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Resumen

La gestion fiscal es uno de los principales temas de estudio de la administracion publica,
consolidandose como un pilar fundamental para los territorios, en términos de crecimiento y
desarrollo econdmico. Ahora bien, la evolucion en la medicion de la obtencion y manejo de los
recursos financieros ha tenido un recorrido tan extenso como el mismo saber publico, donde
se ha evolucionado desde un balance global contable, a la busqueda del cumplimiento de
indicadores cada vez mas complejos, que no solamente contemplan cifras y estadisticas bajo
ciertas directrices, sino que atienden a la necesidad de medir la generacion de valor publico
dentro de la administracion; teniendo en cuenta una serie de variables que contemplan distintos
niveles comparativos, permitiendo establecer una calificacion numérica en contexto con la
caracterizacion de cada territorio(Teixeira & Ramos, 2019).

Palabras clave: Gestion Fiscal, gasto, inversion, finanzas publicas
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Introduccion

La presente monografia constituye el requisito final para optar por el titulo de
Administrador Pablico de la Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP), territorial
Santander y se desarrolla en torno al analisis de la gestion fiscal del departamento durante el
periodo 2016-2020, en respuesta a la necesidad de identificar el posicionamiento real del
departamento a nivel regional y nacional, segun los indicadores de desarrollo propuestos por el
Departamento nacional de Planeacion (DNP) junto a las variables implicitas que los componen;
con el fin de establecer criterios objetivos de mejora, Gtiles para la planeacion estratégica local
bajo una visién clara y organizada segun la prioridad definida, por la necesidad de intervencion
evidenciada en los resultados comparados.

Segun lo anterior, la gestion fiscal es uno de los principales temas de estudio de la
administracion publica, consolidandose como un pilar fundamental para los territorios, en
términos de crecimiento y desarrollo econémico. Ahora bien, la evolucion en la medicion de la
obtencion y manejo de los recursos financieros ha tenido un recorrido tan extenso como el
mismo saber pablico, donde se ha evolucionado desde un balance global contable, a la
busqueda del cumplimiento de indicadores cada vez mas complejos, que no solamente
contemplan cifras y estadisticas bajo ciertas directrices, sino que atienden a la necesidad de
medir la generacion de valor publico dentro de la administracion; teniendo en cuenta una serie
de variables que contemplan distintos niveles comparativos, permitiendo establecer una
calificacion numérica en contexto con la caracterizacion de cada territorio (Teixeira & Ramos,
2019).

Para el caso colombiano, la gestion fiscal de las entidades territoriales es medida en
términos de indicadores de desempefio fiscal, que en conjunto conforman el indice de desempefio
fiscal, que funciona del mismo modo para municipios y para departamentos. La Constitucion
Politica de la Republica de Colombia define la estructura de la Nacion en su articulo primero
como "Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales™ CP
(1991,Art.1), para lo cual los municipios conforman las unidades funcionales, que tedricamente
deben gozar de autonomia administrativa, mientras se mantiene el centralismo politico nacional;
entre tanto la figura de departamento no se limita a la agrupacion y delimitacién geografica, sino

que funciona agente encargado de acercar el gobierno nacional a los territorios, fomentando la
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organizacion regional y ejerciendo el poder ejecutivo en una escala intermedia.

Para este caso puntual, se pretende determinar el posicionamiento del departamento de
Santander a nivel nacional y regional mediante la utilizacion de métodos de anélisis estadistico y
tedrico comparativo que evidencien un panorama real del manejo de las finanzas publicas
departamentales, Gtil para la toma de decisiones politicas que afecten la organizacion territorial,
la economia, los aspectos sociales y en general la organizacion estratégica departamental.
Partiendo de una revision tedrica de los principales temas que conforman a construccién
académica al rededor del andlisis del desempefio fiscal de las entidades territoriales, como
indicador del desempefio de los gobernantes, la productividad de los diferentes escenarios
geograficos y la revision de la organizacion territorial de la nacién (Vargas, 2021).

En ese mismo orden, se abordardn subtemas imperativos en el comportamiento de los
indicadores de desempefio fiscal departamental, tales como; la de la actual organizacion
territorial colombiana y la pertinencia de la figura departamental, la teoria del gasto publico y el
impacto del Covid-19 en las finanzas publicas. Lo anterior dentro del marco epistemoldgico,
tedrico y legal correspondiente al tema principal, que permita un abordaje estructurado que
permita responder al cuestionamiento de como se ha desarrollado la gestion financiera en el
departamento de Santander Colombia en el periodo 2016-2021, segun los indicadores de

desempefio fiscal.
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1. Objetivos

1.1. Objetivo general

Analizar el manejo de la gestion fiscal en el departamento de Santander para el
periodo 2016-2020, segun el indicador de desempefio fiscal IDF, del Departamento

Nacional de Planeaciéon DNP.

