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Resumen

Titulo: Efectos de la organizacion politico-administrativa en la focalizacion de
transferencias departamentales por criterio de pobreza: Un estudio de caso en Magdalena y
Bolivar.

Autor: Edward Torres Ruidiaz

Palabras clave: ordenamiento territorial, nuevo departamento, redistribucion, territorio,
Gobernanza, Autonomia, organizacion politico-administrativa.

Descripcion:

En la funcion redistributiva del estado a través de la politica fiscal, el proceso de
liquidacidn de transferencias a las entidades territoriales cumple con la inclusion de los
respectivos criterios de focalizacion por pobreza. No obstante, en el proceso de asignacion de
estas a nivel departamental, los altos niveles de desviacion de los indices de pobreza de los
municipios pueden estar ocasionando que no se destinen mayores recursos a los mas pobres,
acorde al objetivo de la redistribucion, y que en cambio estos se desvien a entidades “no tan
pobres”. La alta dispersion de los NBI tiene relacion con las disimiles formas de agrupacion u
organizacion politico-administrativa departamental. Proponemos un modelo de ajuste de esta,
agrupando en un nuevo departamento a municipios de menor nivel de desviacion de sus niveles
de pobreza y analizamos el efecto que tendria esta nueva organizacion politico-administrativa
departamental en la asignacién per capita de transferencias por criterio de pobreza, para efectos

de determinar su efecto sobre la funcion redistributiva del estado.
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Abstract

Title: Effects of the political-administrative organization on the targeting of departmental
transfers by poverty criteria: A case study in Magdalena and Bolivar.

Author: Edward Torres Ruidiaz

Keywords: territorial planning, new department, redistribution, territory, Governance,
Autonomy, administrative political organization.

Description:

In the redistributive function of the state through fiscal policy, the process of liquidating
transfers to territorial entities complies with the inclusion of the respective poverty targeting
criteria. However, in the process of allocating these at the departmental level, the high levels of
deviation from the poverty rates of the municipalities may be causing greater resources not to be
allocated to the poorest, in accordance with the objective of redistribution, and that Instead, these
are diverted to “not so poor” entities. The high dispersion of the NBI is related to the dissimilar
forms of departmental political-administrative grouping or organization. We propose an
adjustment model for this, grouping municipalities with a lower level of deviation from their
poverty levels in a new department and we analyze the effect that this new departmental
political-administrative organization would have on the per capita allocation of transfers by
poverty criterion. for the purposes of determining its effect on the redistributive function of the

state
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Introduccion

Lograr que los recursos publicos lleguen a la poblacion objetivo, conforme a los criterios
de asignacidn dispuestos por la Constitucion Politica, es vital para el dptimo cumplimiento de la
funcion redistributiva del Estado.

En el presente trabajo de aplicacion, analizamos cémo la magnitud en las diferencias
intradepartamentales entre los niveles de pobreza municipales, podria estar conllevando a recibir
menos transferencias a los municipios mas pobres de esos departamentos y proponemos
escenarios alternativos de organizacion politico-administrativa que disminuyan esas diferencias
Yy, por ende, ajusten la funcion redistributiva a los principios pertinentes.

Inicialmente examinaremos los antecedentes legales y tedricos de la distribucion de
transferencias y de la organizacion territorial politico-administrativa departamental en Colombia.

Seguidamente, plantearemos un escenario de reorganizacion politico-administrativa de
los Departamentos de Bolivar y Magdalena, agrupando en una nueva entidad departamental a
municipios segregados de esos departamentos. Para ambos escenarios, sin y con nuevo
departamento, analizamos la distribucion de una hipotética bolsa de transferencias, aplicando
criterios de focalizacién por poblacién y pobreza.

Al final esbozaremos las conclusiones sobre el efecto de la organizacion politico-
administrativa departamental en el acceso de los departamentos y municipios a transferencias de

la nacion, y qué tanto inciden en la funcién de redistribucion de transferencias a cargo del estado.



13

1. CAPITULO 1

1.1 Planteamiento del problema

Para el logro de los fines sociales del estado (Musgrave & Musgrave, 1991) la politica

fiscal cumple tres funciones transversales:
e Funcion estabilizadora.
e Funcion de asignacion.
e Funcion redistributiva.

Mientras la asignacion se relaciona con la eficiencia, la redistribucion es pertinente a la
equidad “aumentando el ingreso de algunos via transferencias sociales y reduciendo el de otros
via impuestos (...).” (Tacuba Santos, 2016).

Capo lo plantea espacialmente asi: “El presupuesto estatal ejerce de forma automatica la
funcion redistributiva ya que la carga fiscal recae principalmente en las regiones con rentas mas
altas y las transferencias benefician basicamente a las regiones con rentas relativamente mas
bajas.” (Capd, 2008) (subrayado fuera de texto)

Centrdndonos en las transferencias, estas surten tres procesos antes de llegar al
beneficiario final en el territorio en forma de proyecto de inversion: liquidacion, asignacion y
ejecucion (ver ilustracion 1).

El proceso de liquidacion se surte en el nivel nacional mediante normas y lineamientos
técnicos en los cuales se definen los criterios de reparto de las transferencias a las entidades
territoriales; las variables que focalicen las transferencias sociales hacia los sectores y territorios

mas desfavorecidos, el principio de equidad.



llustracion 1. Las transferencias en la funcion de redistribucion de la politica fiscal, instrumentos y procesos.

Politica
/|__monetaria

Politica | [ Politica
/|_econémica cambiaria
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\{  Politica
Social

FUNCION INSTRUMENTQS
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fiscal e
redistribucion o A Transferencias

Fuente: Musgrave (1991). Elaboracion propia.

[ Gierio, 3 LIQUIDACION
| AsiGNACION e
EJECUCION

PROCESOS

El proceso de asignacion esta sujeto a la aplicacion de los anteriores criterios a la

particular estructura de cada una de las unidades de asignacion, que son las entidades territoriales

departamental o municipal.

Por ultimo, el proceso de ejecucion de las transferencias, si bien desde el nivel nacional

se establecen principios de coordinacion con la planeacion de dichas transferencias y

mecanismos de evaluacién homogéneos e integrales, su dindmica y resultados estarian ligados a

la particular gestion publica de cada uno de los gobiernos de los 32 departamentos o 1102

municipios.

En este sentido, ;responden los procesos de liquidacion, asignacion y ejecucion de

transferencias para las entidades territoriales, a los objetivos de la funcion de redistribucién, en

términos de “asegurar un estado de distribucion justa y equitativa” (Musgrave & Musgrave,

1991) y de “justicia social territorial” o0 acceso equitativo a los recursos (Soja, 2014)?
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En el primer proceso, el de liquidacion de las transferencias, el indice de necesidades
bésicas insatisfechas — NBI — es una variable de focalizacion geografica (DNP, 2006) y de
“discriminacion positiva” en términos de sectores sociales (DNP, 2007) que desde la propia
constitucion politica se establece y prioriza como criterio de liquidacion para las transferencias
del sistema general de participaciones en los articulos 350 y 356 y para las del sistema general de
regalias en el articulo 361:

“Articulo 350. En la distribucidn territorial del gasto publico social se tendra en cuenta el

numero de personas con necesidades bésicas insatisfechas, la poblacion, y la eficiencia fiscal y

administrativa, segun reglamentacion que hara la ley.” (subrayado fuera de texto).

“Articulo 356. La ley reglamentara los criterios de distribucion del Sistema General de
Participaciones de los Departamentos, Distritos, y Municipios, de acuerdo con las competencias
que le asigne a cada una de estas entidades; y contendra las disposiciones necesarias para poner

en operacion el Sistema General de Participaciones de éstas, incorporando principios sobre

distribucion que tengan en cuenta los siguientes criterios:

a. Para educacion y salud: poblacién atendida y por atender, reparto entre poblacion

urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad;

b. Para otros sectores: poblacion, reparto entre poblacion y urbana y rural, eficiencia

administrativa y fiscal, y pobreza relativa.” (subrayado fuera de texto).

“Articulo 361. (...) Los recursos del Fondo de Compensacion Regional se destinaran a la

financiacion de proyectos de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales

mas pobres del pais, de acuerdo con criterios de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI),

poblacion y desempleo, y con prioridad en las zonas costeras, fronterizas y de periferia. (...)”

(subrayado fuera de texto).
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Observamos la aplicacion del NBI, resaltado como factor en las formulas de liquidacion
en la ilustracion 2.

llustracion 2. Formulas de distribucion de asignacion departamental del sistema general de regalias y
participacién de agua potable del sistema general de participaciones

AIRIO% — (\Fuc'lm' Pobrezap,,, X Factor Poblacion,,epw X Factor Desempleooe,,w)
Dpto —

- - x (34% del SGR)
Y pais(Factor Pobrezay,,, X Factor Poblaciény,,., x Factor Desempleompm)
Donde

AT | 0'5
Factor PObrezaDplo 2 ("‘ ‘I"{)}lll.‘/‘wBl"\'i.‘x'!(ﬂlﬂ.l)

. v'p iy 0,4
Factor Poblacionpy,, = (PoblaaonDp,O/Poblaczonm,“-o,m,)

APSB, = Dc, + Paf, + Ac, + NBI, + Aef,

Fuente: DNP. Ley 2056 de 2020 y ley 715 de 2001.

Es decir, la funcion de redistribucion por medio de las transferencias en el proceso de
liquidacion se cumple de forma correcta al incluirse en las formulas de liquidacion los factores
pertinentes a su focalizacion.

El segundo proceso de la redistribucion de transferencias, la asignacion, corresponde al
monto liquidado y girado a cada una de las unidades territoriales (departamentos, distritos y
municipios), beneficiarias de dichas transferencias y depende de la particular estructura de cada
una de las unidades de asignacion (departamentos o municipios) respecto a los criterios de
liquidacién aplicados (ver ilustracién 1).

Para algunos departamentos el indice departamental de pobreza — NBI — con el cual se
liquidan los recursos de ese nivel esta muy alejado, no es representativo, del NBI de gran parte
de sus municipios, y con ello algunos estarian percibiendo transferencias departamentales,

medida en términos per capita, por debajo de su real nivel de pobreza. Por ejemplo, el actual
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NBI departamental de Bolivar del 26.73, no es representativo del NBI de 93.44 de San Jacinto-
Bolivar.
El nivel de “representatividad” del NBI departamental respecto a los municipales, lo

medimos con la desviacion estandar, calculada para los 32 departamentos en el grafico No 1.

Gréfico 1. indice departamental de necesidades basicas insatisfechas — NBI — 2018 y desviaciones municipales
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Fuente: DANE, 2018. Elaboracion propia.

Bolivar y Magdalena son el cuarto y undécimo departamento con mayor desviacion de
los niveles de pobreza — NBI - de sus municipios respecto al promedio departamental (grafico
No 2), en comparacion con departamentos de baja desviaciéon de su NBI promedio (linea roja en

el grafico No 3), como es el caso de Quindio o Valle del Cauca®.

! La informacioén del grafico No 2 también permite medir la relacidn entre el nivel de pobreza NBI y el nivel de
desviacion: a mayor desviacidn, mayor nivel de pobreza NBI. La dependencia de las dos variables es confirmada
por el calculo de su correlacion, la cual es positiva del 0,77.
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Grafico 2. indice municipal necesidades basicas insatisfechas — NBI — y promedio NBI departamental.
Comparativo Magdalena, Bolivar y Quindio

NBI 2018 MUNICIPIOS DEPARTAMENTO DE BOLIVAR

NBI 2018 MUNICIPIOS DE MAGDALENA

NBI 2018 MUNICIPIOS DE QUINDIO

Fuente: Dane. Calculos del autor.
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Ser liquidados con un nivel de pobreza NBI inferior al real, configura un problema de
probable “pérdida de recursos” para unos territorios de alto nivel de pobreza NBI y, por otro
lado, la contraparte son territorios “no tan pobres” como las capitales departamentales (flecha
amarilla gréafico 2), que acceden a mas recursos de los que sus indices de pobreza ameritan. Un
claro ejemplo de un sistema fiscal “extractivo” (Acemoglu & Robinson, 2012).

En el grafico No 4 observamos que en la anterior situacion se encuentran veintiocho de
las 32 capitales departamentales, entidades que poseen menor indice de pobreza NBI que el

promedio departamental.

Graéfico 3. indice departamental de necesidades basicas insatisfechas — NBI — 2018. Promedio de desviaciones de
capitales departamentales

10,00
5,00

0,00

S

-10,00 PROMEDIO NACIONAL; -

6,23
-15,00 SANTA MARTA; -11,31
-20,00
CARTAGENA; -14,35

-25,00

-30,00

Fuente: DANE, 2018. Elaboracidn propia.

Entre estas, las capitales de Bolivar y Magdalena, Cartagena y Santa Marta, poseen el
quinto y sexto nivel de desviacion de NBI mas alto respecto al promedio departamental, es decir
serian de las capitales que mas se estarian beneficiando del mayor nivel de pobreza NBI de sus
departamentos jalonado por los municipios mas pobres. Su desviacion, favorable en este caso

para ellas, les permite acceder a liquidacion de transferencias con 11,31 y 12,05 puntos por
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encima de su real nivel de pobreza, (ver tabla No 1), el doble del promedio nacional de
desviacion que es 6.23 puntos.

Especificamente los municipios de las subregiones del sur del Magdalena (Gobernacion
del Magdalena, 2022) y Depresion Momposina y Las Lobas en Bolivar (Gobernacion de Bolivar,
2022), presentan un indice de pobreza NBI ponderado de 39,00%. Es decir que en Magdalena y
Bolivar estarian accediendo a transferencias departamentales 14,14 y 15,24 puntos
respectivamente, el nivel de desviacion, por debajo de su real nivel de pobreza NBI (Torres

Ruidiaz, La pobreza de los que no marchamos, 2017).

Tabla 1. indice departamental de necesidades basicas insatisfechas — NBI — 2018. Desviacion subregional y de las
capitales departamentales en Magdalena y Bolivar

NBI (%)

DIFERENCIA CON NBI
NBI 2018 (%) | PROMEDIO DPTAL
ACTUAL (1y2)

1|MAGDALENA SIN NUEVO DPTO 25,54

2(BOLIVAR SIN NUEVO DPTO 24,44

3|SANTA MARTA 14,23 -11,31

4|CARTAGENA 12,38 -12,06
MUNICIPIOS SUBREGION SUR 1414

8|pe MAGDALENA 4
MUNICIPIOS SUBREGION LAS 39,68

9|LOBAS Y DEPRESION 15,24
MOMPOSINA DE BOLIVAR

10|PROMEDIO NACIONAL 14,13

Fuente: Dane, censo 2018. Céalculos propios.

Asi las capitales de Bolivar y Magdalena terminarian accediendo a transferencias a las
cuales por su nivel de NBI no tendrian derecho. Por ejemplo, el 60% del Fondo de
Compensacion Regional del Sistema General de Regalias estaba limitado a departamentos con
municipios con NBI superior a 30% (departamentos receptores por criterio de pobreza
departamental) y municipios con NBI superior a 35% (municipios receptores por criterio de
pobreza municipal) (Ley 1530 de 2012. art.34). De los 30 municipios del Magdalena, Santa

Marta es el unico que no cumplia este criterio pues su NBI era de 29.05% (DANE, 2005), por
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debajo de los dos limites requeridos. No obstante, el promedio NBI de 47.63% del Magdalena,
jalonado por los otros 29 municipios, le permitid a Santa Marta participar para recursos
departamentales en esa bolsa, la cual se hizo efectiva con el proyecto “mejoramiento de la via
Santa Marta — Minca” por un valor de $6.559 millones (DNP-SUIFP-SGR, 2019), financiado
con la bolsa de Compensacion regional.

En sintesis, la “forma” o disefio de la organizacion politico-administrativa actual, la
forma de agrupacion de municipios en los actuales departamentos, estaria incidiendo en las altas
desviaciones del NBI, “fugandose” de los municipios mas pobres transferencias a municipios
“ricos”, contrariando la estrategia de focalizacion por pobreza de las transferencias y la funcion
estatal de “redistribucion” de la politica fiscal, con criterio de justicia social territorial.

Es decir, en el segundo proceso de la funcion de redistribucion de transferencias, el de
asignacion, no se estaria cumpliendo en forma 6ptima el objetivo a nivel departamental, por las
referidas imperfecciones en la agrupacion de las unidades de asignacion como son los
departamentos.

El tercer proceso atinente al objetivo de redistribucion de las transferencias es el de su
ejecucidn de parte de las entidades territoriales, el cual dependera de la particular administracion
y direccionamiento de las transferencias de parte de cada una de las 1134 entidades territoriales,
un proceso de dificil evaluacion en términos generales, que implicaria incorporar otros elementos
de analisis.

En sintesis, el proceso de liquidacion cumple los preceptos redistributivos de las

transferencias (v en la ilustracion 2) mientras en el proceso final de ejecucion es de muy
compleja comprobacion (e en la ilustracion 2). Centraremos nuestro analisis en el proceso de

asignacion de las transferencias, especificamente las correspondientes a una de las unidades de
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asignacion de estas como son los departamentos, cuyos criterios de agrupacion estarian
dificultando la funcion redistributiva de las transferencias de parte del estado (x en la ilustracion
2) y contrariando los preceptos legales de focalizacion y tedricos como el de justicia social
territorial.

llustracién 3. Cumplimiento de la funcién de redistribucién en los procesos de las transferencias.

POLITICA PUBLICA FUNCION INSTRUMENTOS
Politica
monetaria
4 /
econémica cambiaria
Politica }&
fiscal De
-
Fines sociales
del Estado _/ ”
> I LIQUIDACION
. KI B ASIGNACION
{ Politica
PROCESQOS

Fuente: Musgrave (1991). Elaboracién propia

¢Un modelo de reorganizacion politico-administrativa departamental, con municipios de
las subregiones las Lobas y Depresion Momposina de Bolivar y sur del Magdalena, mejora la
funcion estatal de “redistribucion” a través del proceso de asignacion de transferencias y de

justicia social territorial para esos territorios?
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo general
Analizar el efecto de la organizacion politico-administrativa en la funcion estatal de
redistribucion en el proceso de asignacion de transferencias del nivel departamental y plantear
escenarios alternativos, acorde con criterios de equidad y justicia social territorial, para
municipios de las subregiones Sur del Magdalena y Depresion Momposina y Las Lobas de

Bolivar.

1.2.2 Objetivos especificos

e Evaluar el sistema de distribucion y focalizacion de transferencias existente y plantear

medidas administrativas para su mejoramiento.

e Determinar el nivel de desviacién de los indices de pobreza municipales respecto al
departamental y su incidencia sobre la estrategia de focalizacion por pobreza de las
transferencias departamentales del Sistema General de Regalias.

e Determinar la relacion entre el modelo de asignacion de transferencias departamentales
focalizadas por pobreza, con los niveles de pobreza en las subregiones Sur del Magdalena
y Depresion Momposina y Las Lobas de Bolivar.

e Plantear escenarios alternativos de organizacion politico-administrativa departamental
que ajusten la asignacién per capita de transferencias focalizadas por pobreza, a los reales

indices de NBI de los territorios.
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1.3 Justificacion

La reorganizacién politico-administrativa de los territorios departamentales ubicados en
el sur del caribe y la Depresion Momposina es un tema que ha colocado en vigencia la propuesta
de campafia del presidente electo Gustavo Petro sobre la creacion del nuevo “Departamento del
Rio” (Petro Urrego, Esta es mi propuesta para crear el Departamento del Rio en el Magdalena
medio. Jazgenla ustedes, 2022), en su programa de gobierno bajo los ejes “ordenamiento
(reorganizacion) territorial alrededor del agua” y “de la desigualdad a una sociedad garante de
derechos” (Petro Urrego & Marquez, Gustavo Petro, 2022) y en su Plan de Desarrollo bajo el eje
“ordenamiento del territorio alrededor del agua” (DNP, 2022).

Esta propuesta del presidente Petro tiene antecedentes en las movilizaciones y procesos
ciudadanos para la creacion de un nuevo departamento, que entre 2009 y 2013 se dieron en la
subregion de la Depresion Momposina (Heraldo, 2012), en el Magdalena Medio (El Magdalena
Medio, ¢un nuevo departamento?, 2008) y las que actualmente se llevan a cabo en el sur del
Cesar y sur de Bolivar (Sur Caribe Colombia, la vieja idea de crear un nuevo departamento,
2021).

Previamente, en 2010 el plan de desarrollo del presidente Juan Manuel Santos ya habia
contemplado entre las iniciativas de “ordenamiento politico administrativo” el proyecto de
creacion del departamento en la Depresion Momposina en la estrategia “consolidacion de areas
de desarrollo territorial” (DNP, 2010, pag. 47)

Es decir, la propuesta de reorganizacion territorial departamental en el sur del caribe,
coincidente con el objetivo del presente trabajo, hizo el transito a politica pablica del nivel

nacional.
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Una de las aplicaciones de la organizacion politico-administrativa es determinar las
unidades para la asignacion de recursos y transferencias, como son las entidades territoriales
definidas en el articulo 287 de la constitucion politica. El presente trabajo permitird aportar
elementos fiscales a esa tematica.

