del Observatorio de Salud
Departamental, entre 2005 y 2008 hubo una tasa promedio de mortalidad infantil
de nifios entre 0 a 5 aflos de 1,4%. Entre las principales causas de mortalidad

estan las enfermedades respiratorias, las infecciosas intestinales y las

“® Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres

en contextos productivos de oro, petroleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacién, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS
(2012)
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malformaciones. A su vez, los datos sefialan que en el mismo periodo ha
incrementado la tasa de nifios con bajo peso al nacer, pasando de 2,72% en 2005
a 6,91% en 2008.

Por otro lado, las enfermedades cronicas no transmisibles, representan un alto
porcentaje en las consultas médicas en el municipio, convirtiéndose en un
problema ocasionado por los malos habitos alimenticios, tabaquismo,

sedentarismo, alcoholismo, stress, y otros por el estilo.**®

En materia de consumo de licor, la embriaguez consecuencia del alto consumo de
alcohol es muy normal en el municipio de Puerto Wilches. Al encontrarse en este
estado, los padres de familia se tornan agresivos con sus hijos, desencadenando

comportamientos como: maltrato fisico, psicolégico y abuso sexual™*’.

El nUmero de casos que denuncian la violencia intrafamiliar va en aumento y tuvo
su pico en el 2004, pues de 90 casos denunciados y 300 casos sin denunciar en
los afios 2002-2003, se pas6 a 250 casos en los primeros cuatro meses de 2004.

A su vez, se registraron 15 casos en el afio 2005, 28 en 2006 y 78 en 2007.'*°

Educacion

Para el periodo 1993-2002, las caracteristicas educativas de la poblacion en
Puerto Wilches mejoraron significativamente: se redujo la proporcion de la
poblacién sin ningun nivel educativo, aumentaron quienes tienen educacion
secundaria y superior, la inasistencia escolar fue menor, y aumento el alfabetismo.

No obstante, aunque ya hay mas personas que saben leer y escribir en el

1% Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor. P. 54

" ibid. P. 54-55

8 fbid. P. 57
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municipio, las tasas de analfabetismo siguen siendo mayores en los municipios

palmeros con respecto al total nacional (7,52%)°.

Ahora bien, al hablar de calidad de la educacién, los resultados de la prueba de
Estado que realiza el ICFES cada afio a los estudiantes de grado once muestra un
panorama similar en todas las instituciones: la calificacion de los resultados oscila
entre inferior y bajo. Destacandose el Colegio de Puente Sogamoso con

resultados “muy bajos”. **°

Es importante destacar el énfasis rural que se les da a los colegio del territorio,
gue como se dijo anteriormente, no es que se destaquen mucho por su calidad
educativa. Una madre de familia del corregimiento de Puente Sogamoso relata los
inconvenientes que ella vive, respecto a la modalidad rural del colegio: “...y
hablando pues del tema de finca, el colegio esta dedicado a eso. El que no le
gusta la finca o estudia la finca o se va para otro lado, asi de sencillo, entonces
cuando uno de mama ve que su hijo no le gusta la finca, no se le da, y no tengo la
oportunidad de mandarlo para otro pueblo, para otra ciudad donde el nivel
académico sea diferente, me toca aguantarme y soportar todas estas inclemencias
que se estan viviendo, pero la finca del colegio no da mas oportunidad para que

un chico haga algo mas que cortar un gajo de corozo”.*>*

Entonces, el mal desempefio en las pruebas ICFES puede deberse, entre otras
cosas, al énfasis rural al que estan sujetos los colegios de Puerto Wilches, los

9 CRECE. (2003). Impactos Socioeconémicos de la Agroindustria de la Palma de Aceite en
Colombia. Manizales: Autor. P. 64

%9 Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor. Pp. 49-50

*! Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres
en contextos productivos de oro, petroleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacién, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS
(2012)
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cuales tampoco estan absueltos de pertenecer a la légica econdmica de la
produccién de palma.

Vivienday servicios publicos

En cuanto a Vivienda y servicios publicos, la Secretaria de Planeacion
Departamental identific6 mediante su Sistema de identificacion de posibles
Beneficiarios (SISBEN) que el grado de vulnerabilidad y pobreza del municipio de
puerto Wilches (siendo 1 el mas alto y 6 el mas bajo) se concentra en los niveles 1
(con el 86%) y 2 (con el 12%).