1.2.0bjetivos especificos

e Fundamentar la evolucién del manejo de la gestion fiscal a nivel nacional e

internacional, dentro del marco epistemoldgico, tedrico y legal.

o Identificar y definir las variables que tienen mayor incidencia en la gestion
fiscal y el analisis del gasto publico en el departamento de Santander.

e Comparar los indicadores de desempefio fiscal del departamento de

Santander respecto al nivel nacional y regional.
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2. Estado del Arte

Dentro de las investigaciones realizadas en los Ultimos afios, en temas relacionados con el
desempefio fiscal y el manejo de las finanzas publicas territoriales, es posible encontrar un
numero importante de publicaciones en bases de datos especializadas, dentro de las cuales
algunas destacan por su pertinencia, coherencia y aplicabilidad con el andlisis del mismo tema
para el departamento de Santander durante los ultimos cinco afios. Algunas de estas han sido
desarrolladas en territorios externos al nacional, pero destacan por su innovacion metodoldgica
que las dota de aplicabilidad genérica para otros territorios.

Por otra parte, las investigaciones nacionales resaltan por presentar dindmicas similares o
incluir propuestas con alto grado de participacion ciudadana y el desarrollo estructural de
contextos vocacionales, sociales, historicos y culturales que enriquecen la baraja de herramientas
a utilizar en el analisis del mismo modo que los aspectos relevantes a analizar. Por lo anterior, se
presenta, los articulos que mejor representan el estado de la cuestion alrededor del desempefio

financiero departamental se relacionan en el siguiente cuadro:

2.1. Relacion de las Investigaciones que Componen el Estado del Arte

Titulo Autores y Aiio | Palabras Clave Objetivo
de Publicacion
Investigaciones Internacionales
Capacidad, Roberto Capacidad Fiscal Realizar una medicién de
productividad y | Ramirez (2017) | Esfuerzo Fiscal los indicadores de
desempefio fiscal en Autonomia capacidad,  esfuerzo vy
las entidades Financiera productividad fiscal para
federativas de México, Federalismo Fiscal | entidades federativas de
2010-2014 Meéxico.
indices de | Juedir Teixeira | Gobernanza Describir 'y correlacionar
transparencia y | &, Artur Ramos | Electronica indicadores de gestion vy
gestion en las | (2019) Indicadores de | control en gobiernos
entidades publicas Transparencia municipales en Anlagoas
como herramienta de Control de Gestion. | Brasil
control y desempefio
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Three

regional

essays in
economics.

The case of colombia

Julian  Vasquez
(2020)

Mercado laboral
Analisis de
mercado

Desarrollo regional

Disparidad

Establecer un desarrollo
tedrico basado en analisis de

postulados econdémicos que

permitan identificar
tendencias de economia
regional, economia

geografica y analisis de

mercado.

Investigaciones Nacionales

Cohesion Territorial. | Israel Cabeza | Desarrollo Analizar la evolucién del
Organizacion para | (2015) Cohesion concepto de cohesion
reducir los Desequilibrio territorial a partir de la revision
desequilibrios Territorialidad de su vinculo con la disciplina
territoriales geografica

Cumplimiento de la | Daniela Ortiz Sector agricola Identificar el comportamiento
inversion en el sector | Olga Gutiérrez & | Desempefio fiscal en la ejecucion presupuestal en

agricola en relacion con | Milton ~ Garzon | Desarrollo el municipio de Fusagasuga
el sistema general de | (2018) Ingresos dentro del sector agropecuario
participaciones SGP. SGP segun lo estipulado por el SGP.
Caso  municipio  de

Fusagasuga

Cundinamarca

Colombia

El gobierno comunitario | Jesis  Chicaiza | Gobierno Identificar la necesidad de
en la casa de los truenos. | (2019) Comunidad establecer comparaciones

Asociacion
del

Catatumbo en Colombia

La

Campesina

Clase campesina
Territorio ocupado

Colombia

segun la categorizacion de los

territorios  para  establecer

indicadores mas equitativos

Entre suefios, montafias
y vallenatos.
Aprendizajes sobre la
expansion regional de

las FARC-EP en el

Ingrid Bolivar &
Sergio Lizarazo

(2021)

Expansion regional
Mitologia regional
FARC-EP

Comprender el impacto fiscal
de la vocacion econémica, la
relaciones

cultura 'y las

sociales, tomando como

ejemplo la expansion de la
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Caribe guerrilla en la regién Caribe.