La pertinencia fiscal para la nacion y social para las comunidades es evidente, dado el
papel de las transferencias territoriales como herramienta de redistribucién de los recursos de la
nacion (Lozano E., Banco de la Republica, 2022) y su capacidad de impactar directamente,
“aliviar”, las condiciones de pobreza de las comunidades (Moyano & Wright, 2016), no
solamente bajo el entendido del flujo fisico de recursos sino de estos como medio para acceder o
disminuir las carencias que incentivan dichos niveles de pobreza, conforme al enfoque de
capacidades de Amartya Sen (Giménez Mercado & Valente Adarme, 2016).

De la correcta distribucion de las transferencias, de su efectiva liquidacion y asignacion a
la poblacién objetivo de las mismas, dependeran los resultados de objetivos constitucionales del
Estado como es el “bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion”,
establecido en el articulo 366 de la constitucion, y la reduccién de la pobreza.

También aporta importantes elementos de discusion respecto a la importancia que tienen
el Sistema General de Participaciones y el Sistema General de Regalias en la estructura
financiera de la nacion y de las entidades territoriales: En 2021 las transferencias a las entidades
territoriales fueron el 16% del Presupuesto total de la Nacién y, para el caso de los
Departamentos, en 2020 “el indicador de dependencia de las Gobernaciones de las transferencias
(tuvo) un promedio de 65,71%” (DNP, 2021). Para el caso de las variables contempladas en

nuestro estudio, como es el NBI, de los recursos distribuidos en propésito general y agua potable
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el 59,2% dependen del criterio de poblacion y pobreza, equivalentes al 10.7% de la bolsa total
del SGP para 2020.

Uno de los elementos centrales de nuestro analisis es el indice de necesidades bésicas
insatisfechas — NBI — como factor de la formula de asignacion de transferencias del sistema
general de regalias y del sistema general de participaciones. Su erronea aplicacion podria afectar
la efectividad del criterio de focalizacion como parte del objetivo general del Estado de “corregir
las desigualdades sociales y las condiciones de pobreza extrema en que se encuentra buena parte
de la poblacién” (Varela Barrios, 2013), y en contravia a preceptos legales del gasto publico para
la “consolidacion progresiva del bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion” como establece el articulo 3 de la ley 152 de 1994.

En lo ateniente a la aplicacion de la propuesta, podria considerarse qu la estimacion de las
correlaciones entre transferencias y los indices de pobreza planteados, se enmarcan en los
analisis teoricos de justicia social territorial a que alude D. Harvey (Harvey, 1977)

El primer paso para plantear probables soluciones a esa “fuga” de transferencias de
territorios pobres es determinar y cuantificar la magnitud de estos por discordancias, no en las
férmulas de distribucion que es adonde tradicionalmente se enfocan las politicas y correctivos,
sino en probables defectos de disefio de las unidades de distribucion, en este caso los
departamentos.

Con ello se pueden aportar nuevos elementos de analisis sobre la efectividad de las
politicas de ordenamiento territorial y de asignacion de transferencias y su relacién con el
desarrollo territorial, el efectivo y reclamado papel del ordenamiento territorial como politica de

estado: “la ordenacién del territorio efectiva a partir de su organizacion espacial y pertinente a
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las demandas sociales” (Massiris Cabeza, Fundamentos conceptuales y metodoldgicos del
ordenamiento territorial, 2008).

Asi mismo, este analisis es aplicable a otros instrumentos redistributivos a nivel territorial
como los subsidios y las transferencias condicionadas.

Aunque el anélisis se concentra en un caso subregional, centro del departamento de
Bolivar y sur del Magdalena, sus conclusiones y analisis comparativo son aplicables a otras
regiones del nivel nacional y a otras tematicas como el andlisis espacial: El hecho, que a la
poblacién no lleguen los recursos suficientes para ejecutar las politicas publicas para la
superacion de la pobreza, medido en una asignacion per capita de transferencias inferior a la que
amerita el nivel de pobreza NBI de cada municipio, podria guardar relacion con la actual
consolidacién y persistencia de clusteres de pobreza en las subregiones Depresion Momposina y
Lobas de Bolivar y Sur del Magdalena (Pérez V., 2005).

Este proyecto aporta al andlisis de propuestas de mejoramiento social, fiscal, espacial y
legal relacionadas con la optima y efectiva distribucion de transferencias a los territorios, asi
mismo en procesos de redisefio territorial en curso como son el régimen de las futuras Regiones
Entidades Territoriales - RET- mediante la ley 1962 en 2019, en la modificaciéon del Sistema
General de Participaciones que actualmente se adelanta en el Congreso de la Republica y, muy
especialmente, en la reglamentacion del articulo 23 de la ley 1454 de 2011 y el articulo 13 de la
ley 2200 de 2022 sobre requisitos para crear nuevos departamentos, que especificamente
incorpore o considere factores de homogeneidad en las variables asociadas a la distribucion de

transferencias.
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2. CAPITULO?2

2.1 Antecedentes
Revisamos los antecedentes de los tres ejes conceptuales planteados como son la
reorganizacion politico-administrativa departamental, la focalizacion de transferencias y la

espacializacion de la pobreza.

2.1.1 Antecedentes sobre propuestas de reordenamiento territorial departamental.

En 1969 Ernesto Guhl y Miguel Fornaguera, con su trabajo Ordenacion y territorio con
base en el epicentrismo regional, plantean un reordenamiento subregional mediante la
constitucion de setenta y cuatro comarcas, equivalentes a los treinta y dos departamentos y
territorios nacionales de entonces, basados en el criterio de “epicentrismo urbano”, definido
como “un centro urbano (que) ejerce la totalidad o parte de estas funciones para la poblacién que
reside en él y para la que habita en un area rural circundante mas o menos extensa segln su
importancia, y el desarrollo de la viabilidad de su derredor” (Guhl & Fornaguera, 1969). En esta
propuesta la Region Caribe pasaria de ocho departamentos a diez comarcas, tres de las cuales
estarian ubicadas en la Depresion Momposina con epicentro en El Banco, el Bajo Cauca y
Barrancabermeja.

Entre 1966 y 1970 el Departamento Nacional de Planeacion, dentro de la propuesta del
redisefio de regiones, plantea seis nuevos departamentos en la nueva region del Magdalena
Medio, con epicentro urbano en Barrancabermeja (IGAC, 2012), propuesta igualmente
coincidente con la del presente trabajo.

A finales de los ochenta, Angel Miguel Massiris plantea una organizacion en veintiin

regiones y doscientas Provincias (departamentos), bajo el criterio de conceptos como la
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morfometria (la forma ideal de las entidades) y propincuidad (distancia entre los centros
poblados), las cuales permitirian implementar principios de solidaridad financiera, localizacion
mas racional y rentable de las instalaciones pablicas, mejor prestacion de los servicios publicos,
eficiencia en costos de los recursos y mayor unidad entre las circunscripciones administrativas.
En esta propuesta la Region Caribe se dividiria en dos provincias: Depresion Momposina y
Magdalena Medio. (Massiris, Racionalidad espacial de la actual division politico-administrativa
de Colombia: Hacia una nueva regionalizacion departamental, 1987).

A raiz de la nueva dinamica en ordenamiento territorial promovida en la Constitucién de
1991, en 1994 el Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC — bajo la direcciéon de Orlando
Fals Borda y su papel en la Comision de Ordenamiento Territorial, presenta ante la Comision de
Ordenamiento Territorial una division en setenta y tres provincias, para reemplazar a los
departamentos existentes, basado en los criterios de historicidad de las Provincias, criterios
sociologicos y ambientales como el ordenamiento de cuencas (IGAC, 2012). Siete de estas
provincias estarian ubicadas en los sures de Magdalena, Cesar, Bolivar y nororiente de Antioquia
y occidente de Santander.

Las anteriores propuestas plantean nuevas agrupaciones municipales a partir de los
departamentos existentes, pero no relacionan la modificacion del ordenamiento territorial con
gjercicios de proyeccion fiscal de los nuevos entes, para efectos de determinar cambios en la
asignacion de transferencias, por ejemplo.

La iniciativa popular de la Depresion Momposina entre 2009 y 2013, coloca en
consideracidn criterios fiscales de la creacion de un nuevo Departamento, como por ejemplo el
impacto en el nuevo departamento del endeudamiento de los departamentos de origen, durante en

las audiencias publicas llevadas a cabo en el Senado de la Republica y en la Camara de
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Representantes (Congreso de la Republica, 2009) y plantea un analisis de los cambios en la
asignacion de transferencias del sistema general de regalias, por efecto del reacomodamiento de
los indices de pobreza — NBI- derivado de la creacion del nuevo departamento. Este documento
de mi autoria es la base de la hipotesis planteada en la presente propuesta (Torres Ruidiaz,
Incremento de recursos mediante reordenamiento territorial del Caribe, 2017)

Otros trabajos como es evaluacion del desempefio fiscal de los municipios que conforman
la propuesta de creacion del nuevo departamento de la Depresion Momposina (2000-2010), se
realiza un andlisis fiscal de los municipios integrantes de esa propuesta a través del indice de
desempefio fiscal. (Gamarra & Mestre, 2018).

Otro trabajo que relaciona la creacion de nuevas entidades territoriales con sus efectos
fiscales es La creacion de municipios en Colombia después de la constitucion de 1991. Un
primer acercamiento, que aborda un analisis con un enfoque cronoldgico y estadistico-temporal
de dichos procesos, concluyendo una supuesta “debilidad fiscal” (Chaparro, 2013)

La “debilidad fiscal”, mencionada en las dos investigaciones anteriores de Chaparro y
Gamarra es casi que un “lugar comun”, que no es lo suficientemente demostrado en esos dos
trabajos y que, es posible, sea una situacion generalizada para todos los municipios y no sélo
para aquellos creados en los periodos y procesos analizados, ademas de no lograr demostrar la
evidencia de las variables fiscales como determinantes del desarrollo socioeconémico de los
municipios. Pero es valido para el presente trabajo como antecedente de efectos fiscales de
procesos de reordenamiento territorial.

Desde un enfoque histérico regional, (Chajin, 2015) en una reflexion desde la provincia

al proceso de regionalizacion del caribe colombiano, examina los antecedentes histéricos de los
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procesos sociales de reordenamiento territorial en la Depresion Momposina y el Caribe. Dedica
un extenso apartado Chajin a examinar los aportes en ese sentido de Orlando Fals Borda.

Fals Borda, desde un enfoque histérico y socioldgico, planteé en varias de sus obras,
especialmente en tres de los cuatro tomos de Historia Doble de La Costa, el proceso social y
ciudadano, de creacion de nuevos departamentos con municipios ejes EI Banco, Magangue,
Aguachica y Mompox: “... Conviene replantear las implicaciones y condiciones de las actuales
divisiones territoriales y, mas especificamente en la Depresion Momposina (...). No existe razoén
ni fundamento préactico para que la Depresidbn Momposina esté dividida y administrada por tres
Departamentos (Bolivar, Magdalena y Cesar). Desde tres capitales lejanas, extrafias y distintas.
Siendo una sola unidad geografica y con una historia comun (...). La presente reflexion colectiva
se dirige a insistir en ella y a pedir que se acometa, ahora cuando se abre un debate para proponer
reformas constitucionales necesarias” (Fals Borda O. , Insurgencia de las provincias hacia un

nuevo ordenamiento territorial para Colombia., 1987).

2.1.2 Antecedentes sobre asignacion de transferencias a entidades territoriales.
En el estudio Transferencias intergubernamentales a los municipios en Colombia 2000 —
2015: impacto fiscal, progresividad y criterios de asignacion, elaborado para
Fedesarrollo en 2017, Juan G. Zapata y Jairo Nufiez, analizan los criterios de focalizacion
aplicados a la bolsa de propoésito general del Sistema General de Participaciones para
determinar los cambios en la distribucion a los municipios y realizan recomendaciones
para mejorar la asignacion de aquellos con mayores desventajas en términos fiscales,
aspecto este Gltimo relacionado con uno de los objetivos especificos del presente trabajo

referente a alternativas de reorganizacion politico-administrativa de los departamentos
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como sujetos beneficiarios de las transferencias del sistema general de regalias. (Zapata

& Nufez, 2017)

Una nota de mi autoria en el diario el Informador plantea la relacion entre la desviacion
de los niveles de pobreza NBI y la asignacion de transferencias: “el alto nivel de desviacion
estandar del nivel de pobreza intermunicipal (17 en el Magdalena y 22 en Bolivar) (...) una
trampa técnica que causa que los municipios mas pobres reciban recursos por debajo de su real
nivel de pobreza, mientras las capitales Santa Marta y Cartagena lo hacen por encima de este.”
(Torres Ruidiaz, La pobreza de los que no marchamos, 2017).

Aungue su objetivo fue evaluar los resultados de varios programas sociales, ninguno de
ellos de corte fiscal como el de la presente propuesta, el documento del Departamento Nacional
de Planeacion Mecanismos de focalizacion Cuatro estudios de caso, publicado en 2007, sienta
un valioso aporte en el marco tedrico y las experiencias internacionales de los instrumentos de
focalizacion como componentes de politicas publicas para la reduccion de la pobreza. Concluye
el estudio sobre la necesidad de realizar ajustes a las estrategias de focalizacion para disminuir
errores de “inclusion y exclusion” de beneficiarios en dichos programas. (DNP, 2007)

Asi mismo, en La politica fiscal y los efectos redistributivos de los impuestos y los
subsidios en Colombia, (Gonzalez, 1996) detalla como la focalizacion impacta sobre otras
politicas y objetivos macroeconémicos del Estado, como la redistribucion del ingreso,
concluyendo que si existe una relacién directa entre asignacion de transferencias a los territorios
y el nivel de desarrollo de estos.

El objetivo final de la focalizacion es lograr la equidad. Aplicado al contexto de la accidn
del Estado, referenciamos la definicion general de Villegas sobre “la equidad” como “un asunto

2, ¢

politico™: “(...) la equidad no tiene espacios definidos para su ejercicio; tan solo se requiere la
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decision de enfrentar situaciones de distribucién consideradas injustas (...)” (Villegas & Toro,

2011) (subrayado fuera de texto), el caso especifico del presente estudio.

La discordancia entre los factores de liquidacion de transferencias de las subregiones y
los agregados regionales, como determinante de erroneas asignaciones, es confirmada en otros
territorios del pais: “(...) no hay patrones aleatorios en la distribucién de la pobreza en el
territorio y mas aun, (...) dichos patrones tienden a presentarse en clusteres, por lo que las
disparidades econdmicas de las regiones de Colombia tienen un referente espacial y por ello se
esperaria que las politicas econdmicas también los tuvieran. Sin embargo, las transferencias del
Gobierno nacional no estan focalizadas en dichos clusteres de pobreza (Galvis & Meisel, 2009).”

Antonio Herndndez Gamarra comprueba en su estudio como Magdalena y Bolivar estan
entre las entidades que mas recibieron recursos de regalias: “para el bienio 2015 y 2016, Bolivar
y Magdalena ocupan el segundo y cuarto lugar en asignaciones entre los departamentos no
productores”. (Hernandez Gamarra, 2015). Aunque Hernandez Gamarra utiliza el indice de
pobreza monetaria como variable comparativa, su comportamiento es el mismo del NBI, criterio

de focalizacion para asignar transferencias de regalias.

2.1.3 Antecedentes sobre el analisis espacial de la pobreza.
Referenciamos el aporte de Gala Gémez para la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe - CEPAL — donde analiza a la luz de varias experiencias internacionales la
conformaciéon de cllsteres, unos positivos y otros negativos, como resultado de factores
macroecondmicos y limitaciones propias del contexto local (Gémez, 2005).
Asi mismo, Galvis y Meisel en Persistencia de las desigualdades regionales en

Colombia: Un analisis espacial, publicado por el Banco de la Republica en 2010, examinan la
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“fuga” de recursos de forma interterritorial, por imperfecciones en el criterio de focalizacion
(Galvis & Meisel, 2010), coincidente con nuestro analisis a nivel interregional.

Por la referencia directa que realiza al territorio objeto de analisis en nuestra propuesta,
podriamos decir que el principal referente sobre espacializacion de la pobreza es Dimension
espacial de la pobreza en Colombia, donde Gerson Javier Pérez disefia la ubicacion de clusteres
de pobreza municipales, medidos a través de los indices de necesidades basicas insatisfechas —
NBI — e indice de calidad de vida — ICV, estableciendo su relacién con la ubicacion geografica
de los municipios, el “efecto vecindad sobre la pobreza”, utilizando métodos estadisticos | de
Moran. Sus conclusiones, basadas en datos del censo de 1993, evidencian la existencia de
clasteres de pobreza en la subregion de la Depresion Momposina (Perez, 2005), relaciones que se
mantienen con los censos de 2005 y 2018, y que sustentan los efectos de nuestro planteamiento.

Gerson Pérez anota que las discordancias del analisis a nivel departamental, respecto a las
agrupaciones resultantes de los niveles municipales son determinantes en la existencia de
clusteres de pobreza a partir de los indicadores NBI e ICV: “a nivel municipal es posible
encontrar muy importantes relaciones, que a nivel departamental fue imposible observar” (Pérez
V., 2005, pag. 21),

En lo espacial son relevantes los conceptos de propincuidad y morfometria (Massiris,
Racionalidad espacial de la actual division politico-administrativa de Colombia: Hacia una nueva
regionalizacion departamental, 1987) respecto a los cuales realicé un analisis comparativo con la
organizacion territorial de otros paises, estableciendo la relacion directa entre el tamafio de los
departamentos y el nivel de corrupcion e inversa con el nivel de desarrollo (Torres, Rodriguez, &

Fernandez, 2009).
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La justicia social territorial planteada por Harvey relaciona las asignaciones per céapita
con la distribucion justa acorde a las “necesidades”, y la propuesta de reorganizaciéon politico-
administrativo con sus anotaciones sobre la “respuesta institucional” adecuada en aras de mejorar

la distribucion justa del ingreso, incluso modificando limites territoriales (Harvey, 1977).



36

2.2 Marco tedrico

Conforme a los antecedentes, los marcos conceptuales basicos de la presente propuesta
son el ordenamiento territorial, la pobreza, las transferencias y la focalizacion.

Respecto a las recomendaciones para ampliar este marco referencial y los mismos
objetivos del trabajo, a campos como “politicas de empleo y crecimiento, fundamentales para
una vision integral de desarrollo?, el trabajo se delimita al analisis de la funcion redistributiva
del estado a través de las transferencias, no quiere ello decir que sus objetivos no tengan
correlacion con los marcos conceptuales recomendados, como elementos futuros de evaluacion
de la politica publica analizada. No obstante, incluirlos desde esta etapa afiadiria elementos poco
pertinentes al modelo analizado, bajo el riesgo de disminuir los efectos de correlacion reales que
se establecieron.

Al respecto son pertinentes las recomendaciones de Esther Duflo sobre la conveniencia
de concentrarnos en problemas concretos en los que hay evidencia y consenso (la asignacion
efectiva de transferencias), en lugar de agobiarnos con la magnitud de los problemas (por
ejemplo variables macroeconémicas como el desempleo y el crecimiento econémico, de los
cuales, de hecho, no se aplican mediciones en este territorio), y que aumenta el optimismo el

concentramos en problemas especificos en que podemos progresar paso a paso. (Duflo, 2024)

2.2.1 Ordenamiento territorial.
Las politicas de estado son aquellas que trascienden al ejercicio del gobierno y a mas de
un nivel del Estado (Lahera, 2004), como parte de las creencias e ideologias institucionales, casi

que de modo supranacional (Bernazza, 2011, pag. 5), al nivel de la definicion misma del Estado

2 Evaluacion del Trabajo de Grado en Gerencia de Politicas Publicas de Edward Torres Ruidiaz — Evaluador:
Fernando Estrada. Agosto de 2024.
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o de los principios o derechos fundamentales que rigen sus fines, las politics (Albaladejo, 2014).
(ver ilustracion 4). Pueden ser impuestas bajo el esquema vertical del gobierno de turno o
concertadas bajo un esquema de decision horizontal con la participacion de diversos actores
(Arroyave, 2011, pag. 105).

De alli hacia abajo se desprenden las herramientas de ejecucion de dichas politicas
publicas, las policys (Albaladejo, 2014, pag. 18), en un papel secundario como instrumento de
ejecucién de aquellas, bien sea sustantivo o procedimental (del Tronco Paganell & Paz-Gomez,

2022) (ver ilustracion 4).

llustracion 4. Las categorias en la accion del estado

POlI’ticaS Proceso o instrumento
Planes

de Gobierno Estrategia
estado \ Programas

Proyectos
Indicador

politico

Fuente: Elaboracion propia basado en (Arroyave, 2011)

La definicion dada al ordenamiento territorial nos da una idea de su papel o categoria en
el funcionamiento del respectivo estado, bien sea en la cispide como politica publica o politics o
como policys implementador de las medidas “reparadoras” de los problemas publicos (Arroyave,
2011).

En la parte mas alta, como politica de estado lo ubican las definiciones de la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio (Massiris, Universidad para la cooperacién internacional,
2022) y las mismas definiciones que le otorgan Massiris (2005) Aguilar (1989) y Méndez

(1990).
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“...se trata de una politica de Estado y un proceso planificado de naturaleza politica,

técnica y administrativa, cuyo objeto central es el de organizar, armonizar y administrar la
ocupacion y uso del espacio, de modo que éstos contribuyan al desarrollo humano
ecologicamente sostenible, espacialmente armonico y socialmente justo” (Massiris C., 1997)

“(...) trata del manejo politico-administrativo de los conjuntos humanos que ocupan

espacios geograficos concretos donde comunidades ejercen funciones sociales ligadas a la
economia, la cultura 'y el medio ambiente.” (Fals Borda O. , 1999).