A su vez, los datos del SISBEN indican que los materiales mas comunes de las
paredes de las viviendas del municipio son: 56% de bloque, 21% de madera, 14%
de guadua y 9% de bahareque; y los de los pisos son: 54% de cemento o gravilla

y el 41% de tierra o arena.

Con respecto a la calidad de los anteriores materiales, la guadua y el bahareque
son vistos como inadecuados, ya que hace a las viviendas menos resistentes en
caso de sismos™?. A la par, el hecho de que en una parte importante de las
viviendas el piso esté hecho de tierra, aumenta la probabilidad de que la poblacién
infantil sufra de diarrea, parasitosis y anemia (enfermedades comunes en el

municipio), asi como permite que las viviendas se inunden en época de invierno.

Por otro lado, en materia de servicios publicos, la cobertura en la zona urbana del
municipio es aceptable —a excepcién del alcantarillado-, mientras que en la zona
rural, el Unico servicio publico con que se cuenta en la mayoria de los hogares, es

el servicio de energia.

152 A raiz del sismo gue se presento en la zona del eje cafetero en enero de 1999 se determiné que

la mayoria de las viviendas estaban hechas de bahareque y guadua —que eran la mayoria- se
vieron mas afectadas que las construidas en bloque.
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Tabla 4. Cobertura de servicios publicos en el Municipio de Puerto Wilches

por zonas

Alcantarillado 67,45% | 30,08%
Gas Natural 81,88% | 34,22%
Acueducto 92,18% | 45,66%

Energia 99,27% | 88,13%
Recoleccion de Basura | 87,42% | 14,07%
Teléfono 28,18% | 0,35%

Fuente: Datos SISBEN 2010; célculos realizados por la autora

La falta de servicios publicos en las viviendas no solo afecta directamente a los
pobladores, sino también a la sostenibilidad ambiental del territorio. En el caso del
sistema de alcantarillado, este servicio carece de una planta de tratamiento de
aguas residuales, por lo que el caudal de aguas negras es vertida en las fuentes
de agua que rodean a Puerto Wilches (Cienaga Yariri), causando problemas de
contaminacién que repercuten en la salud de los pobladores®3. Por otro lado,
como es dificil que en la zona rural recojan las basuras, los hogares optan por

enterrarla, quemarla o la tirarla a los rios o quebradas™*.

%% Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor. Pp. 92-93
' CRECE. (2003). Impactos Socioeconémicos de la Agroindustria de la Palma de Aceite en
Colombia. Manizales: Autor. P. 72
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4.6.2 Empresas de palma e inversion social

Segun las empresas palmeras, ellas apoyan los entes territoriales en programas
sociales y de fomento de la actividad de la palma de aceite con pequefios
productores; a la vez que demanda y coopera en obras de infraestructura,
principalmente viales y participa en programas de vivienda para beneficio de sus
trabajadores en las zonas de produccion, particularmente con la Caja de
Compensacion Campesina, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
Todo ello con el fin de desempefar labor social y econdmica en pro de las
comunidades localizadas en las zonas donde ellas se establecen.

Para ello, las empresas palmeras de Puerto Wilches conformaron la Fundacién
Fruto Social de la Palma —que naci6 en 1993 bajo en nombre de Fundewilches y lo
cambié para tener mayor cobertura en el Magdalena Medio-. Esta Fundacién ha
otorgado becas universitarias a los mejores estudiantes de once grado que
obtengan resultados destacados en las pruebas ICFES, ha financiado puestos de
salud para atender a trabajadores y sus familias y creé un restaurante donde se le

provee comida a las personas de la tercera edad.**

No obstante, la poblacion no esta contenta con las acciones de Fruto Social de la

Palma. Arguyen que la retribucibn es muy poca para todo el beneficio que

perciben las empresas de su territorio y todo el dafio ambiental que ejecutan. Mas

especificamente ellos dicen que:

e Restaurantes para la tercera edad: Brisas indica que ellos cubren la
alimentacion de la poblacién de tercera edad de todo el corregimiento de
Puente Sogamoso, sin embargo, solo le reparte alimentos a 30 ancianos.

e Vias: Las empresas solo arreglan las vias que ellos utilizan.

%% Fedepalma. (2006). Responsabilidad Social Empresarial Sostenible -Respetas-. Bogota: Autor .