2.2. Aplicabilidad y Desarrollo.

En cuanto al primer articulo relacionado, muestra la comparacion de los indicadores de
desempefio regional del Estado de México con factores relevantes como la desigualdad, los
niveles de avance tecnolégico, los ingresos y gastos per capita de los habitantes, el esfuerzo de
los gobernantes y la densidad poblacional. Su metodologia cuantitativa de analisis documental y
la contextualizacion de los indicadores de desempefio fiscal con los fatores de contexto de los
territorios se centra en la realizacion de evaluaciones continuas sobre la capacidad, el esfuerzo y
la productividad fiscal de las entidades territoriales (Ramirez, 2017).

En segundo orden, el estudio desarrollado para el caso particular de la provincia de
Alagoas en Brasil, la investigacion concluye en que es evidente que los indicadores de
transparencia coinciden con otros como el desempefio fiscal y la gobernanza electronica. El
gjercicio ademas contiene un fuerte sustento tedrico que posiciona su pertinencia a una escala
aplicable paro otras entidades territoriales, de tal modo que valida su replicacion manera total o
parcial. Dicha relacion es evidente en tanto que el desarrollo de la administracion de la provincia
sefialada evidencia un bajo rendimiento en los indicadores de desempefio fiscal en la misma
medida que se observa una caida en términos de transparencia, especificamente en lo relacionado
con fomentar la participacion y capacitacion de la ciudadania (Teixeira & Ramos, 2019).

Para finalizar los aportes mas destacables de la produccion cientifica del nivel
internacional, es pertinente revisar el desarrollo de una tesis doctoral de universidad de Corufia,
que toma como objeto de estudio a Colombia. La pertinencia de este documento se centra en los
dos primeros ensayos de tres desarrollados; el primero establece criterios teoricos sobre la
disparidad regional, enfatizado en que la medicion de los indicadores de desempefio no debe
proceder de misma forma para los territorios mas desfavorecidos en términos de transferencias,
que para aquellos que cuentan con mayores beneficios; el segundo ensayo por su parte, hace
énfasis en el efecto que causa la transferencia de regalias del gobierno central a los departamentos
en el mercado laboral; lo anterior cimenta bases importantes y destaca la importancia para el
analisis comparativo entre departamentos segun su categorizacion (Vasquez, 2020).

Ahora bien, en cuanto a las investigaciones locales relacionadas, la primera de estas logra
establecer que los modelos desarrollados para determinar los indicadores y modelos asociados a

al manejo de la organizacion territorial no caben dentro de la aplicacion de modelos europeos;
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puesto que aunque tanto en términos legales como administrativos, la Republica de Colombia ha
tenido a los paises cumbre de la cultura occidental como referentes, se debe trascender a estudios
que involucren la participacion ciudadana y la vocacion de los territorios, conclusion que es
pertinente para la construccion de indicadore de todo tipo, no dejando de lado la aplicabilidad de
las metodologias y los hallazgos que puedan aportar otros paises, pero entendiendo que la
singularidad de cada Estado soberano exige minimamente singularidad en sus modelos
administrativos y de planeacion (Cabeza, 2015).

Por otra parte, el estudio que ocupa el segundo lugar es el elaborado por Ortiz Gutiérrez &
Garzon (2018) que demés de ser un estudio local en torno al andlisis de un componente de los
gastos de un municipio en particular, propone un escenario de cuestionamiento hacia las
directrices del gobierno central, en cuanto a los recursos para destinacion especifica de las
entidades territoriales y como las prioridades de la inversion pablica son afectadas dependiendo
de la vocacion de los territorios, beneficiando en términos de la evaluacion de efectividad a
aquellos que cumples estandares de explotacion de recursos no renovables y afectando de forma
negativa a los territorios de naturaleza productiva menos convencional.

En tercer lugar, se presenta un ejemplo de desarrollo sisteméatico de la participacion
ciudadana en un periodo extendido en el tiempo, en un territorio apartado y marcado por la
presencia de grupos armados ilegales y que, en su resiliencia aporta bases sistémicas para una
metodologia de construccion de politicas “desde abajo”; desarrollada en la region del Catatumbo
y que a pesar de caracterizarse por una fuerte periodicidad en manifestaciones y el uso de las vias
de hecho para ser tenidos en cuenta por el gobierno central, han logrado que se le de validez a la
soberania del pueblo ejercida de forma directa y que su demanda social sea inscrita dentro de la
agenda politica nacional (Chicaiza, 2019).