“(...) es una politica de estado y un instrumento de planificacion que permite una

apropiada organizacion politico-administrativa de la Nacion y la proyeccion espacial de las

politicas sociales, econdmicas, ambientales y culturales de la sociedad, garantizando un nivel de
vida adecuado para la poblacion y la conservacion del ambiente.” (Instituto geografico Agustin
Codazzi - IGAC, 1997).

"(...) la expresion espacial de las politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de

cualquier sociedad. Disciplina cientifica, técnica administrativa y accion politica, concebida
como préctica interdisciplinaria y global para lograr el desarrollo equilibrado de las regiones y la
organizacion fisica del espacio”. Carta Europea de Ordenacion del Territorio, suscrita por todos
los paises de la Comunidad Europea, como resultado de la Conferencia de ministros responsables
de la Ordenacion del Territorio, 1993. (Massiris Cabeza, Fundamentos conceptuales vy
metodoldgicos del ordenamiento territorial, 2008, pag. 110)

Massiris y el enfoque institucional del IGAC le otorgan al ordenamiento territorial el
méaximo nivel jerarquico como politica de estado, “el qué”, pero sin desligarlo de su aporte como
instrumento auxiliar de las demas politicas publicas. EIl enfoque de la carta europea le otorga el

méaximo nivel jerarquico, el supraestatal, como politica transversal o auxiliar de las demas
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mientras Fals Borda en este concepto lo baja al nivel de “instrumento” como estrategia de
manejo.

El ordenamiento territorial en el papel de “el como”, su papel como referente “espacial”
estd presente en todos los conceptos anteriores y en el enfogque politico-administrativo del IGAC
y Fals y que no consideran Massiris y la Carta Europea. Se incluyen también en esta categoria
inferior las definiciones del ordenamiento territorial como “proceso” (Velasquez, 2009, pag.
159).

Como concepcion oficial del ordenamiento territorial en Colombia, aunque no aparece en
el articulo 151 de la Constitucion Politica entre los cuatro asuntos de competencia de leyes
organicas (reglamento del Congreso, presupuesto, plan de desarrollo, y competencias de
entidades territoriales), los articulos constitucionales 297, 307 y 329 elevan el concepto del
ordenamiento territorial a la categoria de ley organica.

Precisamente, el mas reciente y formal concepto para Colombia es el de la ley 1454 de
2011, Ley Organica de Ordenamiento Territorial-LOOT, que luego de decenas de intentos y
variadas versiones, plasmé el siguiente concepto de ordenamiento territorial (subrayado fuera de
texto):

“(...) un instrumento de planificacion y de gestion de las entidades territoriales y un
proceso de construccidn colectiva de pais, que se da de manera progresiva, gradual y flexible,

con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada organizacion politico administrativa

del Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la
identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este como desarrollo econémicamente

competitivo, socialmente justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente
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armonico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y fisico-geografica de
Colombia....”

Es decir, la Constitucion colombiana plantea, pero la ley no desarrollé al ordenamiento
territorial al nivel de politica de estado, dejandolo a nivel de “proceso” o instrumento sustantivo
de politica pablica (del Tronco Paganell & Paz-Gomez, 2022).

No obstante, y contrariando a la LOOT, el actual Plan de Desarrollo Nacional del
presidente Gustavo Petro le otorga al “ordenamiento territorial alrededor del agua” el nivel de
dimension, uno de los tres pilares del plan, el mismo enfoque transversal supra estatal que le
otorga la Carta Europea. Es el mayor nivel que ha recibido el ordenamiento territorial, esta vez
desde la principal politica publica nacional que es el plan de desarrollo nacional (DNP, 2022).

Como instrumento sustantivo, el ordenamiento territorial en Colombia estd presente en
las funciones estatales de organizacion politico-administrativa, ordenamiento ambiental,
distribucion de recursos y circunscripciones electorales, las cuales guardan intima relacion y

aplicacién con lo expuesto en el presente documento.

llustracion 5. El ordenamiento territorial como instrumento de politica publica.

PLANEACION
PLANEACION DE MEDIANO PLANEACION DE CORTO
DE LARGO PLAZO o
(5 0 mas afios) PLAZO (a 4 afios) PLAZO(a 1 afio)

e e y LEY152/94
BRI | LEY15294 \ SANOE
PLANES DE PLAN DE
ORDENAMIENTO | AR ACCION
TERRITORIAL |/ | DESARROLLO
EOT / PDM R
) i} DTO111/96 |
S [ PLAN
e sEvisus | OPERATIVO ANUAL DE
PROGRAMA INVERSIONES
PLANES DE
SECTORIALES GOBIERNO
DE LARGO PLAZO | S ——— DTO 568/96
PLAN
FINANCIERO | Drotuiss |
PRESUPUESTO
ANUAL
LEY 819/03
MARCO ; DTO 350195
FISCAL DE t
MEDIANO PLAZO PLAN PROGRAMA
MFMP INDICATIVO ANUALPRE CAJA

Fuente: elaboracion propia.
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Como instrumento de politica publica el Plan de Ordenamiento Territorial aporta el
enfoque espacial a los demas componentes fiscales (marco fiscal de mediano plazo, presupuesto,

plan financiero y PAC) y sectoriales (plan de desarrollo y plan de accién), en el horizonte de

planeacion de largo plazo, conforme a los criterios de la ley 388 de 1997 (ver ilustracién 3).

2.2.2 Enfoque politico-administrativo del ordenamiento territorial.

La anterior divergencia entre el “deber ser” y la realidad legal, se traslada a la aplicacion
practica del ordenamiento territorial en Colombia, las que Massiris (2000) resume como
concepciones “sesgadas” del ordenamiento territorial: el sesgo urbanistico, el sesgo politico
administrativo y el sesgo ambiental, visiones que, aunque pertinentes, estan alejadas de la vision
internacional del ordenamiento territorial (Massiris Cabezas, 2000). Y de la vision
constitucional, como vimos anteriormente.

Y esos tres sesgos podrian agruparse en apenas dos, pues las jurisdicciones ambientales
establecidas para las Corporaciones Auténomas Regionales en el articulo 23 de la ley 99 de
1993, las restringe a las “entidades territoriales departamentales o municipales”, aspecto que no
coincide con la unidad geopoliticas, ecosistémica o biogeografica, o hidro geogréfica,
subsiguientemente mencionadas en la ley 99 de 1993. Es decir, lo ambiental termind siendo
absorbido por lo politico administrativo.

Y lo politico administrativo también termina absorbiendo otras aplicaciones del
ordenamiento territorial como son las jurisdicciones electorales (asignacion departamental y
municipal de curules de representacion politica), administrativas y fiscales (distribucion
departamental y municipal de competencias y recursos a las entidades territoriales). Su efecto en

diversos campos de la politica publica es evidente.
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La organizacion politico-administrativa en departamentos es una de las aplicaciones del
ordenamiento territorial en el régimen legal colombiano. Los origenes de dicho disefio en la
época colonial estan sustentados en criterios, 0 “asuntos de Estado”, de vigencia muy discutibles
Y que, no obstante, con ligeras adaptaciones a los aconteceres historicos, sigue siendo la base del
ordenamiento actual (Fals Borda O. , sogeocol, 2022).

Este sesgo politico administrativo termina siendo la base de la definicion misma de
ordenamiento territorial de Fals: “(...) manejo politico-administrativo de los conjuntos humanos
gue ocupan espacios geograficos concretos, donde las comunidades ejercen funciones sociales
ligadas a la economia, la cultura y el medio ambiente”, la organizacion territorial del poder (lo
politico) y de las instituciones (lo administrativo) (Fals Borda O. , Guia préactica del

ordenamiento territorial en Colombia, 1998)

2.2.3 Evolucidn de la organizacion politico-administrativa de Colombia.

Desde el punto de vista historico, Massiris (1989) divide el proceso de organizacion
politico-administrativa de Colombia en cuatro etapas:

. Etapa prehispanica, comprendida al momento de la llegada de los Europeos a
América. Mas alld de delimitaciones geograficas puntuales del territorio, si existian “espacios
vitales”, areas de dominio de los pueblos establecidos, muy distintos de las divisiones posteriores
establecidas por los espafioles. Estos espacios territoriales eran administrados por cacicazgos.

. Etapa del descubrimiento y conquista del territorio, (1499 - 1550), las
demarcaciones de territorios entre los conquistadores se daban de acuerdo con los territorios
disputados entre ellos y la ubicacion de ciudades en funcion del establecimiento de puntos de
partida para nuevas expediciones, desapareciendo la organizacion social y econdémica de los

pobladores originales.
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. Etapa colonial (1550-1810). El ordenamiento politico administrativo se establece
en funcién de la legalizacion de propiedad de los territorios despojados y a las actividades de
extraccion y saqueo, con la estructura Capitania-Gobernacién-ciudad (regida por la audiencia).
Entre 1550 y 1564 se organiza asi: Virreinato del PerG-Audiencia de la Nueva Granada-
Provincias (6). En 1564 se establece la Presidencia de la Nueva Granada.

. Etapa de organizacion republicana y autonomia (1810-1910). La organizacién
territorial se da dentro de la dicotomia centralismo-federalismo, con una marcada “inestabilidad”
reflejada en seis cambios de nombre del pais y mas de treinta modificaciones en su organizacion
espacial y nimero de departamentos (Massiris, Evolucion de la estructura espacial del sistema
politico administrativo colombiano, 1993). Durante la primera mitad predominé la organizacion
en Provincias, hasta el modelo federal de Estados soberanos como entidades regionales y
departamentos y provincias como entes subregionales, hasta el modelo centralista de 1886 que
desaparece el nivel regional y retorna a los Departamentos su papel subregional, predominante
hasta hoy. Las modificaciones segiin Massiris obedecia mas a criterios “ideologicos-politicos”
mas no a impulso del desarrollo regional o la eficiencia publica.

. Etapa centralista (desde 1910), en la cual cambios en las dindmicas econdmicas,
modifican las relaciones urbano-rural predominantes hasta entonces, y mayor “estabilidad2 en la
creacion de nuevos departamentos, solamente nueve desde 1910, y de manera espaciada y no en
bloque.

Massiris (1993) resume las histéricas modificaciones realizadas en Colombia como
“anacronicas” y alejadas de los criterios de los paises en vias de desarrollo y de los objetivos
reales de la geografia administrativa (Massiris, Evolucion de la estructura espacial del sistema

politico admnistrativo colombiano, 1993).
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Tabla 2. Nimero de provincias y departamentos en Colombia 1819-2023
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D=Departamentos. P=Provincias. ES= Estados soberanos. N=Naci6n. Can=Cantones. Dist.=Distritos. Parr=Parroquias. Con=Confederacion. M=municipios. R=Regin
Fuente: Elaboracion propia.

La organizacion politico-administrativa de Colombia de 1821 parte de la organizacion
heredada del imperio espafiol y es formalizada a través de las subsiguientes constituciones
politicas, con modificaciones y ajustes conforme a las dindmicas politicas y, muy especialmente,
a las discusiones entre el modelo centralista y federalista, cambiando el ndmero de niveles
territoriales (nacional, regional, subregional y local), la denominacién de las unidades
subregionales entre provincias o departamentos y su cantidad, como podemos observar en la
tabla No 2.

Denominacion. Las Gobernaciones son instituidas desde las primeras formas de
organizacion territorial de los espafioles, en el orden de fundacién de las ciudades, siendo la
primera de ellas Nueva Andalucia y Castilla de Oro en 1509. En 1525 se funda la Gobernacion
de Santa Marta y posteriormente Cartagena (1533) y Popayan (1536). Las Gobernaciones eran
regidas por las Audiencias, establecidas en su orden en Santo Domingo (1516), Panama (1538),
Lima (1548) y Nueva Granada (1549), de las cuales estas ultimas dependian del Virreinato del
Peru. La Real Audiencia de la Nueva Granada se dividia en “Gobernaciones”. A partir del
virreinato de la Nueva Granada (1717) se denomina “Provincias™ a las antiguas gobernaciones,

manteniendo adn esta denominacion paralela para el territorio de Quito. La figura del canton era
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intermedia entre la provincia y el municipio y se utilizaba para fines electorales. En 1772 se uso
en forma simultdnea el término ‘“gobernacion” para las divisiones de mayor importancia y
“provincia” para las de menor importancia. En 1810, al momento del proceso independentista, la
denominacién utilizada era la de “provincia” que con la independencia fueron la base de los
nuevos “estados” independientes (Mendoza Morales, 1988).

El departamento tiene su antecedente en la revolucion francesa (Mendoza Morales, 1988)
y surge en 1819 en la naciente Republica de Colombia pactada en el Congreso de Angostura que
se divide en los departamentos de Venezuela, Cundinamarca y Quito, relativamente sobre la base
de las gobernaciones y provincias precedentes. Permanecen hasta la constitucion politica de 1830
cuando desaparecen ante las provincias, con las cuales posteriormente coexisten durante el
estado federal entre 1863 y 1886 en algunos estados soberanos. Vuelven a aparecer hasta la
Constitucion Politica de 1886 a partir de la cual permanecen inmodificables hasta hoy. Unas
veces asumieron la jurisdiccion regional y otras veces la subregional.

Niveles territoriales. La coexistencia de departamentos y provincias entre 1819 y 1830
supuso la existencia de cuatro niveles territoriales nacional, departamental provincial y local.
Entre 1832 y 1858 solo funcionaron tres niveles y los cuatro niveles reaparecen con los estados
soberanos entre 1858 y 1886. A partir de 1886 rigen durante todo el siglo XX los tres niveles
nacional, departamental y local, limitando a los departamentos al nivel subregional. El articulo
286 de la constitucion politica los extiende hasta hoy, pero con la posibilidad de establecer el
cuarto piso regional.

Iniciativa de creacion. La facultad de creacién de departamentos siempre ha estado en

cabeza del Congreso de la republica, con excepcion del periodo federal entre 1863 y 1886 que
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pasa al nivel regional de los estados soberanos y entre 1905 y 1908 cuando se hace por iniciativa
del ejecutivo.

Cantidad. Durante el siglo XIX el nimero de entidades subregionales, unas veces
departamentos y en otras provincias, fue cambiante. En 1824 existieron 12 departamentos
subdivididos a su vez en 38 provincias. Entre 1830 y 1858 desaparecen los departamentos y las
provincias aumentaron gradualmente hasta sextuplicarse, pasando de 9 a 38 y a 54 provincias. La
mayor cantidad de departamentos se dio durante el estado federal, alcanzando un nimero de 70
en 1863. En este periodo es el Unico donde el Congreso pierde la facultad de creacion de los
departamentos y esta se traslada a los mismos estados soberanos (ver articulo 27 numeral 8 y el
articulo 46 de la Constitucion del estado soberano del Magdalena) (Convencion del estado,
1863).

Con la constitucion de 1886 disminuye a 9 departamentos que a partir de 1905 con el
reordenamiento territorial de Rafael Reyes llegan a un nimero de 34 departamentos. En 1909 se
vuelve a los mismos nueve departamentos de 1886 y en 1910 suman 14 departamentos. Este
namero, sin considerar las intendencias y comisarias, permanece inalterable hasta la década de
los cincuenta cuando sube a 22 departamentos y con la constitucién politica de 1991 las antiguas

intendencias y comisarias completan los 32 departamentos actuales.

2.2.4 Medicién de la pobreza.
El concepto de pobreza ha evolucionado, desde el enfoque de “subsistencia” de finales
del siglo XIX, al de “satisfaccion de necesidades basicas” a mediados de los afios setenta del
siglo XX, hasta el enfoque de “privacion relativa” desarrollado a finales del siglo XX (Stezano,

2021).
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Estos dos ultimos enfoques han sido aplicados en Colombia a traves de los indices de
necesidades basicas insatisfechas — NBI —, calidad de vida — ICV, y de pobreza multidimensional
— IPM — respectivamente.

Estas condiciones individuales son medidas a través de herramientas técnicas de
recoleccion de informacion, desarrolladas a nivel institucional en los Ultimos cincuenta afios en
Colombia para los censos de 1973, 1993, 2005 y 2018.

Para el caso de la pobreza el indicador de necesidades basicas insatisfechas — NBI- aln se
utilizo en el censo de 2018 aunque desde hace diez afios se viene combinando con el indice de
pobreza multidimensional.

Los clasteres son “un grupo, geograficamente proximo, de empresas interconectadas
entre si e instituciones asociadas en un campo particular y ligadas por externalidades de varios
tipos” (Porter, 2003), para la presente propuesta la existencia de “existencia de clusteres
(patrones o tendencias) o asociaciones espaciales (...) de municipios de acuerdo con su nivel de
necesidades basicas insatisfechas o de calidad de vida. entre entidades territoriales.” (Perez,

2005).

2.2.5 Justicia social territorial.

Bajo el concepto de justicia social territorial, Harvey (1977) aborda las variables
principales consideradas en la presente propuesta, condicionando la distribucion espacial de los
recursos de parte de una autoridad central, al logro de una distribucién justa del ingreso. Esta
“justicia” basada en el cumplimiento, entre otros, del principio del cubrimiento de las
“necesidades” en la distribucion de ingresos a los territorios, conforme a factores diferenciales
entre los grupos poblacionales ubicados en dichos territorios, a partir de la priorizacion de dichas

necesidades, las dificultades especiales, en una escala similar a la utilizada en el indice de
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necesidades bésicas insatisfechas — NBI-, y del principio de adaptar los mecanismos
institucionales, sus factores determinantes como son los limites territoriales, para que los
territorios “menos aventajados” superen esa condicion. La facultad de modificar y determinar la
organizacion politico-administrativa de parte del gobierno central hace parte de este tipo de
respuestas.

Para el objetivo de politica pablica de redistribucion de transferencias esta situacion
implica una “fuga de recursos” de entidades “pobres” hacia otras entidades “menos pobres”, que
podria estar afectando el logro nacional y local de los objetivos de la politica de reduccion de la
pobreza y acentuando una distribucion socio espacial injusta en contextos territoriales, acorde
con los planteamientos de acceso equitativo a los recursos y la satisfaccion de las demandas
sociales (Soja, 2014).

El anterior planteamiento coincide con el de Harvey, al no darse una organizacion
espacial, social y politica con criterio de justicia social territorial que permita la adecuada
distribucion del ingreso hacia territorios mas pobres para cubrir sus mayores necesidades
sociales, derivadas de un medio fisico y social desventajoso, asignaciones reales mas cercanas a
sus necesidades (Harvey, 1977, pag. 109). Para lo cual Harvey recomienda:

“El problema, pues, consiste en encontrar una organizacion social, econdémica y politica
en la que esta condicion (perfectamente justa) sea alcanzada y mantenida. (...) Los limites
pueden fijarse de modo que los grupos menos aventajados sean distribuidos con respecto a los
grupos mas aventajados en un grupo de conjuntos territoriales de tal forma que, cualquiera que
sea la formula ideada para la asignacion de recursos, los ultimos se beneficien mas que los

primeros (...).”
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2.2.6 Transferencias a las entidades territoriales.

Las transferencias constituyen la mayor parte de los recursos de los departamentos y
municipios (DNP, 2021).

Las Gobernaciones fueron de las entidades mas beneficiadas por el Sistema General de
Regalias — SGR — ““con participaciones relativas superiores a las que antes tenian” (Hernandez
Gamarra, Evaluacion del Sistema General de Regalias, 2015), en comparacion con las alcaldias.

En 2021 la nacidn transfirié a las entidades territoriales $51,2 billones por concepto del
Sistema General de Participaciones — SGP — y Sistema General de Regalias — SGR-. A los

Departamentos les correspondio administrar $18,7 billones, el 36% de dichas transferencias.

Grafico 4. Transferencias a Alcaldias y Gobernaciones vigencia 2021.
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Fuente: Sicodis. DNP. Elaboracion propia.
Al inicio de la ley 715 de 2001, las Gobernaciones de Bolivar y Magdalena ingresaron a
la nueva bolsa de participacion con atractivas participaciones del 5.2% y 3% del total y, a partir
de 2016 recibian mas del 82% de los recursos departamentales del nuevo sistema, mientras las

alcaldias recibirian el 18% restante (IBIDEM, pag. 38).
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Es decir, por la significativa porcion de recursos del gasto publico que representan, las
transferencias son determinantes en la financiacion de este y el logro de sus objetivos dependera
de la manera en que estas se asignen y ejecuten, incluso con un efecto multiplicador: “el aumento
en los giros por transferencias de la nacion no solamente les permitio a los municipios ejecutar
gastos por esos montos, sino que avalaron su capacidad para financiar gastos adicionales,
mediante otras fuentes como el endeudamiento, que expandid aln mas su restriccion
presupuestaria” (Lozano E., Las transferencias intergubernamentales y el gasto local en

Colombia., 1998)

2.2.7 Focalizacion.

La focalizacion es una estrategia de uso internacional para direccionar recursos a grupos
de poblacion socialmente desfavorecidos, una “discriminacion positiva” (DNP, 2007), con el fin
de que superen sus condiciones de desventaja y, en términos generales, reducir la desigualdad y
la pobreza. EI NBI y la estratificacion son instrumentos de focalizacion geogréfica y el SISBEN
lo es de focalizacién individual (DNP, 2006).