Pp. 1-7
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e Capacitaciones: Los trabajadores pagan una parte de los parafiscales que van
para el SENA, si ellos quieren una capacitacion, tienen que unirse y entre
todos enviar a un cooperado a gestionar el curso. Después la empresa toma el

logro como de ellos, producto de la responsabilidad social.

Trayendo a colacion el tema de infraestructura vial, el estado del arte en esta
materia se puede describir de la siguiente manera: el municipio tiene dos vias
departamentales que comunican al municipio con el pais que son la Troncal del
Magdalena Medio-Puerto Wilches (48 km.) y Barrancabermeja-Puerto Wilches (43
km.). La primera estd pavimentada en su totalidad, mientras que la segunda
todavia tiene 12 km en tierra'®®. Por su parte, las vias terciarias o de penetracion

son insuficientes o presentan mal estado.

En comunién con lo que mencionan los pobladores del municipio, es importante
resaltar que la diferencia entre la calidad de las vias se da por la intervencion de
las firmas palmicultoras en la realizacion de las obras viales, de los cuéles se
beneficia al permitir la salida de la produccion de las empresas extractoras de la
zona:

e A 2001, las empresas acondicionaron la via longitudinal que comunica las
cercanias de la cabecera municipal con inmediaciones a Puente Sogamoso,
pasando por el Corregimiento de Pedregal. La carretera que pasa por el
terreno es muy utilizada como medio de comunicacion entre las poblaciones de
Puerto Wilches - Barrancabermeja y poblaciones del medio.**’

e En 2005 se oficializd el proyecto “Plan 2500” financiado por los organismos
gubernamentales y las empresas palmicultoras, la cual tenia entre sus
objetivos pavimentar el tramo de la via que de la troncal del Magdalena Medio

conduce a Puerto Wilches.**®

%8 Datos Proporcionados por la Gobernacién de Santander

PDPMM. (2001). Diagnéstico de Vias en el magdalena Medio. Barrancabermeja: Autor. P. 72
158 Boletin OPI Agosto 2005

157
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Sin embargo, es cierto que las empresas palmeras no tienen la obligacion de
ejecutar inversion social en el territorio por mas dafio que hagan dentro del mismo.
La ausencia del Estado como promotor de esas inversiones, hace que la poblacién
busque satisfacer sus necesidades demandandolas a los entes mas visibles de la

region.

Ahora bien, respecto de la contaminacion de los rios causado por las basuras y las
aguas residuales que se arrojan a las aguas a falta de servicios publicos eficaces,
un trabajador de la palma de Puente Sogamoso denuncia que no son solo los
pobladores contaminan los rios, sino que las empresas han tenido mucho que ver
al verter los afluentes toxicos producto de las extractoras de palma en la
quebrada: “los drenajes son el desague de los lotes. Como tienen inclinacién, las
aguas caen ahi en el drenaje; obvio que esas aguas van a caer a la quebrada y

eso es lo que esta haciendo ahorita estragos a Puente Sogamoso”**°.

Pero el impacto ambiental de la agroindustria de la palma no para ahi. Para llevar
a cabo este cultivo extensivo, las tierras virgenes han sido modificadas en su
naturaleza, deteriorando la capa microbiana del suelo; asi como los inadecuados
sistemas de produccién agricolas, la quema y deforestacion de bosques naturales
y el incremento irracional de las fronteras agricolas han tenido consecuencias
desastrosas en la productividad de los suelos, tornandolos erosionados e

infértiles.%°

%% Entrevista realizada en el marco de la investigacion “Situacion de derechos de nifias y mujeres

en contextos productivos de oro, petroleo y palma de aceite: Estudios de caso en Santander” a
cargo del grupo de Poblacién, Medio Ambiente y Desarrollo de la escuela de Trabajo Social UIS
(2012)

199 Alcaldia de Puerto Wilches. (2008). Plan de Desarrollo del municipio de Puerto Wilches 2008-
2011. Puerto Wilches: Autor.P. 93
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Al respecto, Ricardo Aricarpa comenta que: “por su amplio follaje y gran
corpulencia, la palma africana reseca severamente la tierra a lo largo de su vida
atil, que es extensa: de veinticinco a treinta afios. Y no es un simple discurso: en el
corregimiento de Puente Sogamoso hasta hace pocos afios vivid una hermosa y
espejada ciénaga donde nadaban pecesillos y en sus orillas se amafiaban las
garzas. Pues ya esa ciénaga se seco, los pececillos se murieron y las garzas se

aburrieron.”t%?