Para culminar la revisién investigacion de la orden nacional relacionada muestra una
imagen clara de las dindmicas territoriales en Colombia, que a pesar de enfocarse en las acciones
de la guerrilla FARC-EP, acoge rasgos culturales y endémicos, que forman un contexto amplio
de las dindmicas sociales valido para cualquier estudio de organizacion territorial en el pais.
Dentro de estas dinamicas destaca la vision del territorio desde los valores ancestrales y la
incidencia de la cultura dentro de la organizacion territorial, tomando como ejemplos la dinamica
poblacional del grupo guerrillero, que no solamente responde a una estrategia militar o politica,

sino que surge en cierta medida por las preferencias culturales de los comandantes y la dindmica
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desarrollada por la poblacién civil (Bolivar & Lizarazo, 2021).

3. Marco Teorico Conceptual

La base teodrica para el sustento del analisis investigativo en la gestion fiscal
departamental se sustenta principalmente en cuatro temas principales, el primero es la teoria de
hacienda publica, el segundo tiene que ver con el ordenamiento territorial, el tercero es el
abordaje directo a los indicadores de desempefio fiscal bajo fundamentos de la gerencia publica y,
por ultimo, el impacto que ha tenido la crisis generada por el SARS CoP-2.

La teoria de hacienda publica incluye, tanto la teoria del presupuesto como del gasto
publico y constituye la base del estudio del comportamiento econémico en el sector publico e
inicia con el balance de los ingresos y gastos del orden nacional o de los diferentes niveles o
instituciones territoriales, las cuales dentro del analisis se comportan como sujetos de estudio
que, si bien en conjunto guardan ciertas caracteristicas homogéneas, al estudiarse
individualmente, evidencian la necesidad de involucrar o desestimar ciertas variables segun las
caracteristicas propias de cada territorio, tales como su geografia, infraestructura, vocacion
econémica (Bolafios L. , 2017).

No obstante, la imposibilidad de singularizar cada entidad no determina un resultado
catastrofico del estudio de la hacienda publica, asi como tampoco la diversidad de las
comunidades y sus distintas vocaciones econémicas desaprueban la estandarizacion de
indicadores y variables que permitan aplicar una misma tipologia en un territorio diverso; ademéas
dicha estandarizacion es necesaria para la aplicacion de modelos matematicos y estadisticos que
contribuyan a la planeacién de politicas nacionales y la organizacion territorial, de modo que se
posibilite la percepcion organizada de la administraciones de orden territorial, como lo son los
municipios y departamentos en Colombia.

En esta misma linea, se conecta el estudio del presupuesto publico con la organizacion
territorial, puesto que los resultados del desempefio fiscal no solamente evidencian la correcta o
incorrecta administracion de los recursos publicos en un determinado periodo de gobierno, sino
que muestran la discriminacion de oportunidades economicas de las comunidades en contexto

con la division geogréafica, de modo que constituye uno de los principales argumentos para la
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planeacion nacional en términos de inversion, reorganizacion, subsidiariedad y legislacion
(Hinojosa, 2020).

Ahora bien, la organizacién y division politica del territorio que para Colombia es
definida por la carta magna como Republica unitaria descentralizada, con dependencia
administrativa de sus municipios; es uno de los fines primarios del estudio de la hacienda publica,
puesto que la reorganizacion geogréfica puede llenar ciertos vacios en el equilibrio de la
distribucion de la riqueza nacional y garantizar la presencia efectiva del Estado en la totalidad del
area nacional, al disponer la posibilidad de reorganizar los territorios bajo criterios objetivos de
vocacion econémica, cultural y de interaccion interna.

Del mismo modo, la caracterizacion de la economia de los municipios y departamentos es
posible mediante la medicion del desempefio fiscal, que aunque se manea de una forma
estandarizada para todos sin abarcar la singularidad de cada uno, es posible llegar amentar la
precision y medicion comparativa equilibrada a medida que los métodos de medicion que
generan los indicadores, sean mas complejos y tengan en cuenta fatores inclinados a la
proporcionalidad relativa y se valoren los procesos de mejora, tal como se ha pretendido en la
nueva modalidad de medicion del indice de desempefio fiscal, en el que los indicadores mutaron
de tal forma que se premie la mejora constante por medio de bonificaciones y los valores sean
acotados por comparativas dependiendo de la categorizacion y los resultados generales (Amor,
Cantalapiedra, & Lépez, 2017).

No obstante lo anterior, la reforma en la medicién de IDF iniciada como piloto en el 2019
y terminada e implementada en el 2021, si bien se ha consolidada como una mejora visiblemente
exitosa, ve frustrado el tema de bonificaciones a la mejora constante, debido a la crisis generada
por la pandemia del COVID-19, que si bien provocOd una respuesta positiva en temas de
transacciones del orden nacional, afectd los nucleos familiares de tal forma que todos los
procesos de mejora de los municipios y departamentos en términos de recaudo efectivo y
generacion de recursos propios se han visto completamente frustrados (Duran & Esteller, 2020).