Tiene origen constitucional como derecho fundamental en el articulo 13: “Todas las
personas... gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades”, y “el Estado
promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor
de grupos discriminados o marginados”. En el mismo sentido, “el Estado protegera
especialmente a aquellas personas que, por su condicion econOmica, fisica o mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta...” (DNP, 2006).

La subsidiariedad y la focalizacion estan estrechamente relacionadas con el objetivo
general de las politicas sociales de “corregir las desigualdades sociales y las condiciones de

pobreza extrema en que se encuentra buena parte de la poblacion” (Varela Barrios, 2013).
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Mientras la primera se le categoriza como “principio” (DNP, 2018, pag. 805) a la segunda se le
califica como “enfoque” (DNP, 2018, pag. 128).

Asi mismo, la focalizacion impacta sobre otras politicas y objetivos macroeconémicos del
estado, como es la redistribucion del ingreso “En los tltimos afios, las politicas distributivas del
gobierno colombiano han privilegiado el gasto publico y descuidado el régimen impositivo. Por
el lado del gasto, los programas 'focalizados' se han propuesto como la alternativa 6ptima”
(Gonzalez, 1996)

Mas recursos son necesarios para la ejecucion de los proyectos de inversion que se
requieren ejecutar para disminuir los altos indices de pobreza, con el objetivo no solo de bajar los
promedios sino de hacerlo en mayor medida en las zonas rurales, las mas desprotegidas, la
“inversion social focalizada” (Rodriguez, 2011) vy, asi mismo disminuir los indices de
desigualdad.

Si no se aplican los criterios de focalizacion, los recursos no llegaran a la poblacion mas
desprotegida en la cantidad que ello amerita y, por ende, los resultados seran contrarios a los
anteriores: mayor pobreza y desigualdad.

Esta ultima situacion, impacta la desigualdad, debido a que los recursos que no se giran a
los “mds pobres”, son girados a los “menos pobres” o a los “mas ricos” que, por consiguiente,
disminuiran su pobreza, alejandose en mayor medida de los “mas pobres”.

La focalizacién adecuada aumentard las transferencias a los méas pobres, para superar la
brecha de la pobreza y la desigualdad, “la transferencia necesaria para que todas esas personas
sobrepasen el umbral de pobreza” (Banco Mundial. BM, 1992).

Las mediciones de los resultados de la focalizacion, como el realizado por Hernandez

13

Gamarra, muestran que el alto nivel de NBI si incide en la recepcion de mas recursos: “el
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coeficiente de correlacion entre la tasa de incidencia de la pobreza monetaria respecto a la
asignacion de regalias por habitante alcanza 0.41, indicando que entre mayor la pobreza del
departamento, mas recursos se reciben por regalias. Esa relacion es también positiva y mas fuerte
al utilizar la asignacion de regalias per capita del Fondo de Compensacion Regional. (...) Es
decir, que entre peores sean las condiciones socioecondémicas del departamento, mayor el monto
de regalias asignado.” (Hernandez Gamarra, 2015).

Las variables para considerar en el proceso de focalizacion dependeran de la poblacién
objetivo de las respectivas politicas publicas, acorde con el objetivo de “crear las condiciones de
equidad en la distribucién de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos
naturales no renovables” (subrayado fuera de texto) para el sistema general de regalias — SGR —

por la ley 2056 de 2020, en el caso que nos ocupa.
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2.3 Marco legal y juridico
Examinamos el marco legal atinente a la reglamentacion del sistema de transferencias y a

la modificacién de la organizacion politico-administrativa departamental.

2.3.1 Régimen legal de las transferencias.

El sistema de transferencias esta relacionado con el “como” el estado financia sus
politicas publicas en aras de uno de sus fines esenciales como es la reduccion de la pobreza y su
papel como director general de la economia a través de la distribucion de bienes y recursos para
promover el desarrollo arménico de las regiones.

El titulo XII de la Constitucion Politica de Colombia establece el régimen de distribucion
de recursos a las entidades territoriales (alcaldias, gobernaciones, distritos y entidades
territoriales indigenas), especificamente las bolsas del Sistema General de Participaciones-SGP
en el articulo 356, desarrollado por la ley 715 de 2001, y del Sistema General de Regalias en el
articulo 360, regulado por la ley 2056 de 2020.

Establece la constitucidn politica en su articulo 356 que los principios de distribucion del
SGP deben aplicar, entre otros, criterios de “equidad” y “pobreza relativa” y seguidamente
desarrolla la focalizacidn, unas veces como criterio y en otras como instrumento en la asignacion
de transferencias, en el articulo 30 de la Ley 60 de 1993, en el articulo 94 de la ley 715 de 2001 y
en la ley 1176 de 2007; ademas de documentos de politica publica como los Conpes Sociales 022
de 1994, 040 de 1997 y 100 de 2007.

La Ley 2056 de 2020, que establece entre los objetivos del SGR el de “crear condiciones
de equidad en la distribucion de los ingresos provenientes de la explotacién de los recursos

naturales no renovables, en orden a generar ahorros para épocas de escasez, promover el caracter
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contra ciclico de la politica econdmica y mantener estable el gasto publico a través del tiempo.”
(subrayado fuera de texto).
El articulo 44 define como criterios de focalizacion en la liquidacion del SGR:
“1. La participacion de la poblacion de cada departamento en la poblacion total del pais
se elevara al exponente 40%, obteniéndose el factor de poblacion.
2. EI NBI de cada departamento dividido por el NBI nacional se elevara al exponente
50%, obteniéndose el factor de pobreza.
3. La tasa de desempleo de cada departamento dividida por la tasa de desempleo nacional
se elevara al exponente 10%, obteniéndose el factor de desempleo.” (Ley 2056, 2020, art.
44).
El criterio de pobreza — NBI - tiene méas incidencia relativa en la bolsa del Sistema
General de Regalias - SGR, en la cual aplica una ponderacion del 50% en el fondo de
compensacion regional y del 60% en el Fondo de inversion Local, mientras en la del Sistema

General de Participaciones SGP, aplica el NBI solamente al 11% de la bolsa general.

2.3.2 Marco legal para la creacion de departamentos.
Clasificamos los requisitos para creacion de departamentos desde 1819 conforme a su
enfoque, resultando en requisitos politicos, técnicos, democraticos e institucionales (ver tabla 3).
La evolucion de la reglamentacion de creacion de nuevos departamentos y el nimero de
estos desde nuestra etapa republicana, vario a la par de los debates entre los gobiernos
centralistas y federalistas, que podemos agrupar de la siguiente manera:
e 1821-1853, en el cual solamente se aplicaban los requisitos ‘“cualitativos”, de

conveniencia nacional, los cuales se mantienen hasta 1910. Se pasa de la division
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de los 3 departamentos de 1819 a las 38 provincias de 1853. Entre 1830 y 1832 se

introduce el criterio institucional del concepto la rama ejecutiva.

Tabla 3. Evolucion de requisitos legales para creacion y nimero de departamentos 1819-2022

Acto T Decret | Decret Acto | Acto Constitu| Ley
CP|CP[CP[CP | CP [CP |Legislat 4‘{6 dey dz 0916 | 0577 | ley65 | ley21 |Legislati|Legislati e cion 1454 de 2200 de
e . -
stura 502 1830|1832 | 1843 | 1853 [ 1858 | 1863 | 1886 |ivo3 de 1005 | 1908 de de |de1909|de1910|volde [volde 1986 Politica | 2011- 2022
1819 . 1905 1908 | 1909 1945 | 1968 de1991| LOOT

iniciaTivA (Nacional o Regional)  [ETIETIETIR I I I DI R D
H

POLITICOS-CONVENIENCIA
TECNICOS-POBLACION

REQUISITOS/NORMA

TECNICOS-RENTAS

TECNICOS-ESTUDIOS
TECNICOS-DEUDA

DEMOCRATICOS-REPRESENTATIVOS

DEMOCRATICOS-PARTICIPATIVOS
INSTITUCIONAL-RAMA EJECUTIVA
INSTITUCIONAL-RAMA JUDICIAL

19(38]54]70[9] 9 5 [ 34[27[25] 9 Bl |2 |32]13]3R
P| P |EBDEOPYD| D D D|D]|D D D D D D D D D

Numero de departamentos o
equivalentes.Incrementos

- |1,00(0,42] 0,30 0,87 - 0,67 1,27(- 021 0,07 064]| 0,56 - 0,57 - 0,45
i cNa: cNanp Com | NES- | ol N-D-M (R{ N-D-M R] N-D-M (R
Niveles territoriales | el ot pa E[S)»‘:- P(Dr\rs) W [VOPH| DR | DM | NDA | DA | D [ DA | NOM | o | DM | o o

. .

D=Departamentos. P=Provincias. ES=Estados soberanos. N=Nacion. Can=Cantones. Dist.=Distritos. Parr=Parroquias. Con=Confederacion. M=municipios. R=Region

Fuentes: Elaboracion propia basado en Londofio V., Omaira. Criterio Juridico. 2011. Mendoza, Alberto.
Boletin SGC. No 122-123. 1989

e 1858-1863. Introduce los criterios técnicos de poblacion y bajo el modelo
federalista, que otorgaba mayor autonomia a las decisiones de los estados
Soberanos, se aumenta el nimero de departamentos a 70, el mayor nimero de
nuestra historia.

e 1886-1905. Retoma el modelo unitario-centralista, disminuyendo a 9 el nimero
de departamentos, pero manteniendo la subdivision provincial. Introduce el
criterio democratico-representativo de los Concejos Municipales e institucional

del concepto de la rama ejecutiva.
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1905-1909. Durante la Presidencia de Rafael Reyes, por primera y Unica vez se
traslada la competencia de creacién de departamentos al ejecutivo, desapareciendo
los requisitos técnicos, institucionales y democréaticos precedentes y manteniendo
solo el de la “conveniencia nacional”. Luego de un aumento paulatino del numero
de departamentos, en 1908 se aumentan estos a 34 hasta los 25 departamentos de
19009.

1909-1945. Se retoman el criterio técnico de poblacion y se introduce por primera
vez el de rentas y se retoma el democratico-participativo de solicitud de los
Concejos municipales. No se crea ningun nuevo departamento.

1945-1968. No obstante estar vigente en este periodo el mas exigente marco de
requisitos técnicos, democréaticos e institucionales, practicamente incumplibles,
fue este el periodo mas prolifico en creacion de departamentos del siglo XX,
pasando de 14 a 22 departamentos.

1968-1991. Se mantiene el marco restrictivo anterior, de requisitos practicamente
incumplibles, adicionando el requisito técnico de la deuda de las entidades
segregadas. No se crean nuevos departamentos, hasta la constitucion de 1991 que
transforma a departamentos los antiguos territorios nacionales y en el articulo 297
plantea requisitos como la consulta popular, los estudios y aquellos que establezca
la Ley Organica de Ordenamiento Territorial — LOOT -, precepto que demora 20
afios en cumplirse.

1991-2022. La ley 1454 de 2011 -LOOT - establece el criterio participativo
ciudadano por primera vez a través de la consulta, retoma el institucional en

cabeza del ejecutivo con el Departamento Nacional de Planeacion — DNP - y se
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eliminan los centenarios requisitos técnicos de poblacion (introducidos en 1858) y
rentas fiscales (introducidos en 1909).

e En aplicacion del articulo 23 de la LOOT, en junio de 2013 se convocO una
consulta popular en el municipio de ElI Banco, Magdalena para la creacién de un
nuevo Departamento en la subregion de la Depresion Momposina (ElI Heraldo,
2013) la cual, no obstante, no fue realizada por la Registraduria Nacional. Este
movimiento motiva la solicitud al Consejo de Estado del Concepto C.E. 2117 de
2013, solicitado por el alcalde de Hatillo de Loba, el cual establecié que, ante la
inexistencia de una norma que regule la Consulta Popular “el Congreso de la
Republica bien podria crear un nuevo departamento mediante acto legislativo,
como ha ocurrido en el pasado” (C.E. 2117 de 2013, 2013).

¢ Recientemente fue expedida la ley 2200 de 2021, la cual en su articulo 13 retoma
el tema de los requisitos para crear departamentos, pero no los desarrolla, sino que
traslada al Ministerio del Interior “para que, con la participacion de los
departamentos representados a través de la Federacion Nacional de
Departamentos, presente el Congreso de la Republica, un proyecto de ley que
establezca los requisitos para la creacion de nuevos Departamentos.” (Ley 2200,
2022, art. 13).

Con ello, hoy estaria vigente el concepto 2117/13 del Consejo de Estado para crear
nuevos departamentos por acto legislativo.

No obstante la multitud de enfoques y cambios en los requisitos legales, estos han sido lo
menos aplicado en la creacion de departamentos, pues todos se han creado a través de actos

legislativos y normas, incluso exceptuando la aplicacion de los requisitos legales vigentes.
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Nunca se han contemplado en los requisitos criterios asociados a variables de pobreza u
otros indicadores sociales diferenciales, con miras a relacionar, por ejemplo, el impacto en las
bolsas de transferencias derivadas de la creacion de la nueva entidad. Hoy ello seria considerable
en los criterios de “estudios” planteados en el articulo 297 de la constitucion de 1991, o en el
criterio “institucional” establecido por la ley 1454 de 2011 (ver tabla No 3).

Hoy en dia, existen normas de viabilidad y sostenibilidad fiscal como son la ley 617 de
2000, ley 819 de 2003, ley 358 de 1997 y ley 550 de 1999, entre otras, cuyos indicadores fiscales
hoy reemplazarian los requisitos técnicos nominales de rentas y poblacion con los cuales se

sustentaban los departamentos creados anteriormente.
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3. CAPITULO 3.

3.1 Propuesta de reorganizacion politico-administrativa departamental
El actual sistema de asignacion de transferencias departamentales estd compuesto por 6
regiones, 32 departamentos y Bogotd (Departamento Nacional de Planeacion, 2016), como se

muestra en la parte central de la ilustracion 1.

Tabla 4. Unidades de asignacidn de transferencias departamentales actuales y con propuesta de nuevo
departamento. Agrupacion por regiones

O DEP O O O DEPARTA O
POBLACION 2020 AREA (KM2) oeb POBLACION | \coakmy % A No 9 A
municipios 2020 municipios
Atlantico 2.722.128(24% 3.019[ 2% | 23 |12%| 2.722.128(24% 3.019| 2% 23|12%
Archipiélago de San
Andrés 63.692| 1% 52| 0% 2 1% 63.692| 1% 52| 0% 2| 1%
Bolivar 2.180.976(19% 25.978|20%| 46 [23%| 1.966.507|17%|-10% 21.267|16% | -18% 34|17% |-26%
Cesar 1.295.387|11% 22.905/17%| 25 [13%| 1.295.387|11% 22.905|17% 25|13%
CARIBE Cérdoba 1.828.947| 16% 25.020/19%| 30 [15%| 1.828.947|16% 25.020|19% 30| 15%
Depresion Momposina 0% 0% 0% 395.501| 3% 8.879| 7% 19(10%
La Guajira 965.718| 8% 20.848|16%| 15 [ 8% 965.718| 8% 20.848|16% 15[ 8%
Magdalena 1.427.026| 12% 23.188|18%| 30 [15%| 1.245.994|11%|-13% 19.020|14% |-18% 23|12%|-23%
Sucre 949.252| 8% 10.670| 8% | 26 |13% 949.252| 8% 10.670| 8% 26(13%
SUBTOTAL REGION 11.433.126(23% 131.680|12% 197(18%| 11.433.126|23% 131.680(12% 197|18%
Cauca 1.491.937|18% 29.308|22%| 41 [23%| 1.491.937|18% 29.308|22% 41 23%
Choco 544.764| 7% 46.530[36%| 31 |17% 544.764| 7% 46.530|36% 31 17%
OCCIDENTE |Valle del Cauca 4.532.152|55% 22.195|17%| 42 |[24%| 4.532.152|55% 22.195|17% 42 24%
Narifio 1.627.589|20% 32.820|125%| 64 [36%| 1.627.589|20% 32.820|25% 64  [36%
SUBTOTAL REGION 8.196.442(16% 130.853|11% 178|16%| 8.196.442(16% 130.853(11% 178(16%
Bogotd, D.C. 7.743.955(48% 1.587| 2% 1| 0% 7.743.955(48% 1.587| 2% 1| 0%
Boyacd 1.242.731| 8% 23.012|23% 123[34%| 1.242.731| 8% 23.012|23% 123[34%
CENTRO Cundinamarca 3.242.999(20% 22.633|23% 115[{31%| 3.242.999|20% 22.633|23% 115[31%
ORIENTE Norte de Santander 1.620.318| 10% 21.648|22% 40[{11%| 1.620.318|10% 21.648|22% 40[11%
Santander 2.280.908 14% 30.537|31% 87|24%| 2.280.908|14% 30.537|31% 87|24%
SUBTOTAL REGION 16.130.911|32% 99.417( 9% 366/33%| 16.130.911|32% 99.417| 9% 366|33%
Amazonas 79.020| 2% 109.665(41% 2| 2% 79.020| 2% 109.665(41% 2| 2%
Caquetd 410.521|12% 88.965|33% 16|14% 410.521|12% 88.965|33% 16[14%
CENTRO Huila 1.122.622|34% 19.890| 7% 37|32%| 1.122.622|34% 19.890( 7% 37(32%
SUR Putumayo 359.127|11% 24.885| 9% 13|11% 359.127|11% 24.885| 9% 13|11%
Tolima 1.339.998|40% 23.562| 9% 47(41%| 1.339.998|40% 23.562| 9% 47(41%
SUBTOTAL REGION 3.311.288( 7% 266.967|23% 115|10%| 3.311.288( 7% 266.967|23% 115|10%
Antioquia 6.677.930(72% 63.612|82% 125(70%| 6.677.930|72% 63.612|82% 125(70%
EIE Caldas 1.018.453|11% 7.888[10% 27|15%| 1.018.453|11% 7.888|10% 27|15%
CAFETERO Quindio 555.401| 6% 1.845| 2% 12| 7% 555.401| 6% 1.845| 2% 12| 7%
Risaralda 961.055|10% 4.140| 5% 14| 8% 961.055| 10% 4.140[ 5% 14| 8%
SUBTOTAL REGION 9.212.839(18% 77.485| 7% 178|16%| 9.212.839(18% 77.485| 7% 178(16%
Arauca 294.206|14% 23.818| 5% 7(10% 294.206|14% 23.818| 5% 7/10%
Casanare 435.195|21% 44.490(10% 19]28% 435.195|21% 44.490| 10% 19[28%
Guainia 50.636| 2% 72.238|17% 1| 1% 50.636| 2% 72.238|17% 1] 1%
LLANO Guaviare 86.657| 4% 52.957|12% 4| 6% 86.657| 4% 52.957|12% 4| 6%
Meta 1.063.454|51% 85.635|20% 29|43%| 1.063.454|51% 85.635/20% 29|43%
Vaupés 44.712| 2% 54.135|12% 3| 4% 44.712| 2% 54.135|12% 3| 4%
Vichada 112.958| 5% 100.947(23% 4| 6% 112.958| 5% 100.947(23% 4| 6%
SUBTOTAL REGION 2.087.818| 4% 434.220|38% 67| 6% 2.087.818| 4% 434.220| 38% 67| 6%
TOTAL 50.372.424 | 1.140.622 1.101 50.372.424 1.140.622 1.101

Fuente: Dane, DNP. Elaboracion propia.
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Se propone crear un nuevo departamento denominado ‘“Depresion Momposina”,
compuesto por 12 municipios del departamento de Bolivar y 7 del Magdalena, para un total de
19 municipios, como observamos en las tablas 4 y 5.

El area del nuevo departamento seria de 8.879 km?2 y contaria con 385.448 habitantes.
Bolivar disminuiria su poblacion en un 10% y su area en un 18% mientras Magdalena
disminuiria su poblacion en un 13% y su area en un 18%.

La nueva entidad no genera cambios en las composiciones regionales ni en la poblacion o

area de los departamentos distintos de Magdalena y Bolivar.

3.1.1 Caracterizacion de la nueva entidad departamental.

El criterio de agrupacién de los municipios contempla la continuidad geogréfica, tanto del
nuevo departamento como del resultante de Bolivar y Magdalena y corresponden a las actuales
subregiones Sur del departamento del Magdalena y Depresiébn Momposina en Bolivar. Es una
zona de “importancia ambiental y alta diversidad biologica” (DNP, 2014) y de alto valor
estratégico en términos multidimensionales, pero de malos resultados en los indicadores sociales,
representada en los municipios en color rojo en la parte inferior de la figura.

A pesar de pertenecer a dos departamentos distintos, constituyen una unidad geo
ambiental, donde confluyen la cuenca del Bajo Magdalena, Magdalena Medio y la region natural
de la Depresion Momposina, con la mayor area de oferta de agua del Caribe (Meisel Roca &

Pérez V., 2006).
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llustracion 6. Franjas de progreso de la region caribe.