Asi pues, las dinamicas sociopoliticas del territorio y los problemas que permean

la calidad de vida de los habitantes son:

e Desplazamiento de cultivos de pan coger a favor de la siembra de palma, que
conlleva al aumento de precios de los alimentos de la canasta familiar

e Poco apoyo, por no decir nulo, a otras actividades productivas desligadas del
cultivo de palma de aceite

¢ Violaciones de derechos humanos por parte de los actores armados al margen
de la ley y la permision y/o apoyo de las acciones de algunos de estos grupos
por parte de las fuerzas militares y empresas palmeras

e La disminucion de la fuerza de las organizaciones sociales por causa de la
presion de los grupos armados al margen de la ley y la desvinculacién formal
laboral

e La precarizacion del trabajo, agudizada por el auge de las CTA y otras formas
de tercerizacion laboral

e La corrupcion de los politicos de turno que malversan los fondos publicos

e La insuficiente inversion en salud, educacién y servicios basicos, que repercute
sobre la calidad de vida de los habitantes

e Los altos niveles de contaminacion de los rios y quebradas por vertimiento de
afluentes téxicos producto del proceso de extraccion de las empresas

palmeras, y por las basuras y aguas residuales que arrojan los pobladores a

'°1 Aricarpa, R. (2007). Las Cooperativas de Trabajo Asociado en la Agroindustria de la Palma

Africana: Desierto Verde y Degradacion. Medellin: Ediciones Escuela Nacional Sindical. P. 9-10
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las aguas, consecuencia de deficientes servicios de recoleccién de basuras y
alcantarillado.

CONCLUSIONES

Tanto las teorias de crecimiento estatico y dinamico, como las tradicionales teorias
de desarrollo no incluyen dentro de su analisis los componentes heterogéneos, las
diferencias en los factores econdmicos, geogréaficos, demograficos, sociales ni de
interrelacion de los agentes econémicos de las unidades locales especificas al
interior de un pais. No obstante, el enfoque microeconémico de las nuevas teorias
de desarrollo y crecimiento enddgeno constituyen la base para un nuevo enfoque:
el del Desarrollo Econémico Local (DEL); el cual se basa en las diferencias entre
los territorios y la necesidad de conocer las ventajas competitivas de cada uno
para conseguir la creacién de un entorno estratégico e innovador que genere

desarrollo y mejore la calidad de vida de los habitantes.

Mientras los entes territoriales han tratado de aumentar sus niveles de desarrollo
en un pais en proceso de descentralizacion, en el que la internacionalizacién y
globalizacion se convierten en las nuevas banderas para el desarrollo econémico y
la competitividad, y los gobiernos subnacionales son llamados a distribuir los
dineros para un mejor bienestar de la poblacion local; las decisiones normativas y
regulatorias del Gobierno Central han estado orientadas a reducir los recursos de
los que disponen los municipios y departamentos para aumentar la calidad de vida

de la poblacion.

En Puerto Wilches, la precarizacion del trabajo, agudizada por el auge de las CTA
y otras formas de tercerizacion laboral; el desplazamiento de cultivos de pan coger
a favor de la siembra de palma, que conlleva al aumento de precios de los

alimentos de la canasta familiar; y los altos niveles de contaminacion de los rios y
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quebradas por vertimiento de afluentes toxicos producto del proceso de extraccion
de las empresas palmeras, y por las basuras y aguas residuales que arrojan los
pobladores a las aguas, consecuencia de deficientes servicios de recoleccion de
basuras y alcantarillado; son efectos directos de la produccidon extensiva de la

palma de aceite en el territorio.

A su vez, el municipio esta emergido en un contexto productivo concebido por la
teoria econdmica como “jalonador de la economia” y agente importante en el
desarrollo de los territorios. Sin embargo, mientras no se lleve a cabo una politica
agraria que redistribuya las tierras, se apoyen a los pequefios productores, se
impulse la siembre de cultivos de pan coger, los politicos realmente se encuentren
comprometidos con el bienestar de los pobladores y no a favor de los grandes
terratenientes y se consiga la desmovilizacion real de los actores armados; de
nada servirh que se mejoren las vias, se amplie el crédito a pequefas
asociaciones palmeras o se promueva un sistema de informacién eficiente, pues
solo serian “panitos de agua tibia” que en nada remediaria que se siga el camino

de la profundizacion de la miseria y barbarie.
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