Asi las cosas, es evidente que el panorama de la gestion fiscal departamental en Colombia
se desarrolla en un contexto con una conceptualizacion de gran envergadura, que toma forma
desde los preceptos supranacionales, pero también desde los valores endémicos de pequefias
comunidades, con una serie de aportes tedricos que contemplan diferentes posturas y puntos de

vista, que en conjunto proporcionan una base suficiente para sustentar la investigacion
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desarrollada. El desarrollo de cada uno de los componentes del marco tedrico se presenta a
continuacion.
3.1. Teoria de Hacienda Publica

La teoria de la hacienda publica en América Latina, tiene su génesis en la instauracion de
impuestos luego de la independencia de Espafia por parte del continente, donde empieza la
consolidacién de una estructura organizacional y fiscal, con el fin de emprender un sistema
econdémico estable por parte de cada nacion; que bajo el furor de los actos independentistas
gozaba de un aire liberal que en primera instancia pretendia disminuir el gasto publico,
abandonando los principios de tributacién impuestos por Espafia y adoptando nuevos modelos
impositivos cuya base de accion era ser progresivos y directos, de esta manera, en la mayoria de
los Estados se eliminaron los diezmos, las alcabalas y los cobros elevados en las aduanas.

La reconstruccién de un sistema tributario posterior a la independencia destacaba por
impuestos de alto calibre sobre la extraccion de recursos no renovables, la produccion de
productos, los monopolios y el comercio; lo cual era coherentes con las acciones que se
implementaban en Europa y que para la fecha eran ideas innovadoras, principalmente
provenientes de Inglaterra, Francia y Alemania; que por ese entonces implementaban grandes
reformas a sus sistemas impositivos.

En el caso de Colombia se puede evidenciar que para el afio 1821 se instauraba una
tributacion del10% anual sobre la ganancia de la tierra y entre el 2 y 3% de tributo sobre las
ganancias personales, inicialmente aplicado para propietarios con propiedades superiores a los
100 pesos y cuatro afios mas tarde se regularizé para aquellos cuyos bienes no superaran los 200
pesos. Sin embargo, esta carga impositiva en cierta manera progresiva fracasé en enterratorio
nacional debido a la imposibilidad por parte del Estado de demostrar que los contribuyentes
cumplian los requisitos para las obligaciones mencionadas (Pinto, 2013).

Dicha falencia en temas de catastro provocO un panorama pesimista para las finanzas
puUblicas nacionales que en respuesta resolvieron establecer cobros fijos para los ciudadanos
dependiendo de su ocupacion y cémo esta nueva metodologia resultaba confusa vy
extremadamente injusta en términos comparativos, el sistema impositivo en Colombia y en el
resto del continente tubo que retomar en gran medida el sistema impositivo espafiol que tanto se
habia criticado afios atras y durante algunas décadas mas, los intentos por introducir impuestos

progresivos como el gravamen a la renta o al patrimonio, fueron frustrados por la falta de
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informacion sobre la poblacion, dado que no existian censos o controles sobre la posesion de
bienes que fueran realmente efectivos (Bolafios J. , 2011).

En la actualidad, la Republica de Colombia cuenta con un sistema impositivo cuyas
modificaciones y reformas tributarias Unicamente se limitan al incremento del IVA y demas
cargas de tipo regresivo y a pesar de ser fuertemente cuestionado, se muestra lejano implementar
una reforma que implante cambios contundentes y progresivos, puesto que las finanzas pablicas
no son saludables y los riegos de fracasar en los célculos y recaudacion de un nuevo modelo son
bastante altos, al respecto; existen algunos aportes académicos interesantes.

Uno de los més llamativos es el instituido por el premio nobel de economia del afio 2013
Robert J. Shiller quien Advierte que existe una serie de narrativas econdémicas, que no solamente
introducen teorias, sino que causan comportamientos que mueven a las personas y los Estados a
tomar decisiones que afectan la economia global, generalmente de forma negativa. Para e caso de
la crisis por coronavirus, advierte que la comparacion con la gran depresién es errada y si el
sector publico toma decisiones, buscando contrarrestar efectos de una posible gran depresion,
estas decisiones no seran asertivas, la situacion debe compararse con los efectos econémicos de
otras pandemias y no de catastrofes econdémicas. Lo anterior contradice directamente las palabras
del director general de la Organizacion Internacional de Trabajo OIT, quien fue el que quien
compar6 directamente el COVID-19 con la gran depresion al igual que muchos otros lideres
mundiales (OIT, 2020).