Franjas de |a regién Cariba
B Progreso Allo

Progreso Medo (Intenor)
B Progroso Bajo (Sures)

Fuente: DNP-DDTS, 2014.

Asi mismo constituyen una unidad funcional con relaciones de contigtidad, relacion e
influencia en variables como poblacion, bienes y servicios y sectores publicos y sociales,
alrededor de tres municipios ejes como son El Banco, Mompox y Aguachica (DNP, 2018),
principalmente por su papel de confluencia de los medios de comunicacion fluvial, aéreo y
terrestre. Es el area del caribe con mayor distancia a las capitales, lo cual determina una alta
correlacion con un mayor deterioro socioeconomico: “A medida que los municipios se alejan de
la capital van mostrando un mayor deterioro en la dotacion de servicios publicos basicos.”
(Meisel Roca & Pérez V., 2006).

Y sin duda la unidad cultural y socioldgica es una de las principales caracteristicas de esta
agrupacion de municipios, generadora de productos culturales de trascendencia nacional e
internacional como la cumbia, la tambora y la cultura anfibia y riana (Fals, 2002)

Histéricamente estos municipios ya han estado agrupados como Departamento, bajo el
departamento o Provincia de Mompox que funcioné entre 1821 y 1908 y el Departamento

“Banco” entre 1858 y 1885 (Alarcon, 1995).
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En el dltimo siglo tuvieron lugar varias iniciativas para volver a ser departamento, unas
veces en cabeza de Ocafia, Aguachica, Mompox o El Banco. Orlando Fals Borda planteo la
validez socioldgica y cultural de estas iniciativas de separacion de Bolivar y Magdalena en
Historia Doble de la Costa (Fals, 2002), entre otros, y en su libro La Insurgencia de las
Provincias recoge las memorias de los foros al respecto realizados en EI Banco y Mompox (Fals
Borda O., Insurgencia de las provincias hacia un nuevo ordenamiento territorial para Colombia.,
1987).

En afios mas recientes estas iniciativas se renovaron con movimientos en Aguachica,
Mompox y El Banco. Luego de un intensa movilizacién ciudadana (EI Heraldo, 2013) el
movimiento de creacién del nuevo departamento en la Depresion Momposina realizo tres
audiencias publicas en el Congreso de la Republica (Congreso de la Republica, 2009), fue
incluido en el Plan de Desarrollo Nacional 2010-2014 (DNP, 2010), gestiond la inclusion del
articulo 23 de la Ley 1454 de 2011 sobre requisitos para nuevos departamentos, el concepto de
constitucionalidad de la consulta popular del nuevo departamento en el municipio de EI Banco
(Tribunal Contencioso Administrativo del Magdalena, 2013) y el concepto del Consejo de
Estado sobre procedimiento para crear nuevos departamentos (Consejo de Estado, 2013).

Los anteriores procesos muestran que, luego del marco conceptual planteado por Orlando
Fals Borda al respecto, materializado en su antesala al proceso constitucional de 1991 y ante la
comision de ordenamiento territorial de la Camara de Representantes en 1994, el de la Depresion
Momposina fue el movimiento que mas avanzd en el trdmite institucional y ciudadano, hasta
cuando en 2013 la Registraduria Nacional decidi6 no realizar la consulta popular en El Banco a

pesar de estar previamente convocada por el alcalde, aprobada por el Concejo Municipal y con
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concepto positivo de constitucionalidad del Tribunal Administrativo del Magdalena
(Registraduria Nacional del Estado Civil, 2013).

Hoy esta iniciativa persiste y la dinamica de la gestion institucional ha sido retomada por
el movimiento del nuevo departamento Surcaribe con eje en el municipio de Aguachica-Cesar,
que amplia su propuesta a municipios de los extremos sur de Bolivar y sur del Cesar, Las Lobas

Bolivarenses y ElI Banco-Magdalena.

3.1.2 Resultados sobre dispersion de indices de NBI
Aplicando la respectiva ponderacion del NBI de cada municipio integrante, entre su
poblacién y la nacional, el nuevo indice de necesidades basicas insatisfechas — NBI - del nuevo
departamento seria de 39.00%, el de Bolivar bajaria de 26.73% a 24.44% y el de Magdalena

bajaria de 26.71% a 25.54%.

Tabla 5. Municipios del nuevo departamento. Poblacién e indice de necesidades basicas insatisfechas.

NEI POBLACION
2018 PONDERADO 2020

1 ALTOS DEL ROSARIO 58,37 1,75 11.585
2 BARRANCO DE LOBA 46,81 1,84 15181
3 cicuco 33,31 1,24 14.302
4 EL PERION 45,75 0,98 8.075
5 HATILLO DE LOBA 50,34 1,70 13.012
& MARGARITA 36,12 1,04 11.110
7 MOMPOS 29,03 3,49 46.408
8 PINILLOS 61,69 3,95 24706
] SAN FERNANDO 39,72 1,34 13.025
10 |SAM MARTIN DE LOBA 45,30 1,75 14897
11 |TALAIGUA NUEVO 26,29 0,90 13181
12 |TIQuIsIo 60,20 2,97 19.034
13 |ELBANCO 31,51 5,70 69.701
14 |GUAMAL 33,13 2,40 37918
15 |PUIRO DEL CARMEN 48,33 1,62 12.908
16  |SAM SEBASTIAN DE BUENAVIS 42,55 2,28 20.696
17 |SAN ZENON 26,94 0,87 12.439
18 [SANTA AN 3040 2,05 26.075
19 |SANTA BARBARADE FINTO 38,26 1,12 11.245

PROMEDIC PONDERADO Y TOTAL 39,00 385.548

Fuente: Dane.
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3.2 Desviaciones de NBI departamentales, sin y con nuevo departamento.
A partir de los nuevos indices de pobreza y poblacion calculamos las desviaciones de los
NBI municipales respecto al NBI departamental para el escenario sin y con nuevo departamento

(ver tabla 6).

Tabla 6. Niveles de desviacién NBI municipios del nuevo departamento. Escenario con y sin nuevo

departamento.
ESCENARIO SIN NUEVO ESCENARIO CON NUEVO
NBI DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO
MUNICIPAL PROMEDIO PROMEDIO
NBI DPTAL | DESVIACION | DESVIACION | NBI DPTAL | DESVIACION | DESVIACION
1 ALTOS DEL ROSARIO 58,37 31,64 19,37
2 BARRANCO DE LOBA 46,81 20,08 7,81
3 CICUCO 33,31 6,58 -5,69
4 EL PENON 46,75 20,02 7,75
5 HATILLO DE LOBA 50,34 23,61 11,34
5 MARGAI'QITA 36,12 2,73 9,39 17,76 -2,88 1070
7 MOMPOS 29,03 2,30 -9,97
8 PINILLOS 61,69 34,96 22,69
g SAN FERNANDO 39,72 12,99 0,72
10 |SAN MARTIN DE LOBA 45,30 18,57 39,00 6,30
11 TALAIGUA NUEVD 26,29 -0,44 -12,71
12 |TIQuIsSIO 60,20 33,47 21,20
13 |ELBANCO 31,51 4,80 -7,49
14 |GUAMAL 33,13 6,42 -5,87
15  |PUIRO DEL CARMEN 48,33 21,62 9,33
16  |SAN SEBASTIAN DE BUENAVIS| 42,55 26,71 15,84 9,15 3,55 6,82
17 |sAN ZENON 26,94 0,23 -12,06
18 |SANTA ANA 30,30 3,59 -8,70
19 SANTA BARBARA DE PINTO 38,26 11,55 -0,74
14,64 9,27

Fuente: Dane censo 2018. Elaboracion propia.

Se establece una escala de clasificacion de las desviaciones resultantes en la tabla 5,
desde los que son altamente-representativos que corresponde a departamentos con los mas bajos
niveles de desviacion, es decir que el indice de pobreza NBI departamental es perfectamente
representativo de sus NBI municipales pues el municipio que mas alejado esta del NBI
departamental no lo estara mas alla de 3 puntos. Estos 3 puntos es la tercera parte del promedio

de desviacion nacional que es de 8.89 puntos.
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Los de no-representatividad son aquellos departamentos cuyo NBI presenta desviacion de
mas de 15 puntos, el doble del promedio de desviacion nacional, respecto a los NBI de sus
municipios.

Tabla 7. Escala de niveles de representatividad de NBI departamentales

DESVIACION NIVEL DE REPRESENTATIVIDAD
Departamento

SIMPLE DEL NBI DPTAL

BOGOTA, D.C. 0,0

— ALTAMENTE REPRESENTATIVO
Quindio 2,2
Caldas 3,2
Valle del Cauca 3,4
Archipiélago de San Andrés 3,5
Huila 4,3

REPRESENTATIVO

Arauca 4,4
Cundinamarca 5,1
Tolima 5,8
Cesar 5,9
Boyaca 6,7
Mpios de Magdalena en nuevo Dpto Depresion
Momposina 6,8
Putumayo 7,1
Santander 7,1
Caqueta 7,4
Casanare 8,1
Guaviare 8,1

—— MEDIANAMENTE
Atlantico 82 REPRESENTATIVO
Cauca 8,3
Risaralda 8,8
PROMEDIO NACIONAL 8,9
Mpios de DM en Magdalena 9,2
Nuevo Dpto en la DM 9,3
Sucre 9,5
Norte de Santander 9,9
Antioquia 10,0
Magdalena sin nuevo Dpto 10,7
Mpios de Bolivar en nuevo Dpto Depresion
Momposina 10,7
Magdalena con nuevo Dpto 12,2
Narifio 12,4
Meta 12,5 BAJA REPRESENTATIVIDAD
Santa Marta 12,5
Chocdo 14,0
Cartagena 14,4
Vaupés 14,5
Cérdoba 14,7
Bolivar sin nuevo Dpto 17,6
Mpios de DM en Bolivar 17,8
Bolivar con nuevo Dpto 18,8
Amazonas 18,8 NO REPRESENTATIVO
La Guajira 23,1
Guainia 23,3
Vichada 24,4

Fuente: Célculos propios con base en Dane.
En el grafico 1 se clasifican las desviaciones del NBI departamental de mayor a menor,
para los actuales departamentos y las resultantes de la propuesta de agrupacién politico-

administrativa con el nuevo departamento.
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El departamento de mayor desviacion es Vichada con 24.44 puntos y el de menor
Quindio con 2.23 puntos, es decir en este dltimo el NBI departamental es altamente
representativo de los NBI municipales.

Las barras en color verde en el grafico muestran las desviaciones de estas entidades en la
situacién actual sin el nuevo departamento y las barras azules las nuevas desviaciones con el
nuevo departamento. Estos mismos colores se usan para resaltar en la tabla 4 la clasificacion de

los niveles de representatividad del NBI.

Grafico 6. Desviaciones promedio de NBI municipal respecto a NBI Departamental. Con y sin nuevo
departamento
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representativo, y los que estdn hoy en Bolivar su defsviacion es de 17.84 puntos en contra
respecto al NBI departamental, en nivel no-representativo. Ambas son una situacion
desventajosa para los municipios a la hora de recibir asignacion de transferencias
departamentales.

Hoy las capitales Santa Marta y Cartagena poseen NBI de 14.23% y 12.38%, valores que
tienen una desviacion a favor de 14.35 y 12.48 puntos respectivamente del NBI departamental,
en nivel de baja-representativas. Estas ciudades recibirian asignaciones de transferencias por
encima de su real nivel de NBI, una situacion ventajosa para estas respecto a los demas
municipios del departamento y a las demas ciudades del pais.

Con la reorganizacion politico-administrativa del nuevo departamento propuesto, este
marcaria una desviacion de 9,27 puntos del NBI departamental. Para el caso de los municipios
del nuevo departamento hoy en Magdalena, estos bajarian la desviacion de 9.15 a 6.82 puntos y
los de Bolivar lo bajarian de los 17.84 puntos actuales (nivel no-representativo), a 10.70 puntos
(nivel de baja-representatividad). Es decir, con el nuevo departamento hay una mejoria en la
representatividad del NBI departamental para estos municipios respecto a las desviaciones en
Magdalena y Bolivar hoy.

Para Magdalena y Bolivar, el traslado de los municipios al nuevo departamento no
disminuye su desviacion del NBI sino que, por el contrario, esta aumenta levemente para ambos
departamentos manteniéndolos en el mismo nivel de baja y no-representatividad
respectivamente, principalmente porque aln se mantiene, y aumenta, la alta ponderacion del NBI
de sus capitales.

A nivel de los municipios objeto de la reorganizacion politico-administrativa, en el

escenario actual 18 de los 19 municipios estarian calificados en la asignacion de transferencias
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con un NBI de Magdalena o Bolivar inferior al respectivo NBI municipal. EI mayor nivel de
desviacion lo registran Pinillos con 34.96 puntos de desviacion, seguido de Tiquisio y Alto del
Rosario, y la desviacion general es de 14.64 puntos.

En el escenario con nuevo departamento, disminuyen los niveles de desviacion del NBI
departamental a 9.3 puntos y 8 de los 19 municipios serian calificados con un NBI del nuevo
departamento por encima de su nivel de NBI (valores de desviacion negativos en tabla 6).

Con los nuevos datos del NBI del nuevo departamento y el nuevo NBI resultante de
Magdalena y Bolivar, realizamos la proyeccion del modelo de asignacion de transferencias para
los dos escenarios, sin y con nuevo departamento, para medir el efecto del NBI de las nuevas tres
unidades de asignacion Magdalena, Bolivar y nuevo departamento en la Depresion Momposina

en las bolsas de asignacion departamentales y regionales.
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3.3 Modelo de asignacion de transferencias propuesto.

Disefiamos un escenario de distribucion que toma como base las formulas de asignacion
de transferencias de ‘“asignacion para la inversion regional — AIR” del Sistema General de
Regalias — SGR - a los departamentos y regiones, considerando que es la que mayor ponderacion
le otorga al criterio de pobreza NBI en su liquidacion (Departamento Nacional de Planeacion,
2023). La férmula original de la ley 2056 de 2020 pondera las variables de la siguiente manera:

Poblacion: 40%

NBI: 50%

Desempleo: 10%

Ajustamos los criterios de ponderacion ajustandola a los criterios de analisis del presente
trabajo que es el indice de necesidades basicas insatisfechas — NBI al cual le igualamos el nivel
de ponderacion con el de poblacién al 50% y descartamos la variable desempleo para eliminar
sesgos. La ponderacion en la formula propuesta queda de la siguiente manera:

Poblacién: 50%

NBI: 50%.

Aplicamos la formula de asignacion a una bolsa hipotética de transferencias de cien mil
millones de pesos ($100.000.000.000) quedando la férmula de asignacion de la siguiente

manera:

(Factor PobrezaDpto x Factor Poblacién Dpto)
T pais (Factor PobrezaDpto X Factor PoblaciénDepto )

Asignacion departamental 100% = X ($100.000.000.000)
Dénde:
Factor Pobreza Dpto = (NBIDpto/NBI Nacional) ™ 0,5

Factor Poblacion Dpto = (Poblacion Dpto/ Poblacion Nacional) N0,5

Asignacion per céapita: Asignacion dpto/poblacion
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Se aplica esta férmula a los dos escenarios de asignacion departamental propuestos, sin
nuevo departamento y con nuevo departamento, para todas las unidades de asignacion

departamental quedando la asignacion de la siguiente manera:

Tabla 8 Modelo de asignacion departamental de transferencias departamentales por criterios de poblacion y
pobreza. (escenario sin nuevo departamento y con nuevo departamento)

Escenario 1: sin nuevo departamento Escenario 2: con nuevo departamento
Departamento/Gob » . .
" Poblacion Factor Factor  |Fpobl*Fpob| Factor . " Asignacion " Factor Factor | Fpobl*Fp | Factor . .. Asignacion
ernacion .. |NBI2018 L Asignacion total . .. |Poblacion 2020 .. |NBI2018 ... .. | Asignacion total ..

2020 poblacion Pobreza r Liquidacion percipita poblacion Pobreza| obr |Liquidacion percipita
1 Amazonas 79.020 0,0396| 34,92 1,5720 0,06 0,01183| § 1.183.422.780 | §  14.976 79.020 0,0396| 34,92 1,5720| 0,06 0,01161| 1.161.418.727,81 14.698)
2 Antioguia 6.677.930 0,3641| 10,67 0,3691 0,32 0,06015| $ 6.014.936.501 | § 901 6.677.930 0,3641| 10,67 0,8691| 0,32 0,05903| 5.903.097.370,60 884
3 Arauca 204206 0,0764| 32,26 1,5111 0,12 0,02195| § 2.195.069.046 | §  7.461 294.206 0,0764| 32,26 15111 0,12 0,02154| 2.154.254.880,79 7.322
4 Archipiélago de 63.692 0,0336| 14,84 1,0247 0,04 0,00693| 692.582.004 | §  10.874 63.692 0,0356| 14,84 1,0247| 0,04 0,00680| 679.704.433,38 10.672]
5 Atlantico 2722128 0,2325| 11,28 0,8935 0,21 0,03948| § 3.947.856.096 | §  1.450 2722128 0,2325| 11,28 0,8935| 0,21 0,03874 3.874.451.365,88 1.423]
6 Bogotd, D.C. 7.743.955 0,3921| 3,36 0,4873 0,19 0,03632| § 3.632.002.624 | § 469 7.743.955 0,3921| 3,36 04873 0,19 0,03564| 3.564.470.736,86 460}

o 2.180.976| o0,2031| 26,73 13758 029 |0,05440| ¢ 5430821208 | $2.494 | 1.976.460 01081| 24,44 | 13151 026 |0,04859| 485034260604 | § 2.459
8 Boyacd 1242731 0,1571| 10,04 0,8430 0,13 0,02517| $  2.516.808.310 [ $  2.025 1242731 0,1571| 10,04 | 0,830 0,13 0,02470| 2.470.011.863,33 1.988
9 Caldas 1018453 0,1422| 8,91 0,790 0,11 0,02146) $  2.146.006.708 | $  2.107 1018.453 0,1422| 891 | 07940 0,11 0,02106| 2.106.104.786,65 2.068
10 Caquetd 410521|  0,0903| 23,48 1,2891| 0,12 0,02212( $§  2.212.013.908 | $  5.388 410521 0,0903| 2348 | 1,2891| 0,12 0,02171| 2.170.884.677,52 5.288]
11 Casanare 435195  0,0929| 15,89 1,0604| 0,10 0,01873| $ 1873457925 |$  4.305 435195 0,0929| 1589 | 1,0604| 0,10 0,01839| 1.838.623.657,84 4.225
12 Cauca 1.491.937 0,1721| 18,27 1,1371 0,20 0,03720| § 3.719.709.062 | § 2493 1.491.937 0,1721| 18,27 11371 0,20 0,03651| 3.650.546.398,44 2.447)
13 Cesar 1.205.387 0,1604| 22,82 1,2709 0,20 0,03874| § 3.873.796.018 [ $  2.990 1.295.387 0,1604| 22,82 1,2708| 0,20 0,03802| 3.801.768.328,99 2.935
14 Choco 544764)  0,1040| 65,40 2,1513| 0,22 0,04252| §  4.252.434.084 | $  7.806 544,764 0,1040( 6540 | 2,1513| 0,22 0,04173| 4.173.366.161,60 7.661
15 Cérdoba 1.828.947 0,1905| 34,82 1,5698 0,30 0,05686| §  5.685.521.453 [§  3.109 1.828.947 0,1905| 34,82 1,5698| 0,30 0,05580| 5.579.807.329,53 3.051]
16 Cundinamarca 3.242.999 0,2537| 6,26 0,6656 0,17 0,03210| § 3.209.865.517 | § 990 3.242.999 0,2537| 6,26 0,6656| 0,17 0,03150| 3.150.182.664,59 971]

Depresion

17 Momposina 385.548 0,0875| 39,00 | 16614 o015 |0,02711| 2711.326.382,46 | $ 7.032
18 Guainia 50.636 0,0317| 59,21 2,0470 0,06 0,01234| § 1.233.599.614 | §  24.362 50.836 0,0317| 58,21 2,0470| 0,06 0,01211| 1.210.662.595,60 23.909]
19 Guaviare 86.657 0,0415| 27,80 1,4026 0,06 0,01106| $ 1.105.803.684 | § 12.761 86.857 0,0415| 27,80 1,4026| 0,06 0,01085| 1.085.242.848,34 12.523]
20 Huila 1.122.622 0,1493| 12,68 0,9472 0,14 0,02688| $ 2.687.618.202 | §  2.394 1122.622 0,1493| 12,68 0,9472| 0,14 0,02638| 2.637.645.790,80 2.350)
21 La Guajira 065.718 0,1385| 53,01 1,9369 0,27 0,05098| §  5.097.616458 [ §  5.279 985.718 0,1385| 53,01 1,9368| 0,27 0,05003| 5.002.833.580,42 5.180)

ZMagdalen 19 457.026| o160 26,71|  19m9] o023 |0,04399| 5 asonssnses | $3.082 [1.245.004 | 0157|2554 | 1004 01 [0,03944| sesarsassss | § 3.165
23 Meta 1.063.454, 0,1453| 13,31 0,9706 0,14 0,02681| § 2.680.727.377 | § 2521 1.063.454] 0,1453| 13,31 0,9706| 0,14 0,02631| 2.630.883.090,11 2.474
24 Narifio 1.627.589 0,1798| 21,59 1,2360 0,22 0,04223| §  4.223.044.869 [ § 2595 1.627.589 0,1798| 21,59 12360 0,22 0,04145 4.144.523.397,83 2.546)
25 Norte de Santan 1.620.318 0,1794| 18,26 1,1367 0,20 0,03875| $ 3.875.059.100 | $ 2.392 1620318 0,1794| 18,26 1,1367) 0,20 0,03803| 3.803.007.925,06 2.347)
26 Putumayo 359127 0,084 18,41 1,1415| 0,10 0,01832) $  1.831.964.016 | $  5.101 359.127 0,0844| 1841 | 1,1415| 0,10 0,01798| 1.797.901.268,62 5.006]
27 Quindio 555401 0,1050| 6,73 0,6899| 0,07 0,01377| $  1.376.995603 [ $ 2479 555401 0,1050| 6,73 0,6899| 0,07 0,01351| 1.351.392.341,50 2433
28 Risaralda 961055| 0,1381] 8,14 07591 0,10 0,01993) $§  1.993.49.278 | $  2.074 951.055 0,1381 814 | 07591 0,10 0,01956| 1.955.991.381,32 2.035
29 Santander 2280908| 0,2128| 9,45 08179 0,17 0,03308) $  3.308.202.424 | $  1.450 2280.908 0,2128| 9,45 0,8179| 0,17 0,03247| 3.246.691.137,44 1.423
30 Sucre 949252  0,1373| 28,98 1,4321| 0,20 0,03737| $  3.736.879.071 | $ 3937 949252 0,1373| 2898 | 14321| 0,20 0,03667| 3.667.397.155,82 3.863
31 Tolima 1339.998)  0,1631| 12,06 092400 0,15 0,02864) $  2.864.428.129 [ $  2.138 1339.998 0,1631| 12,06 | 09240 0,15 0,02811 2.811.168.189,98 2.098
32 Valle del Cauca 4532152|  0,3000 6,18 0,6615| 0,20 0,03772| §  3.771.659.292 | $ 832 4532.152 0,3000, 6,18 | 0,6615| 0,20 0,03702| 3.701.530.689,22 817
33 Vaupés 44712 0,0298| 68,89 2,2080 0,07 0,01250| § 1.250.383.404 [ §  27.965 44712 0,0258| 68,89 2,2080| 0,07 0,01227| 1.227.134.314,84 27.445]
34 Vichada 112.958 0,0474| 67,62 2,1876 0,10 0,01969| § 1.969.085.195 | $  17.432 112.958 0,0474| 67,62 2,1876| 0,10 0,01932] 1.932.472.875,51 17.108|
TOTAL 50.372.424)  4,9630) 14,13 40,3873 5,2610) 1,0000) $ 100.000.000.000 | §  1.985 50.372.424 50205 14,13 | 41,9583  5,3607 1,0000{ 100.000.000.000,00 1985

Fuente: Censo Dane 2018. Elaboracion propia.