Otras narrativas sumamente perjudiciales son la creencia en que las noticias mienten y
esto hace caer en incertidumbre a la comunidad, teorias Gltimamente impulsadas por lideres de
derecha como el presidente de EE. UU. Donald Trump o el actual presidente de Brasil, Jair
Bolsonaro. Entonces los medios investigativos producen informacion y luego su contraparte
emite comunicados que lo niegan completamente, generando confusion e incertidumbre y todo
esto afecta negativamente a la economia y es importante comprender que estas narrativas son
ineludibles en la cotidianidad, sin embargo los lideres politicos deben pensar en narrativas
alentadoras a un discurso méas optimista para que la economia crezca bajo su administracion
(Texeira & Calandrelli, 2017).

En esa misma linea, las principales narrativas del momento en las ciencias econémicas,
se deriva la creencia de que las teorias actuales relacionadas con el manejo de la economia

publica, dice que los tedricos son cada vez mas de corriente izquierdista, pero aunque no generen
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seguidores, si han generado una amplia aceptacion y esto ha permitido que las teorias econdmicas
abiertas den grandes resultados, como la creacion de modelos econdémicos basados en estudios
antropolodgicos; por ejemplo al pasar de querer ensefiar a los indigenas a querer aprender de ellos

se ha descubierto un campo teorico de amplia riqueza.

3.2. Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial tiene un amplio contexto histérico cuyos inicios son inciertos
al relacionarse directamente con el concepto de territorialidad, que data desde la prehistoria, sin
embargo la aplicacion del concepto directamente relacionado con las facultades de un Estado
nacion para organizar politicamente la geografia de la nacion , data de algunos paises europeos
como Francia y Alemania en los afios cuarenta, bajo la consigna de organizar la tenencia y
explotacion de la tierra, de mismo modo que responder a los intereses de la poblacion y cuidar los
recursos naturales y el medio ambiente (Hildenbrand, 2016).

En la actualidad el ordenamiento territorial del viejo continente se considera como un
ciencia de caracter multidisciplinar cuyo objetivo es el uso del suelo para concretar un equilibrio
en el desarrollo, mientras que en América latina, a pesar de que la base epistemoldgica es la
misma; el concepto se adapta a los amplios niveles de pobreza y desigualdad social, definiéndose
como una politica de organizacion Estatal, adherida a la planificacién fiscal, cuyos procesos se
enfoca en reducir el desequilibrio y los obstaculos econdémicos que limitan el desarrollo (Corona
et al, 2018).

Para el caso colombiano, el ordenamiento territorial se consolida tedricamente a partir de
la constituyente de 1991 como una herramienta para la distribucion justa y equilibrada de la
poblacién, el crecimiento y desarrollo econdémico, politico y social y la proteccion del ecosistema
de interaccion entre las personas y el medio ambiente. Concretamente, se entiende el
ordenamiento territorial como instrumento del estado para lograr progresivamente la
descentralizacion bajo efectividad administrativa, conservando los valores particulares de las
comunidades y fortaleciendo la unidad nacional.

Sin embargo, el concepto de descentralizacion entra en un escenario de division
geografica preestablecida por criterios muy poco técnicos, pero cuya instauracion se daba bajo
procesos de alto impacto politico y social, pues los limites geograficos representaron por varias
décadas el dominio de partidos y clanes politicos, que de una u otra manera mantenian su

influencia, dotando dichos limites de emotividad impulsada por guerras violentas y
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acontecimientos que a pesar de la su falta de lo6gica organizacional y de vocacion econdmica,
resultaban bastante férreas y la aceptacion social se inclina hacia la permanencia de las
condiciones previamente existentes en términos catastrales (Florez & Rodriguez, 2016).

De este modo, para la asamblea nacional constituyente resultaba muy poco practico
desmantelar una previa disposicion de tres niveles territoriales predominantes desde la colonia,
como lo son el nivel nacional, departamental y municipal. Pese a que el principio de un nuevo
ordena nacional pretendia iniciar un proceso de descentralizaciéon de los territorios, es modelo
anterior no representaba un obstaculo, sino una base para que los municipios como unidades
territoriales tuviesen una identidad marcada por su vocacion econdmica y cultural que se
articulara al orden central nacional mediante la organizacion regional de tal forma que se logre
una conexion escalonada.

En ese mismo orden, la figura existente en forma de departamento se tomé como una
plataforma en vez de un obstaculo y por lo tanto no merecia un cambio estructural, sino una
reforma que bien podria darse periédicamente con el paso del tiempo, sin embargo, esta premisa
no significo un reposicionamiento estratégico de la figura departamental dentro de la
organizacion del Estado, sino que quedd bajo cierto desamparo dentro de su papel funcional en el
orden de la nacién cuya importancia no solamente generaba cuestionamientos hacia la figura del
gobernador sino en mayor medida hacia la asamblea departamental cuyo papel parecia responder
mas a la tradicidn que a la necesidad en el orden legislativo.