En el escenario 1 sin nuevo departamento Bolivar y Magdalena mantienen su poblacién
original con la totalidad de municipios y se realiza la asignacion con el indice de pobreza NBI
del censo 2018.

En el escenario 2 con nuevo departamento, pasa al nuevo departamento en la Depresion

Momposina la poblacion de los municipios segregados de Bolivar y Magdalena. Utilizamos en
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las formulas de asignacion los nuevos NBI para el nuevo departamento y para Bolivar y
Magdalena calculados anteriormente: Bolivar disminuye de un NBI de 26,73% a 24,44%, y
Magdalena baja de un NBI de 26,71 a 25,54%. El NBI para los municipios integrantes del nuevo
departamento aumenta a 39,00%.

Se resaltan en la tabla 6 los datos que varian en el escenario 2 con nuevo departamento,
relevantes de comparacion en el andlisis como son la poblacion, el indice NBI, los factores de
pobreza y de poblacion y las asignaciones per capita.

Con las nuevas agrupaciones de poblacion y los nuevos NBI se calculan los factores de
poblacién y pobreza, ordenamos de mayor a menor los factores de pobreza para liquidacion de
transferencias por departamento para ambos escenarios, sin y con nuevo departamento. También
se muestra el factor de poblacion.

El mayor factor de pobreza lo poseen Vaupés y Vichada que en la distribucion son los
que mayor bolsa per capita obtienen. Bogota y Valle del Cauca son los que obtienen mayor
factor de poblacion, pero el menor factor de pobreza, lo cual incide en que sus regiones, a pesar
de poseer mayor poblacién, no sean las que mayores recursos obtienen. La regién Caribe, en
cambio, agrupa departamentos con alto factor de pobreza y alto factor de poblacién siendo la
regién que mayores recursos obtiene.

Magdalena y Bolivar poseen el doceavo y treceavo factor de pobreza para asignar

transferencias.
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Tabla 9. Factores de liquidacion de transferencias por pobreza y poblacién, sin y con nuevo departamento.
Ordenados por factor de pobreza

factor factor L. .
Dpto factor pobreza | factor pobreza poblacion | poblacién nbi sin | nbi con
sin ND con ND . ND ND
sin ND con ND
1|Vaupés 2,208 2,208 0,030 0,030 68,883] 68,888
2(Vichada 2,188 2,188 0,047 0,047 67,623| 67,623
3[Choco 2,151 2,151 0,104 0,104 65,395 65,395
4|Guainia 2,047 2,047 0,032 0,032 59,207| 59,207
5[La Guajira 1,937 1,937 0,138 0,138 53,011 53,011
Depresion
6/Momposina 1,661 0,087 39,000
7|Amazonas 1,572 1,572 0,040 0,040 34,916| 34,916
8|Cdrdoba 1,570 1,570 0,191 0,191 34,819| 34,819
9|Arauca 1,511 1,511 0,076 0,076 32,265| 32,265
10|Sucre 1,432 1,432 0,137 0,137 28,981| 28,981
11|Guaviare 1,403 1,403 0,041 0,041 27,799| 27,799
12(Magdalena 1,375 1,344 0,168 0,157 26,710 25,537
13(Bolivar 1,375 1,315 0,208 0,198 26,730| 24,437
14|Caquetd 1,289 1,289 0,090 0,090 23,481 23,481
15|Cesar 1,271 1,271 0,160 0,160 22,822| 22,822
16|Narifio 1,236 1,236 0,180 0,180 21,587| 21,587
17|Putumayo 1,141 1,141 0,084 0,084 18,411| 18,411
18|Cauca 1,137 1,137 0,172 0,172 18,270 18,270
19|Norte de Santander 1,137 1,137 0,179 0,179 18,257| 18,257
20[Casanare 1,060 1,060 0,093 0,093 15,889| 15,889
Archipiélago de San

21(Andrés 1,025 1,025 0,036 0,036 14,837| 14,837
22|Meta 0,971 0,971 0,145 0,145 13,313 13,313
23[Huila 0,947 0,947 0,149 0,149 12,676] 12,676
24{Tolima 0,924 0,924 0,163 0,163 12,063 12,063
25[Atlantico 0,893 0,893 0,232 0,232 11,280| 11,280
26[Antioquia 0,869 0,869 0,364 0,364 10,673 10,673
27(Boyacd 0,843 0,843 0,157 0,157 10,042| 10,042
28[Santander 0,818 0,818 0,213 0,213 9,453 9,453
29|Caldas 0,794 0,794 0,142 0,142 8,908 8,908
30|Risaralda 0,759 0,759 0,138 0,138 8,143 8,143
31{Quindio 0,690 0,690 0,105 0,105 6,726 6,726
32[Cundinamarca 0,666 0,666 0,254 0,254 6,259 6,259
33|Valle del Cauca 0,662 0,662 0,300 0,300 6,184 6,184
34(Bogotd, D.C. 0,487 0,487 0,392 0,392 3,356 3,356

Factor poblacion | Factor poblacion Factor Pobreza Factor Pobreza

SIN nuevo Dpto | CON nuevo Dpto | SIN nuevo Dpto | CON nuevo Dpto
CARIBE 1,27 1,34 10,88 12,45
OCCIDENTE 0,76 0,76 5,19 5,19
CENTRO ORIENTE 1,20 1,20 3,95 3,95
CENTRO SUR 0,53 0,53 5,87 5,87
EJE CAFETERO 0,75 0,75 3,11 3,11
LLANO 0,47 0,47 11,39 11,39

Fuente Tabla 6. Elaboracion propia.
Para el nivel regional, los factores de pobreza s6lo aumentan para la region caribe donde

estan los departamentos objeto de reordenamiento.
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Realizamos el andlisis comparativo de los anteriores datos, agrupando las
unidades de asignacion departamentales por regiones, para efectos de medir también el efecto en

la asignacion de transferencias regional y nacional (ver tabla 8).
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3.4 Escenario 1: Modelo de asignacion de trasferencias sin nuevo departamento en el

Caribe.

En la parte izquierda de la tabla 11 y en la tabla 10 observamos el modelo de asignacion

de transferencias sin el nuevo departamento, aplicando la formula que pondera pobreza 50% y

poblacién 50%.

Tabla 10 modelo de asignacién regional y departamental de transferencias por criterio de poblacion y pobreza
sin nuevo departamento.

ESCENARIO 1: SIN NUEVO DEPARTAMENTO

POBLACION Factor Factor Fpobl*Fpob Factor . ., .. Asignacion
o 20200 NBI 2020 poblacién . P . P Liquidacién Asignacion total % Region| % Total pefcépita
Atlantico 2.722.128] 11,28 0,2325 0,89 0,21 0,0395| $ 3.947.856.096 12,0% 3,9% S 1.450
Archipiélago de
San Andrés 63.692] 14,84 0,0356 1,02 0,04 0,0069| $ 692.582.004 2,1% 0,7% S 10.874
Bolivar 2.180.976| 26,73| 0,2081( 1,38 0,29| 0,0544| $ 5.439.821.248 | 16,5% | 5,4% | $ 2.494
Cesar 1.295.387| 22,82 0,1604 1,27 0,20 0,0387| $ 3.873.796.018 11,8% 3,9% S 2.990
Cordoba 1.828.947| 34,82 0,1905 1,57 0,30 0,0569| $ 5.685.521.459 17,3% 5,7% S 3.109
CARIBE |Depresion
Momposina $ 2.788
La Guajira 965.718| 53,01 0,1385 1,94 0,27 0,0510| $ 5.097.616.458 15,5% 5,1% S 5.279
Magdalena |1.427.026|26,71| 0,1683| 1,37 0,23| 0,0440| $ 4.398.580.994 | 13,4% | 4,4% | $ 3.082
Sucre 949.252] 28,98 0,1373 1,43 0,20 0,0374| $ 3.736.879.071 11,4% 3,7% S 3.937
SUBTOTAL
REGION 11.433.126 1,27 10,88 1,73 0,3287| $ 32.872.653.348 32,9% $ 2.875
Cauca 1.491.937 18,27 0,1721 1,14 0,20 0,0372| $ 3.719.709.062 23,3% 3,7% S 2.493
OCCIDENT Chocé 544.764 65,40 0,1040 2,15 0,22 0,0425| $ 4.252.434.084 26,6% 4,3% S 7.806
E Valle del Cauca 4.532.152 6,18 0,3000 0,66 0,20 0,0377| $ 3.771.659.292 23,6% 3,8% S 832
Narifio 1.627.589 21,59 0,1798 1,24 0,22 0,0422| $ 4.223.044.869 26,4% 4,2% S 2.595
SUBTOTAL REGION| 8.196.442 0,76 5,19 0,84, 0,1597| $ 15.966.847.307 16,0% [$ 1948
Bogota, D.C. 7.743.955 3,36 0,3921 0,49 0,19 0,0363| $ 3.632.002.624 22,0% 3,6% S 469
Boyaca 1.242.731 10,04 0,1571 0,84 0,13 0,0252| $ 2.516.808.310 15,2% 2,5% S 2.025
CENTRO [Cundinamarca 3.242.999 6,26 0,2537 0,67 0,17 0,0321| $ 3.209.865.517 19,4% 3,2% S 990
ORIENTE |Norte de Santan 1.620.318 18,26 0,1794 1,14 0,20 0,0388| $ 3.875.059.100 23,4% 3,9% S 2.392
Santander 2.280.908 9,45 0,2128 0,82 0,17 0,0331] $ 3.308.202.424 20,0% 3,3% S 1.450
SUBTOTAL REGION| 16.130.911 1,20 3,95 0,87 0,1654| $ 16.541.937.975 16,5% $ 1.025
Amazonas 79.020 34,92 0,0396 1,57 0,06 0,0118| $ 1.183.422.780 11,0% 1,2% S 14.976
Caqueta 410.521 23,48 0,0903 1,29 0,12 0,0221| $ 2.212.013.908 20,5% 2,2% S 5.388
CENTRO [Huila 1.122.622 12,68 0,1493 0,95 0,14 0,0269| $ 2.687.618.202 24,9% 2,7% S 2.394
SUR Putumayo 359.127 18,41 0,0844 1,14 0,10 0,0183| $ 1.831.964.016 17,0% 1,8% S 5.101
Tolima 1.339.998 12,06 0,1631 0,92 0,15 0,0286| $ 2.864.428.129 26,6% 2,9% S 2.138
SUBTOTAL REGION| 3.311.288 0,53 5,87 0,57 0,1078| $ 10.779.447.035 10,8% $ 3.255
Antioquia 6.677.930 10,67 0,3641 0,87 0,32 0,0601| $ 6.014.936.501 52,2% 6,0% S 901
EIE Caldas 1.018.453 8,91 0,1422 0,79 0,11 0,0215| $ 2.146.006.708 18,6% 2,1% S 2.107
CAFETERO Quindio 555.401 6,73 0,1050 0,69 0,07 0,0138| $ 1.376.995.603 11,9% 1,4% S 2.479
Risaralda 961.055 8,14 0,1381 0,76 0,10 0,0199| $ 1.993.049.278 17,3% 2,0% S 2.074
SUBTOTAL REGION| 9.212.839 0,75 3,11 0,61 0,1153 $ 11.530.988.090 11,5% S 1.252
Arauca 294.206 32,26 0,0764 1,51 0,12 0,0220| $ 2.195.069.046 17,8% 2,2% S 7.461
Casanare 435.195 15,89 0,0929 1,06 0,10 0,0187| $ 1.873.457.925 15,2% 1,9% S 4.305
Guainia 50.636 59,21 0,0317 2,05 0,06 0,0123| $ 1.233.599.614 10,0% 1,2% S 24.362
LLANO Guaviare 86.657 27,80 0,0415 1,40 0,06 0,0111] $ 1.105.803.684 9,0% 1,1% S 12.761
Meta 1.063.454 13,31 0,1453 0,97 0,14 0,0268| $ 2.680.727.377 21,8% 2,7% S 2.521
Vaupés 44.712 68,89 0,0298 2,21 0,07 0,0125| $ 1.250.383.404 10,2% 1,3% S 27.965
Vichada 112.958 67,62 0,0474 2,19 0,10 0,0197| $ 1.969.085.195 16,0% 2,0% S 17.432
SUBTOTAL REGION| 2.087.818 0,47 11,39 0,65 0,1231| $ 12.308.126.244 12,3% S 5.895
TOTAL 50.372.424 14,13 S 100.000.000.000 $ 1.985

Fuente:

Dane. DNP. Elaboracion propia.
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3.4.1 Asignacion regional sin nuevo departamento en el caribe.

Por regiones la mayor transferencia per capita la obtiene la regién del Llano con un valor
de $5.895, seguido de la Regién Centro Sur con una asignacion per capita de $3.255 y en tercer
lugar la Region Caribe con un valor de $2.875, por encima de la asignacion per capita nacional
de $1.985.

A pesar de no poseer la mayor cantidad de poblacion, la Regién Caribe obtiene la mayor
participacion entre las regiones, el 32.9% de la bolsa total de distribucion, principalmente por el
impacto en la formula de su mayor indice ponderado de pobreza — NBI. A pesar de que la region
centro-oriente posee la mayor poblacion, y que este factor de pobreza esta ponderado al 50% en
la formula de asignacion, su asignacion per capita y nominal es menor que la de la region caribe

debido al mayor factor de pobreza de esta Ultima.

3.4.2 Asignacion departamental sin nuevo departamento en el caribe.

En la Tabla 8 podemos observar que los departamentos con mayor factor de liquidacion
por pobreza como Vaupés y Guania son efectivamente los que obtienen mayor asignacion per
capita.

En este escenario, Bolivar y Magdalena reciben una asignacion per capita de $2.494 y
$3.082 respectivamente. Promediamos estos dos valores, con un valor resultante de $2.788, para
efectos de determinar lo percibido en este escenario por los habitantes de los 12 municipios de
Bolivar y 7 del Magdalena que en el “escenario 2 con nuevo departamento” harian parte de la

nueva entidad.
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Tabla 11. Asignacion departamental y regional de transferencias departamentales por criterios de poblacion y pobreza.

Escenario sin y con nuevo

departamento
ESCENARIO 1: SIN NUEVO DEPARTAMENTO ESCENARIO 2: CON NUEVO DEPARTAMENTO Incrementos
PQZI:;;GN NBI 2020| p;;l(:l;n D::; FWM:FW" Uq:;:rm Asignacion total % Region | % Total :;:f;a;izn POT;;%ON 2’;:1) DDF:I(:;H :;: pol Uq:;:rb" Asignacién total % Regidn | % Total ﬁf;a:izn Liquidacién Percdpita
Atlantico 2.722.128] 11,28 0,2325 0,89 0,21 0,0395] § 3.947.856.096 | 12,0% 39% |8 1450 2.722.128) 11,28 0,2325 0,89 0,21 0,03874 & 3.874.451.366 | 11.4% 39% |5 1423 (573.404.730) (527) -1,9%
Archipiélago de
San Andrés 63.692| 14,84 0,0356 1,02 0,04 0,0069| § 692.582.004 | 2,1% 07% |§ 10874 63.692 14,84 0,0356 1,02 0,04 0,00680| & 679.704.433 2,0% 0,7% |5 10672 (512.877.571) (5202) -1,9%
Bolivar 2.180.976| 26,73| 0,2081| 1,38 0,29| 0,0544| $ 5.439.821.248 | 16,5% | 54% | $ 2.494 | [1.976.460(24,44| 0,1981] 1,32| 0,26|0,04859| $ 4.859.342.696 | 14,2% |4,9% | $ 2.459 ($ 580.478.552) ($36)  -1,4%)
Cesar 1.295.387] 22,82 0,1604 1,27 0,20 0,0387| § 3.873.796.018 | 11,8% 39% |8 299 1.295.387| 22,82 0,1604 1,27] 0,20 0,03802 & 3.801.768.329 | 11,1% 3,8% |5 293 (572.027.689) (556) -1,9%
Cordoba 1.828.947| 34,82 0,1905 1,57 0,30 0,0569| § 5.685.521.459 | 17,3% 57% | S 3.109 1.828.947| 34,82 0,1905 1,57 0,30 0,05580| § 5.579.807.330 | 16,4% 56% |$  3.051 (5105.714.129) (558) -1,9%
CARIBE |Depresion
Momposina $ 2.788 385.548/39,00) 0,0875 1,66| 0,15/0,02711 $2.711.326.382 | 7,9% [2,7%|$7.032 | |$2.711.326.382 | $4.244 |152,2%
LaGuajira 965.718| 53,01 0,1385 1,94 0,27 0,0510| § 5.097.616.458 | 15,5% 51% | § 5.279 965.718| 53,01 0,1385 1,94 0,27 0,05003| 5.002.833.580 | 14,7% 50% |$ 5180 (594.782.878) (598) -1,9%
Magdalena [1.427.026| 26,71| 0,1683] 1,37| 0,23| 0,0440| § 4.398.580.994 | 13,4% | 44% | $ 3.082 | |1.245.994/25,54| 0,1573] 1,34| 0,21/0,03944) $ 3.944.158.955 | 11,6% |3,9% | $ 3.165 ($454.422.039) $83 2,7%]
Sucre 949.252| 23,98 0,1373 143 0,20 0,0374| § 3.736.879.071 | 11,4% 37% |8 3.937 949.252| 28,98 0,1373 143 0,20 0,03667 & 3.667.397.156 | 10,7% 3,7% | S 3.863 (569.481.815) (573) -1,9%
SUBTOTAL
REGION 11.433.126 1,27 10,88 1,73 0,3287| § 32.872.653.348 32,9% | § 2875 11.433.126 1,34| 12,45 1,83 03412 34.120.790.228 34,1% | 5 2.984 §1.248.136.879 $109 3,8%
Cauca 1.491.937] 18,27 0,1721 1,14 0,20 0,0372| § 3.719.709.062 | 23,3% 3.7% |8 2493 1491.937| 18,27 0,1721 1,14 0,20 0,04/ & 3.650.546.398 | 23,3% 3% |5 2447 (569.162.663) (5486) -1,9%
OCCIDENT Chocd 544.764) 6540  0,1040 2,15 0,22 0,0425 $ 4.252.434.084 | 266% | 43% |$  7.806 544.764| 65,40 0,1040 2,15 0,22 0,04 § 4.173.366.162 | 26,6% | 42% [$  7.661 ($79.067.922) ($145) -1,9%)
£ Valle del Cauca 4,532,152 6,18 0,3000 0,66 0,20 0,0377| § 3.771.659.292 | 23,6% 38% |8 832 4.532.152] 6,18 0,3000 0,66 0,20 0,04 & 3.701.530.689 | 23,6% 3,7% |5 817 (5 70.128.603) (515) -1,9%
Narifio 1.627.589| 21,59 0,1798 1,24 0,22 0,0422| § 4.223.044.869 | 26,4% 42% | S 2.595 1.627.589| 21,59 0,1798 1,24 0,22 0,04/ & 4.144.523.398 | 264% 41% |$ 2546 (578.521.472) (548) -1,9%
SUBTOTAL REGION 8.196.442 0,76 5,19] 0,34 0,1597] § 15.966.847.307 16,0% [§ 1948 8.196.442| 0,76 5,19] 0,84 0,1567] 15.669.966.647 157% | § 1912 (% 296.880.660) (536) -1,9%
Bogotd, D.C. 7.743.955 3,36 0,3921 049 0,19 0,0363] § 3.632.002.624 | 22,0% 3.6% |8 469 7.743.955 3,36 0,3921 049 0,19 0,04 & 3.564.470.737 | 22,0% 3,6% |5 460 (5 67.531.887) (59) -1,9%
Boyacd 1.242.731]  10,04] 0,1571 0,84 0,13 0,0252| § 2.516.808.310 | 15,2% 25% |8 2035 1242731 10,04 0,1571 0,84 0,13 0,02/ & 2.470.011.863 | 15,2% 25% |§ 1988 (546.796.446) (538) -1,9%
CENTRO |Cundinamarca 3.242.999|  6,26| 0,2537 0,67 0,17 0,0321| $ 3.209.865.517 | 194% | 3,2% |$ 390 3.242.9%9| 6,26 0,2537 0,67 0,17 0,03 $ 3.150.182.665 | 194% | 3,2% |$ 971 ($59.682.853) (s18) -1,9%
ORIENTE |Norte de Santan| 1.620.318| 18,26 0,17%4 1,14 0,20 0,0388] § 3.875.059.100 | 23,4% 39% |8 2392 1.620.318| 18,26 0,17%4 1,14 0,20 0,04 & 3.803.007.925 | 23.4% 3,8% |5 2347 (572.051.175) (544) -1,9%
Santander 2.280.908) 945| 02128 0,82 0,17 0,0331| $ 3.308.202.424 | 200% | 33% |$ 1450 2.280.908) 9,45 0,2128 0,82 0,17 0,03 $ 3.246.691.137 | 200% | 3.2% |$ 1423 ($61.511.286) ($27) 1,9%
SUBTOTALREGION  16.130.911 1,20 3,95] 0,87] 0,1654] § 16.541.937.975 165% | §  1.025 16.130.911 1,20 3,95 0,87 0,1623 & 16.234.364.327 16,2% | §  1.006 (% 307.573.647) (519) -1,9%
Amazonas 79.020] 34,92 0,0396 1,57 0,08 0,0118] § 1.183.422.780 | 11,0% 12% |8 14976 79.020] 34,92 0,03%6 1,57] 0,06 0,01 & 1.161.418.728 | 11,0% 1,2% |5 14698 (522.004.052) (5278) -1,9%
Caguetd 410.521| 23,48 0,0903 1,29 0,12 0,0221] § 2.212.013.908 | 20,5% 2% |8 5.388 410.521| 23,48 0,0903 1,29 0,12 0,02 § 2.170.834.678 | 20,5% 2,2% |$  5.288 (541.129.231) (5 100) -1,9%
CENTRO |Huila 1122.622] 12,68 0,1493 0,95 0,14 0,0269| § 2.687.618.202 | 24,9% 27% |8 239 1122.622| 12,68 0,1493 0,95 0,14 0,03 & 2.637.645.791 | 24,9% 2,6% |5 2350 (549.972.412) (545) -1,9%
SUR  |Putumayo 359.127| 13,41 0,0844 1,14 0,10 0,0183| § 1.831.964.016 | 17,0% 18% |§ 5101 359.127| 18,41 0,0844 1,144 0,10 0,02/ & 1.797.901.269 | 17,0% 1,8% |§ 5006 (5 34.062.747) (£95) -1,9%
Tolima 1.339.993| 12,06 0,1631 0,92 0,15 0,0286] § 2.364.428.129 | 26,6% 29% |§ 2138 1.339.998| 12,06 0,1631 0,92 0,15 0,03 § 2.811.168.190 | 26,6% 2,8% |5 2098 (5 53.259.939) (540} -1,9%
SUBTOTAL REGION 3.311.288 0,53 5,87| 0,57] 0,1078] § 10.779.447.035 108% | § 3255 3.311.288| 0,53 5,87] 0,57 0,1058] § 10.579.018.655 10,6% | §  3.195 (% 200.428.381) ($61) -1,9%
Antioquia 6.677.930| 10,67 0,3641 0,87 0,32 0,0601] § 6.014.936.501 | 52,2% 60% |8 901 6.677.930] 10,67 0,3641 0,87} 0,32 0,06/ & 5.903.097.371 | 52,2% 59% | § 884 (5111.839.130) (517) -1,9%
- Caldas 1018453 891 01422 0,79 0,11 0,0215) $ 2.146.006.708 | 18,6% | 21% |$ 2107 1.018.453) 891 0,1422 0,79 0,11 0,02 $ 2.106.104.787 | 18,6% | 21% [$ 2.068 ($39.901.971) ($39) -1,9%
CAFETERO Quindio 555.401] 6,73 0,1050 0,69 0,07 0,0138] § 1.376.995.603 | 11,9% 14% |§ 241 555.401 6,73 0,1050 0,69 0,07 0,01 & 1.351.392.341 | 11,9% 14% |5 2433 (525.603.261) (5486) -1,9%
Risaralda 961.055|  8,14| 0,1381 0,76 0,10 0,0199| $ 1.993.049.278 | 17,3% | 2,0% |$ 207 961.055| 8,14 0,1381 0,76 0,10 0,02| % 1.955.991.381 | 173% | 2,0% [$ 2035 ($37.057.897) ($39) 1,9%
SUBTOTAL REGION 9.212.839 0,75] 3,11 0,61] 0,1153 § 11.530.988.090 1,5% | § 1252 9.212.839| 0,75] 3,11] 0,61 0,1132 § 11.316.585.880 11,3% | § 1228 (% 214.402.210) (523) -1,9%
Arauca 294.206] 32,26 0,0764 1,51 0,12 0,0220] § 2.195.069.046 | 17,8% 2% |8 746l 294.206| 32,26 0,0764 1,51 0,12 0,02/ & 2.154.254.881 | 17,8% 2% |5 73R (540.814.165) (5139) -1,9%
Casanare 435195 15,89 0,0929 1,06 0,10 0,0187| § 1.873.457.925 | 15,2% 1,9% |8 4.305 435.195| 15,89 0,0929 1,06 0,10 0,02 § 1.838.623.658 | 15,2% 1,8% | S 425 (S 34.834.267) (580) -1,9%
Guainia 50.636 539,21 0,0317 2,05 0,06 0,0123] § 1.233.599.614 | 10,0% 1% |5 24362 50.636| 59,21 0,0317 2,05 0,06 0,01 § 1.210.662.596 | 10,0% 1,2% |5 23.909 (522.937.018) (5453) -1,9%
LLAND Guaviare 86.657| 27,80 0,0415 1,40 0,08 0,0111] § 1.105.803.684 | 9,0% 11% |§ 12761 86.657|  27,80| 0,0415 1,40} 0,06 0,01 & 1.085.242.848 9,0% 11% |§ 12523 (520.560.836) (5237) -1,9%
Meta 1.063.454| 13,31 0,453 0,97 0,14 0,0268) $ 2680.727.377 | 218% | 2,7% |$ 251 1.063.454| 13,31 0,1453 0,97 0,14 0,03 $ 2.630.883.090 | 21,8% | 26% [$ 24am ($49.844.287) (547) -1,9%
Vaupés 44.712| 68,89 0,0298 2,21 0,07 0,0125] § 1.250.383.404 | 10,2% 13% |8 27.965 44.712| 68,89 0,0298 2,21 0,07 0,01 & 1.227.134.315 | 10,2% 1,2% | S 27445 (523.249.089) (5520 -1,9%
Vichada 112.958| 67,62| 00474 2,19 0,10 0,0197| $ 1.969.085.195 | 16,0% | 2,0% |$ 17432 112,958 67,62 0,0474 2,19 0,10 0,02| % 1.932.472.876 | 160% | 19% |$ 17.108 ($36.612.319) (5 324) 1,9%
SUBTOTAL REGION 2.087.818, 0,47| 11,39 0,65/ 0,1231) § 12.308.126.244 12,3% | §  5.895 2.087.818| 0,47| 11,39 0,65 0,1208 12.079.274.263 12,1% | § 5786 (% 228.851,981) ($110) -1,9%
TOTAL 50.372.424 | 14,13 $ 100.000.000.000 § 1985 50.372.424 ‘ 5 100.000.000.000 5 1985

Fuente: Dane. DNP.

Elaboracion propia.
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3.5 Escenario 2: Modelo de asignacion de transferencias con nuevo departamento en el
Caribe
Con la organizacion politico-administrativa propuesta, de creacion de un nuevo
departamento en el caribe con 12 municipios de Bolivar y 7 del Magdalena, denominado
Depresion Momposina, el escenario de distribucion cambia con las modificaciones de los
factores de poblacion y pobreza. El factor de liquidacion por pobreza para los municipios en el
nuevo Departamento es de 1,66, mayor que el 1.38 y 1.37 respectivamente que tenian en Bolivar

y Magdalena (ver tabla 10).

3.5.1 Asignacion regional con nuevo departamento en el caribe.
Para las regiones y departamentos que no son objeto de reordenamiento, el efecto en las
transferencias total y per céapita es una diminucién de 1,9%. Los agregados regionales se
resumen en la tabla 11. Los cambios porcentuales a nivel per cépita son los mismos que para la

bolsa general.

Tabla 12. Modelo de asignacion de transferencias por criterios de pobreza y poblacion con y sin nuevo
departamento. Analisis regional

Fuente: Dane. DNP. Elaboracion propia.

Transferencias totales Participacion Transferencias per capita
REGION Escenario 1sin | Escenario 2 con Escenario1sin | Escenario 2 con
Escenario 1 sinnuevo | Escenario 2 con nuevo nuevo nuevo nuevo nuevo
departamento departamento Incremento| departamento | departamento | Incremento | departamento | departamento | Incremento
CARIBE $32.872.653.348 $34.120.790.228|  3,8% 32,%% 34,1% 3,8% $2.875 $2.984  3,8%
OCCIDENTE $ 15.966.847.307 | S 15.669.966.647 | -1,9% 16,0% 15,7% 19% |S 19485 1912 -1,9%
CENTROORIENTE | § 16.541.937.975 | S 16234364327 | -1,9% 16,5% 16,2% 19% |$ 105§ 1006 | -1,9%
CENTRO SUR $ 10.779.447.035 | S 10.579.018.655 | -1,9% 10,8% 10,6% 9% |$ 325515 3195 -1,9%
EJE CAFETERO $ 11.530.988.090 | 5 11.316.585.880 | -1,9% 11,5% 11,3% 19% |5 12925 1228 -1,9%
LLANO $ 12.308.126.244 | S 12.079.274.263 | -19% 12,3% 12,1% 9% |S 5805 | $ 578 -1,%
TOTAL $100.000.000.000 $100.000.000.000 100,0% 100,0% $ 1985 § 1.985
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Por regiones la mayor transferencia per capita la sigue obteniendo la regién del Llano
aunque disminuye de $5.895 a $5.786, seguido de la Region Centro Sur que disminuye de una
asignacion per capita de $3.255 a $3.195. Todas las regiones, con excepcion de la region caribe
disminuyen en 1,9% su asignacion total y per cépita. En el tercer lugar per cépita sigue la Region
Caribe que aumenta su asignacion per capita de $2.875 a $2.984, un incremento del 3,8%,
mientras la asignacion per capita nacional se mantiene en $1.985.

La Region Caribe aumenta su participacion del 32.9% al 34,1% de la bolsa total de
distribucion, siendo la region con mayor asignacion, seguido de la region centro oriente que

disminuye del 16,5% al 16,2% su participacion en la bolsa general.

3.5.2 Asignacién departamental con nuevo departamento en el caribe.

Igual que a nivel regional, todos los departamentos que no son objeto de reordenamiento
disminuyen su asignacion total y per capita en -1.9%, como observamos en la parte derecha de la
tabla 11.

Los principales cambios se dan en los departamentos objeto de reordenamiento. El
departamento de Bolivar baja su asignacion per cépita de $2.494 sin el nuevo departamento a
$2.459 con el nuevo departamento, una disminucion de 1,4%. Magdalena aumenta su asignacion
per capita de $3.082 sin el nuevo departamento a $3.165 con el nuevo departamento, un
incremento del 2.7% (ver tabla 11y 13).

El territorio del nuevo departamento en la Depresiébn Momposina pasa de una asignacion
per capita de $2.788 que tenian en Magdalena y Bolivar, a $7.032 en el nuevo departamento, un

notable incremento del 152,2%.
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Tabla 13. Modelo de asignacidon de transferencias por criterios de pobreza y poblacion con y sin nuevo
departamento. Analisis en nuevo departamento y departamentos del caribe

Transferencias totales Participacion regional Transferencias per capita
Departamento - : Escenario 1 sin Escenario 2 con Escenario 1 sin Escenario 2 con
Escenario 1 sin nuevo Escenario 2 con nuevo nuevo nuevo nuevo nuevo
departamento departamento Incremento| departamento | departamento | Incremento | departamento | departamento | Incremento
Atlantico $ 3.947.856.0% | $ 3.874.451.366 | -1,9% 12,0% 11,4% 54% | S 1.450 | $ 1423 | -1,9%
Archipiélago de San { $ 692.582.004 | $ 679.704.433 | -1,9% 2,1% 2,0% 54% | $ 10.874 | $ 10672 | -1,9%
Bolivar S 5.439.821.248 | $ 4.859.342.696 | -10,7% 16,5% 14,2% -139% | $ 24%|$ 2459 | -1,4%
Cesar $ 3.873.796.018 | $ 3.801.768.329 | -1,9% 11,8% 11,1% 54% | S 2,990 | $ 2935| -1,9%
Cordoba S 5.685.521.459 | $ 5.579.807.330 | -1,9% 17,3% 16,4% 54% |S 3.109 | $ 3051 -1,9%
Depresion Momposina S 2.711.326.382 7,9% S 2788 | S 7.032 | 152,2%
La Guajira S 5.097.616.458 | $ 5.002.833.580 | -1,9% 15,5% 14,7% 54% | $ 5279 ]S 5180 [ -1,9%
Magdalena $ 4.398.580.994 | $ 3.944.158.955 | -10,3% 13,4% 11,6% -136% [ $ 3.082 | $ 3.165 2,7%
Sucre S 3.736.879.071 [ $ 3.667.397.156 | -1,9% 11,4% 10,7% 54% | $ 3.937|$ 3863 | -1,9%
SUBTOTALREGION | $ 32.872.653.348 | §  34.120.790.228 | 3,8% 32,9% 34,1% 3,8% $ 2875 $ 2.984 3,8%

Fuente: Dane. DNP. Elaboracion propia.

También se dan cambios en la participacion interna departamental de la region caribe. Los
departamentos del caribe que no son objeto de reordenamiento territorial disminuyen su participacion
regional en -5.4%. Los que son objeto de reordenamiento, Bolivar disminuye su participacién en -13.9%
del total regional y Magdalena en -13.6%. El territorio del nuevo departamento participa ahora con el
7.9% del total de la asignacion regional.

Realizamos el analisis para el territorio comprendido por los 76 municipios objeto del

proceso de reordenamiento territorial.

Tabla 14. Modelo de asignacion de transferencias por criterios de pobreza y poblacion con y sin nuevo
departamento. Analisis para territorio de 76 municipios objeto de reordenamiento

Transferencias totales
Departamento Escenario 1 sin nuevo Escenario 2 con nuevo
departamento departamento Incremento

Bolivar S 5.439.821.248 | $ 4.859.342.696 -10,7%
Magdalena S 4.398.580.994 | $ 3.944.158.955 -10,3%
Depresién Momposina S - S 2.711.326.382
TOTAL TERRITORIO REORDENADO | $ 9.838.402.242 | $ 11.514.828.034 17,0%
Asignacion per cépita S 2727 | $ 3.191 17,0%

Fuente: Dane. DNP. Elaboracion propia.

Los 76 municipios que hacen parte de Bolivar (46) y Magdalena (30), agrupados en esos
dos departamentos, sin el nuevo Departamento percibirian transferencias por $9.838 millones.
Con el nuevo departamento, ese mismo territorio ahora distribuido en tres departamentos,

percibirian $11.514 millones, es decir un incremento del 17.0% de lo respecto a lo que reciben
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sin el nuevo departamento. La asignacion per capita creceria en la misma proporcion y pasaria

de $2.727 a $3.191.
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3.6 Riesgos inherentes a la propuesta de la nueva entidad politico-administrativa.

Existen diversos riesgos asociados a la implementacion de un nuevo departamento. No
obstante, debe distinguirse del analisis critico los prejuicios de la “cultura popular”, validada en
algunos casos por el sistema mediatico donde proponer la creacion de un nuevo departamento se
asocia indebidamente con probables riesgos fiscales o de corrupcién, generalmente asociados a
casos generales de corrupcion del “sistema politico” nacional o resultados deficitarios del nivel
nacional o municipal, sin relacion real con las variables que implica la propuesta departamental.
De igual modo, persisten sesgos de rechazo por experiencias historicas como la separacion de
Panama o las guerras civiles del siglo 19 (Quinche Castafio, 2011, pag. 54) , indebidamente
asociados a la modificacion del sistema politico administrativo. Y por supuesto, la incidir esto
altimo en la modificacion de las jurisdicciones politicas y fiscales, los grupos politicos
dominantes tienden a oponerse y, al estar vigentes en el gobierno vigente, inciden de manera
ventajosa en los mensajes negativos que el sistema mediatico fabrica alrededor del tema. Con el
poder de los medios los conceptos pertinentes como ‘“reorganizacién” u ‘“ordenamiento”
terminan siendo reemplazados por términos peyorativos y negativos como “descuartizamiento”,
“atomizacion”, segregacion”, “insurrectos”, “cercena’” terminologia muy presente en la oposicion
que desde el Diario La Patria de Manizales realiz6 la clase politica de Manizales contra la
creacion de Quindio y Risaralda (Vallejo Giraldo, 2022). Se llega al extremo de asumir
posiciones moralistas de muy dudosa reputacion cuando alguna clase politica predice problemas
de inviabilidad, corrupcion e inseguridad a los territorios propuestos para Ser nuevos
departamentos, hecho que no ha ocurrido pues aln no existen, mientras esa misma clase politica
que lanza ala advertencia esta investigada o condenada por corrupcion u otros delitos, como es el

caso del Gobernador juan Carlos Gossain de Bolivar quien acusaba de “paramilitares” vy
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“politicos con ganas de ser elegidos” a los promotores del nuevo departamento en la Depresion
Momposina (Heraldo, 2012). Hoy Gossain termind inhabilitado por corrupcion y eran publicas
sus alianzas con grupos politicos aliados de grupos delincuenciales. Igual puede decirse del
actual Gobernador de Bolivar Yamil Arana, de familia vinculada a actos de corrupcion y oriundo
de un municipio de notable atraso social como Magangué, quien se opone a la creacion del
nuevo departamento Surcaribe como municipios de Bolivar, y reclama que “los recursos que se
van a gastar en ese proceso administrativo que nos los den para la universidad del sur, para
construir puentes que hacen falta para conectar al sur, para un mega aeropuerto y hospital de
tercer nivel” (Zetta, 2024), cuando contra el cursa una investigacion por corrupcion en recursos
para inversion (Prieto, 2022).

Asi mismo, se terminan esbozando actitudes de ‘“soberania” de parte de los
departamentos reorganizados, funcion ajena a este nivel territorial y atribuible solo al gobierno
nacional frente a otros paises (Torres Ruidiaz, Las dos orillas, 2018).

Lo anterior resume que no es facil en Colombia para plantear una discusion objetiva
sobre ordenamiento territorial, dados los prejuicios en que el mismo sistema politico las sustenta.

Para nuestro caso centramos el analisis de probables “riesgos” en el marco de las
competencias especificas atribuidas a los departamentos en el articulo 287 de la Constitucion
Politica para efectos de los procesos de descentralizacion fiscal, administrativa y politica. En
cada uno de estos analizamos algunos de los “prejuicios” mencionados anteriormente.