Del mismo modo, si bien es facilmente comprensible la eleccién popular de alcaldes
como representantes legales, en su papel de veedores de los intereses de la comunidad, no lo es el
caso de los gobernadores como coordinadores entre las politicas nacionales y locales, teniendo en
cuenta que la eleccion popular representa los interese de diferentes sectores, generando un
eslabon en la red del conflicto de intereses en vez de mediar entre los intereses locales y

nacionales (Soto, 2001).

3.3. Impacto de la Pandemia por COVID-19 en las Finanzas Publicas Territoriales
Desde la mirada de la Organizacion para lo Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
OCDE, la gran mayoria de los Estados que componen América Latina y el Caribe, reaccionaron
de forma oportuna apenas aparecieron los primeros brotes en febrero del 2020, logrando reducir
significativamente el primer golpe del SARS CoV-2; pero esta accion favorable fue rapidamente

desvirtuada por factores sociales y econdémicos adversos, como la limitada estructura y
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equipamiento en sistemas de salud, el escaso cubrimiento a la proteccion social y una crisis
latente en el empleo formal; los cuales al exponerse convirtieron a la region en un escenario mas
critico que en otras partes del mundo.

Lo anterior, se debe especificamente a que el sustento de gran parte de la poblacion
depende del trabajo diario, puesto que no se cuenta con fondos para emergencias o ahorros en los
que se puedan apoyar y la necesidad de mantener a sus familias los llevo a romper las medidas de
confinamiento, simplemente para satisfacer las necesidades basicas. La necesidad de
supervivencia llevd a que a pesar de las medidas de distanciamiento, uso de tapabocas y
protocolos de desinfeccidn; tan solo tres meses después del reporte de los primeros contagios, la
Organizacion Mundial de la Salud decretara a América Latina como nuevo epicentro de la
pandemia y lamentablemente, esta tendencia se mantuvo hasta finales del mes de agosto, al
mismo tiempo que Europa afrontaba a una segunda ola de contagios, que amenazaba con
replicarse en la region, bajo el agravante de no contar con los medios necesarios para
implementar medidas que superaran las falencias detectadas meses anteriores (OCDE, 2021).

En ese mismo orden, la retrospectiva de analisis sobre las acciones implementadas para
controlar los efectos de la pandemia no muestra una gestion financiera exitosa, puesto que las
medidas de confinamiento representaron un impacto mortal para la economias familiares y
nacionales, pero no lograron las metas de control de contagios, ni tampoco el minimo esperado de
impedir el colapso de los sistemas de salud. Esto no solamente represent6 la mayor recesion se la
historia de la region, sino que las circunstancias ampliaron visiblemente las brechas sociales
preexistentes, llevando a un descont6 social que se refleja en bajos indices de favorabilidad de la
ciudadania hacia los gobernantes.

Sin embargo, dentro del panorama adverso, es rescatable la vision de prioridad que
tuvieron algunos Estados, incluyendo a Colombia, de brinda subsidios de diferente indole a los
mas necesitados aun bajo las dificiles condiciones descritas. Estas acciones subsidiarias de la
administracion central permiten afirmar que los gobernantes eligieron a los ciudadanos como el
objetivo primordial de las politicas publicas, al menos desde el lente internacional.

En lo que respecta a Colombia, como objeto individual de estudio de organismos
supranacionales, se evidencian falencias compartidas con los paises vecinos, llegando en su peor
momento a ser el cuarto pais con mayor indice de contagios a nivel mundial y con una afectacion

econdmica considerable, teniendo en cuenta sus altos niveles de endeudamiento. Por otro lado,
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las politicas mejor sefialadas de Colombia por parte de la OCDE son el plan de aumento de camas
UCI en un 300%, que se llevd a cabo con exito y el levantamiento de la medida de Estado de
emergencia para agosto de 2020, como medida politica coherente con la democracia de la nacion,
al no mantener en el poder legislativo en manos del ejecutivo por mas tiempo del necesario.
(OCDE;, 2020).
4. Marco Legal

Constitucion Politica de Colombia
La Constitucién Politica de Colombia presenta dentro de su estructura un apartado dedicado al
tema econdmico y en especifico de hacienda publica, el titulo 12- Del régimen econémico y de la
hacienda publica, presenta seis capitulos que contienen temas para profundizar tales como, los
planes de desarrollo, el presupuesto, la distribucion de recursos y las competencias, la finalidad
social del Estado, banca central y las disposiciones generales. Desde esta perspectiva los
articulos concernientes a esta monografia se centran en lo relacionado a los planes de desarrollo
que se encuentra en los articulos 339 al 344; presupuesto en los articulos 345 al 355 y
distribucion de los recursos y las competencias articulos 356 al 364.
Ley 617 de 2000

Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222
de 1986, se adiciona la ley organica de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras
normas tendientes a fortalecer la descentralizacién, y se dictan normas para la racionalizacion del
gasto publico nacional. Dentro de esta norma se encuentran lineamientos que tienen como objeto
principal la viabilidad de las entidades territoriales por medio de la racionalizacion del gasto

ademas contiene la direccion para realizar correctos analisis de finanzas.