Riesgos fiscales. El estudio de Susana Gamarra examina la baja calificacion de los
municipios integrantes del nuevo departamento, “todos clasificados en sexta categoria”, en el
indicador de desempefio fiscal, especialmente la alta dependencia de las transferencias y la baja

generacidn de ingresos propios (Gamarra & Mestre, 2018). Respecto a la categoria, el 87% de
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los municipios del pais son de sexta, es decir no es una situacion indicativa solo de los
municipios del nuevo departamento categoria (ver tabla 15) sino de todos los municipios del
pais. La categoria no incide en los ingresos y no determina la participacion en las transferencias,
de modo que pueda afectar la “viabilidad fiscal” de la nueva entidad pues esta se mide, no solo
por ingresos propios, sin0 en términos de la relacion “gasto de funcionamiento/ingresos
corrientes de libre destinacion (articulo 10 de la ley 617 de 2000). Cabe anotar que, con
excepcion de Tiquisio, todos los municipios del nuevo departamento lo cumplieron en 2022 con
un promedio de “holgura” de 21.86 puntos (DNP, 2023) (ver tabla 15).

La prevalencia de municipios en la instancia de “riesgo” y “deterioro” fiscal en los
municipios de la muestra no es exclusiva de estos, sino que se repite para el nivel nacional donde
749 de los municipios estan en esta misma instancia, es decir mas del 70%, es decir es una
situacidn estructural a nivel nacional y no exclusiva de estos municipios. Es pertinente considerar

el caracter volatil y coyuntural del IDF.

Tabla 15. indice desempefio fiscal 2022 municipios del nuevo departamento.

Componentes dimensidn de resultados fiscales Componern‘tesrnlmenmron ée Gestion
Financiera Territorial
g . | Dotacion . . . ) Nuevo
Municipio Categorias p Dependencia Relevancia Endeudami Ahorro Balance Capaclda(il'de C?par:ufd de IDF
Iniciales de las FBK fijo ento AP (R Holgura programacion y Ejecucion de
- - - Transferenciﬁ‘v - lTDtaI.]v = - - recaudodeingresﬂ: Inversién - n

ALTO DEL ROSARIO 6| G5 93,86 43,28 16,98 44,24 66,39 27,49 150,05 98,42| 43,30| 2.Riesgo (>=40y <60)
BARRANCO DE LOBA 6| G5 94,58 18,15 34,57 36,30 -1,08 33,52 153,04 97,62 52,13|2.Riesgo (>=40y <60)
Cicuco 6| G4 67,24 36,83 51,81 70,39 -4,22 45,45 117,55 80,07| 70,42|4. Solvente (>=70 y <80)
ELPENON 6| G4 89,36 26,55 15,31 21,67 3,97 13,24 202,20 98,94| 52,02|2.Riesgo (>=40y <60)
HATILLO DE LOBA 6| G5 81,20 37,66 25,24 71,98 -36,98 48,97 590,07 75,20 49,26/2. Riesgo (>=40 y <60)
MARGARITA 6| G5 88,16 21,55 53,44 39,19 2,82 22,54 179,40 97,75| 49,60|2. Riesgo (>=40 y <60)
SANTA CRUZ DE MOM 6| G4 84,00 32,64 83,52 37,78 2,89 4,96 129,80 26,83| 42,302.Riesgo (>=40y <60)
NOROSI 6| G5 97,40 - 11,84 43,98 47,34 46,76 77,31 100,00|  40,55|2. Riesgo (>=40 y <60)
PINILLOS 6| G5 94,88 5,68 40,89 46,73 3,97 30,73 594,32 98,87 51,82|2.Riesgo (>=40y <60)
REGIDOR 6| G4 91,04 23,36 20,57 37,60 16,07 7,65 137,98 82,42 45,09|2.Riesgo (>=40y <60)
RIOVIEJO 6| G4 90,73 5,28 22,68 19,95 2,93 5,75 126,04 98,25| 48,67|2. Riesgo (>=40y <60)
SAN FERNANDO 6| GS 90,14 20,84 41,14 38,66 17,98 21,03 210,52 91,73| 41,36|2. Riesgo (>=40y <60)
SAN MARTIN DE LOBA 6| G5 88,50 15,79 23,46 8,76 3,53 10,05 186,63 93,85 45,33|2. Riesgo (>=40y <60)
TALAIGUA NUEVO 6| G4 83,89 7,04 92,99 36,28 -0,37 27,40 128,48 89,89 45,91|2.Riesgo (>=40y <60)
TiQuisio 6| GS 97,13 11,59 27,76 45,49 -3,84 0,00 171,70 93,12 47,99|2.Riesgo (>=40y <60)
ELBANCO 6| G4 79,49 23,19 48,80 36,48 -6,32 3,23 121,56 87,70 48,18|2.Riesgo (>=40y <60)
GUAMAL 6| GS 87,27 9,19 66,15 44,24 22,54 24,74 159,42 92,55| 33,35]|1. Deterioro (<40)
PIJINO DEL CARMEN 6| G4 81,75 25,46 13,85 33,25 -7,78 20,84 143,76 85,48 55,47|2.Riesgo (>=40y <60)
SAN SEBASTIAN DE BUj 6| GS 86,69 22,76 34,97 38,83 -1,80 20,56 172,41 87,82 51,23|2.Riesgo (>=40y <60)
SAN ZENON 6| GS 89,13 32,15 42,21 19,61 -21,14 18,99 77,07 76,69| 38,90|1. Deterioro (<40)
SANTA ANA 6| GS 83,54 22,41 46,28 39,93 3,64 24,87 119,24 81,56 56,24|2. Riesgo (>=40y <60)
SANTA BARBARA DE P 6| G4 83,78 43,70 517 35,27 -22,92 22,21 46,67 68,10 48,21|2.Riesgo (>=40y <60)
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Fuente: DNP. 2023.

Las finanzas departamentales no se deducen de la “suma” de las finanzas de los
municipios por cuanto son entidades con estructuras financieras distintas: mientras los
departamentos tienen una dependencia de las transferencias nacionales del 53% y sus ingresos
tributarios son el 29% de sus ingresos totales, para un municipio de sexta categoria como
Mompox la dependencia nacional es del 77% y sus ingresos tributarios del 9% de sus ingresos
(DNP, 2021).

Asi mismo es distinta la naturaleza de sus tributos pues mientras los departamentos
gravan principalmente el consumo, como los cigarrillos y la cerveza, clasificados como bienes
normales-basicos, 10s municipios poseen impuestos principalmente sobre la propiedad (predial) y
la actividad econdmica (industria y comercio). Es decir, los departamentos no dependen de la
existencia de una actividad econdmica intensa sino de poseer una poblacién que consuma.

Y lo anterior implica una distinta gestion de recaudo: la del municipio es directa ante el
contribuyente primario y de parte de la misma entidad, mientras para el departamento la gestion
de recaudo es a través de terceros del nivel nacional y ante mayoristas, con menor carga
administrativa a la entidad.

Respecto al indicador de viabilidad del nuevo departamento cabe revisar el
comportamiento de los actuales departamentos en 2022 cuando 30 de los 32 departamentos
cumplieron con dicho indicador. La ley 617 de 2000 ha cumplido con su objetivo de ajuste fiscal.

En las audiencias publicas e instancias oficiales de socializacion realizadas se han
socializado las cifras de impuestos y transferencias y el ejercicio viabilidad fiscal del nuevo

departamento propuesto (Torres, Rodriguez, & Fernandez, 2009).
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Contrario a los procesos precedentes de nuevos departamentos, carentes de criterios y
estudios técnicos, la existencia hoy de estos indicadores, aunados a los de endeudamiento de la
ley 358 de 1997, de sostenibilidad fiscal de la ley 819 de 2003, la oportunidad de disefiar una
estructura administrativa acorde a los ingresos de libre destinacidn existentes, brindan garantia al
analisis objetivo para la creacion de nuevos departamentos en términos de viabilidad fiscal. Un
fortalecimiento de la funcién de descentralizacion fiscal del departamento.

Riesgos para las finanzas de la nacion y de los departamentos segregados. En el
ejercicio de proyeccion de transferencias objeto del presente trabajo, observamos que la creacion
del nuevo departamento no implica una modificacion o afectacién en las finanzas de la nacion
pues la bolsa de trasferencia a los departamentos, que es la operacidn reciproca que en este
sentido mantiene la nacion con los departamentos, no aumentaria. Lo que se daria es una
redistribucion de la bolsa existente entre 34 entidades departamentales (incluyendo Bogota y el
nuevo departamento), en lugar de las 33 actuales.

El gasto de funcionamiento de la nueva entidad seria financiado con los ingresos propios
generados por esta y el incremento en el gasto burocratico estaria justificado por los beneficios
sociales derivados del mejoramiento en el mecanismo de redistribucion de las transferencias que
implica para la nacion y el ahorro que genera dicho gasto hacia unas comunidades e instituciones

mas cercanas.

Tabla 16. Indicadores de propincuidad. Comparativo de promedios de distancia, tiempos y costos de
desplazamiento a centros administrativos departamentales con y sin nuevo departamento en la Depresion

A Cartagena o Santa Marta A Mompox

Promedios Ahorros

Horas | Costo $

Momposina
“m

km hrs

Ahorro | ahorro

Ahorro

$$

388 63 $80833 493 10 $25389

21,6 07 $24444 38,1 (R EEPINETE  -903%| -88%

-75%

Fuente: Elaboracion propia.
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Con el nuevo departamento y los nuevos centros administrativos en EI Banco y Mompox,
los ahorros en términos de distancia son del 90%, en tiempo del 88% y en costos del 75%, en
comparacion con las gobernaciones hoy ubicadas en Cartagena y Santa Marta (ver tabla 16),
beneficios que se trasladan en el acceso de los ciudadanos y las alcaldias a los servicios
institucionales de la nueva gobernacion. Estos beneficios se computan como ahorros para las
finanzas del estado.

Para los departamentos de Bolivar y Magdalena la disminucion nominal de transferencias
y recaudos va de la mano de la disminucion de la poblacion para atender con dichas
transferencias, y sus costos derivados, por lo que no habria una disminucion real de estas y por
ello la variable comparativa aplicada en el presente trabajo no es “valor nominal de
transferencias” sino “transferencias per capita”. Y como se demostrd en las proyecciones
anteriores, con el nuevo departamento las transferencias per capita determinadas por poblacién y
pobreza, aumentarian para el Magdalena y para Bolivar disminuirian en menor medida que para
los demas departamentos, para los cuales disminuye en -1.9% de sus transferencias actuales. Es
un valor y efecto minimo si consideramos que no se trata de una “reduccion” sino de un ajuste al
sistema de asignacion de transferencias acorde a los criterios constitucionales de redistribucién
de las transferencias. Para el estado disminuye la “fuga” de recursos de territorios mas pobres
hacia territorio de menor pobreza, es decir mayor eficiencia en la funcién de redistribucion a
través de las transferencias, que incidira, probablemente y a largo plazo, en la disminucion de
costos de atencidn a los territorios por efecto de la diminucion de la pobreza resultante de este
proceso. Un fortalecimiento de la funcion de descentralizacion administrativa del departamento.

El riesgo de la corrupcion. La creacion de nuevas entidades supone para algunos autores

un riesgo para el surgimiento de la corrupcion: “el nacimiento del estado le hace proclive al
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desarrollo de conductas de corrupcion (...) el fendmeno se arraiga debido al nivel de desarrollo
de la democracia —entre mas baja més alta es la corrupcion” (Rico Escobar, 2020).

Desde una vision mas humanista, autores como Eduardo Salcedo-Albaran plantean que la
afectacion del acto de corrupcidn a personas cercanas y conocidas aumenta el rechazo ante este.
(Salcedo-Albaran, Zuleta, De Leon, & Rubio, 2007). La lejania de la corrupcion la invisibiliza o
minimiza.

Y ello se relaciona con la variable distancia, la propincuidad citada por Massiris como
variable importante en el disefio de entidades territoriales: “El movimiento interno, como la
eficacia de los limites de una unidad regional, contienen intrinsicamente el factor distancia como
elemento clave” y que “Mientras mayor es la region, mayor es la friccion de distancia y los
obstaculos y el esfuerzo requerido para administrar el territorio y atender las demandas de los
espacios periféricos.” (Massiris, Ordenamiento Territorial, Region y Procesos de Construccion
Regional., 1998)

La diminucion de las distancias y costos de acceso para el ciudadano, a las nuevas
jurisdicciones de entes de control del nuevo departamento constituira una fortaleza en este
sentido.

Respecto a los mecanismos democraticos esbozados por Rico como condicionantes de la
corrupcion, los municipios de estas subregiones poseen una baja participacién en el censo
electoral departamental, que no es decisivo en la eleccién de cargos de eleccion popular en esta
jurisdiccion, poseen un bajo Poder de Decisién Electoral, que denominaremos PDE, aspecto en
el cual las actuales capitales, Santa Marta y Cartagena, llevan ventaja al absorber el 40% vy el
48% del censo electoral departamental respectivamente y asi estar en capacidad de elegir mayor

numero de curules de los cargos de eleccion popular.



89

Tabla 17. Poder de Decision Electoral municipios del nuevo Departamento. Comparativo con y sin nuevo

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil. 2022
El ciudadano de los municipios de la Depresion Momposina de bajo PDE, ante el bajo

valor decisivo de su voto en la eleccion, facilita el caldo de cultivo para las imperfecciones y

departamento
No |Dpto orig| Mpio Censo electoral 2022 PDE Dpto origen PDE en nuevo Dpto Incr PDE
1 [Bolivar  |Altos del Rosario 7.653 0,47% 2,74% 483%
2 |Bolivar |Barranco 12.298 0,76% 4,41% 483%
3 |Bolivar |El Pefion 6.401 0,39% 2,30% 483%
4 |Bolivar  |Tiquisio 14.340 0,88% 5,14% 483%
5 [Bolivar |Cicuco 10.853 0,67% 3,89% 483%
6 [Bolivar |Talaigua Nuevo 9.962 142.740 0,61%| 878% 3,57%| 51,19% 483%| 483%
7 [Bolivar |Margarita 10.150 0,62% 3,64% 483%
8 [Bolivar [Mompox 37.996 2,34% 13,63% 483%
9 |Bolivar [San Fernando 9.411 0,58% 3,38% 483%
10 |Bolivar  [San Martin de Loba 12.348 0,76% 4,43% 483%
11 |Bolivar  [Hatillo de Loba 11.328 0,70% 4,06% 483%
12 [Magdalen|El Banco 50.233 4,95% 18,01% 264%
13 [Magdalen|Guamal 24.082 2,37% 8,64% 264%
14 |Magdalen|San Sebastian 17.674 1,74% 6,34% 264%
15 [Magdalen|Santa Ana 16.860 136.102 1,66%| 13,41% 6,05%| 48,81% 264%| 264%
16 [Magdalen|San Zenén 8.955 0,88% 3,21% 264%
17 [Magdalen|Pijifio del Carmen 9.368 0,92% 3,36% 264%
18 [Magdalen|Santa Barbara de Pint{ 8.930 0,88% 3,20% 264%
278.842 22,19% 100,00%

delitos del proceso democréatico como la abstencion, el trasteo electoral o la compra de votos.

Dario Restrepo coincide y sustenta estas conclusiones con los elegidos en el periodo
2014-2018, donde las capitales absorben la mayoria de cargos de eleccidn popular y el 90% de

los demas municipios del departamento quedan excluidos de estos (Restrepo Botero & Pefia

Galeano, 2020).

Con el nuevo departamento se da un incremento y una redistribucion del PDE para los

municipios respecto a Magdalena y Bolivar, con capitales o centros administrativos de menor

PDE relativo y el reajuste equitativo del PDE subregional (ver tabla 17).
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Para los municipios provenientes de Bolivar, el PDE aumenta de 8.78% a 51.19% en el
nuevo departamento, casi que se sextuplica; y para los provenientes del Magdalena el PDE pasa
de 13.41% a 48.81%, casi que cuadruplicandose.

Los centros administrativos EI Banco y Mompox quedan con un PDE de 18.1% y 13.6%
respectivamente, que no es dominante frente a las agrupaciones subregionales de los demas
municipios, un escenario mas equitativo en el acceso a cargos de eleccion popular.

Por ejemplo, la subregion de Las Lobas agruparia en el nuevo departamento casi el 20%
del PDE, un porcentaje competitivo para acceder a curules y cargos de eleccion popular
departamentales como Gobernador, Diputados y Representantes a la Camara, que hoy son
matematicamente imposibles de lograr en Bolivar donde su PDE es de menos del 3%.

El resultado de ciudadanias conscientes del valor decisivo de su voto es un importante
insumo para fortalecer las politicas publicas de participacion, transparencia y control ciudadano
sobre los procesos electorales y fortalecimiento de la funcion de descentralizacion politica del
departamento.

La negada representacion politica a las periferias, por la accion “extractiva” del poder
politico de parta de las capitales, las €lites politicas extractivas, es uno de los sustentos de la obra
de Robinson y Acemoglu sobre el origen de la pobreza de los territorios: “la periferia
colombiana tiene mas instituciones econdmicas extractivas que el centro porque tiene mas
instituciones politicas extractivas. Esta combinacion no solo hace que la periferia siga siendo
mas pobre que el centro, sino que todo el pais sea relativamente pobre”, (Acemoglu & Robinson,

2012) ampliada por Robinson en sus posteriores estudios en La miseria en Colombia.
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3.7 Conclusiones

o La funcién de redistribucion a través de las transferencias se cumple de
manera optima en el proceso de liquidacion, pero presenta falencias en el proceso de asignacion
por la disimil composicion de algunas de las unidades de asignacion subregional como son los
departamentos.

o Algunas unidades beneficiarias de asignacion de transferencias departamentales
como son las actuales gobernaciones presentan altas desviaciones de sus NBI municipales
respecto al promedio departamental, configurandose como no-representativos, como es el caso
de Magdalena y Bolivar.

o Existe una alta correlacion entre los indices de desviacion de los indices de
pobreza NBI municipales respecto al nivel de pobreza NBI departamental. Departamentos con
altas desviaciones de NBI, poseen altos indices de pobreza NBI, como es el caso de los
departamentos de Magdalena y Bolivar.

. Las altas desviaciones estarian afectando la funcién de redistribucion de
transferencias a cargo del estado, especificamente en el proceso de asignacién departamental,
ocasionando una fuga de transferencias desde municipios de alto NBI con factores de asignacion
muy alejados de su real nivel de pobreza, hacia otros municipios de menor nivel de NBI como
las actuales capitales departamentales.

o Existe una mayor desviacion de los indices de pobreza municipales de las
subregiones de la Depresion Momposina y Las Lobas en Bolivar y Sur del Magdalena respecto a
sus NBI departamentales.

o La modificacion de la organizacion politico-administrativa departamental creando

un nuevo departamento en la subregion de la Depresion Momposina con 19 municipios de los
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actuales departamentos de Bolivar y Magdalena, disminuiria para esos municipios los niveles de
desviacion de los NBI municipales respecto al departamental.

o Este nuevo ordenamiento politico-administrativo con el nuevo departamento
ocasiona un reajuste de los factores de liquidacion por poblacién y pobreza para todos los
departamentos. Para los municipios del nuevo departamento aumentaria su factor de liquidacion
por pobreza de transferencias, aumentando la asignacién per cépita en un 152.2% respecto a la
que percibian en Magdalena y Bolivar. Para el departamento de Bolivar implica una disminucién
en la asignacion per cépita del -1.4% y para Magdalena un aumento del 2.7%. Para los demas
departamentos implica una disminucion el 1.9% en la asignacion per capita.

o Mas que una disminucién o un aumento en las transferencias, la aplicacion del
modelo propuesto es un ajuste positivo al actual sistema de asignacion de transferencias, como
resultado de mejorar la representatividad de los NBI departamentales respecto a los municipales
disminuyendo su desviacion, conforme a los preceptos ligados a la funcion de redistribucion por
medio de las transferencias a cargo del estado y de justicia social territorial, entre otros.

o La creacion de un nuevo Departamento en la subregion de la Depresion
Momposina del Caribe, incrementa en 3% la participacién de la Regidn Caribe en los sistemas de
transferencias asociados a factores de pobreza como el NBI.

o El nuevo departamento percibiria recursos del 2.7% de las transferencias.

o El territorio de los 76 municipios que hoy ocupan Magdalena y Bolivar, con el
nuevo departamento, es decir bajo el modelo de tres departamentos, aumentaria en 17.0% sus

transferencias departamentales respecto al modelo de agrupacion actual en dos departamentos.
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o Este modelo es aplicable a otras subregiones o departamentos del pais y, antes que
un riesgo, constituye un fortalecimiento de la funcién departamental de descentralizacion
administrativa, politica y fiscal establecido por el articulo 287 de la Constitucion Politica.

o Estas conclusiones pueden aplicarse al sustento de proyectos de ley para corregir
los desajustes del actual sistema de asignacion de recursos a las regiones y entidades territoriales,
en el que se incumplen las estrategias de focalizacion, principios como el de subsidiariedad y
objetivos como el de equidad, introduciendo en los requisitos de creacion de entidades criterios y
variables relacionados con los sistemas de asignacion de transferencias y otros recursos,
distribucion equitativa del poder politico y de distancia y costos.

o El presente estudio ya ha sido tomado como base del proyecto de acto legislativo
namero 022 de 2024 Céamara, “por la cual se reforma el articulo 309 de la Constitucion Politica
de Colombia, con el fin de crear un nuevo departamento y se dictan otras disposiciones”
(Congreso de la Republica, 2024). Al respecto, de darse dicha iniciativa legislativa, es pertinente
para implementar un modelo evaluativo de ensayos aleatorios controlados (RCT por siglas en

inglés) para evaluar la efectividad de las transferencias en términos de reduccion de pobreza.
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