Decreto 111 de 1996

Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que
conforman el Estatuto Organico del Presupuesto, dentro de este decreto se encuentran los
lineamientos principales de la estructura del sistema presupuestal, el cual debe estar conformado
por un plan financiero, plan operativo anual de inversiones y el presupuesto anual. De igual
forma, se encuentran expuestos los principios del sistema presupuestal antes incluidos en la ley
38/89 y la ley 179/94. Otro apartado esta dedicado al describir las funciones del Consejo Superior
de Politica Fiscal denominado Confis. Los apartados finales desarrollan, por un lado, el
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presupuesto de rentas y recursos de capital, y por el otro, el presupuesto de gastos o ley de

apropiaciones.

Otras leyes y Decretos Relevantes

Decreto 2674 de 2012 | Por el cual se reglamenta el Sistema Integrado de Informacién
Financiera (SIIF)

Decreto 4836 de 2011 | Por medio de la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal para las entidades

territoriales

Ley 1483 de 2011 Por medio de la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal para las entidades

territoriales

Ley 1473 de 2011 Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras

disposiciones.

Decreto 1957 de 2007 | Por el cual se reglamentan normas organicas del presupuesto y se

dictan otras disposiciones en la materia.

Ley 819 de 2003 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto,

responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.

Decreto 568 de 1996 Por el cual se reglamentan las leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de
1995 Orgaénicas del Presupuesto General de la Nacion.

5. Breve Panorama del Departamento de Santander

El departamento de Santander se encuentra en la region Centro-Oriente del pais, cuenta
con 87 municipios, una extension de 30.537 km?, esta catalogado segun el Departamento
Nacional de Planeacion con un entorno de desarrollo de tipo intermedio, es categoria primera
desde finales del afio 2019 segun la ley 617 del 2000. (Terridata, 2020).
Poblacion

Santander cuenta con 2.110.580 habitantes dentro de los cuales el 76% permanecen en
zona urbana y el 23,5% en zona rural, dentro de la dltima proyeccién del DANE 2020 (a partir

del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2018), la poblacién santandereana cuenta con un
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51,1% de mujeres y un 48,95 de hombres, adicional a ello la densidad poblacional alcanza los
74,69 habitantes por km?,

La poblacion étnica total identificada en el departamento, llega el 1,12% de la poblacién
total, que equivale a 24.368 habitantes, de los cuales 22.554 (1,03%) corresponden a poblacion
negra, mulata o afrocolombiana, 156 (0,01%) personas a poblacién raizal, 347 a poblacion rom y
49 personas a poblacién palenquera. EI departamento cuenta ademéas con dos recuerdos indigenas
de poblacion Uwa, en los municipios de Concepcion y el Cerrito (DNP, 2020).

Economia

Santander cuenta con 101.859 empresas registradas ante cdmara de comercio, de las
cuales casi el 80% son creadas a partir del 2011 en adelante solo 1.373 registradas antes de 1990.
De esta composicion, el 79,1% son empresas de tipo juridico como personas naturales el 20,7%
sociedades y un porcentaje minimo representa las empresas unipersonales. Por otra parte, en
cuanto al tamafo de las empresas el 94,6% son de tipo micro el 4,2% pequefia, el 1% mediana y
tan solo 283 empresas hay en el departamento catalogadas como grandes, menos del 1%. La
actividad que representa mayor porcentaje es el comercio al por mayor y menor con un 44,41%
(45.240 empresas) donde la mayoria es comercio al por menor es decir 37.178 empresas en el
departamento. (COMPITE 360, 2020)

No obstante, la composicion sectorial del PIB 2020 en Santander reflejo que la industria
manufacturera, los derechos e impuestos, comercio de hoteles y reparacidon representaron un
jalonamiento significativo. (Mincit, 2021) a partir de datos (DANE, 2021)
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Gréfico 1. Composicion Sectorial PIB 2020
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Biodiversidad

En cuanto a riqueza natural y biodiversidad el departamento de Santander cuenta con
grandes riquezas en fauna y flora, ocupando el tercer lugar en la lista de departamentos con
mayor numero de porcentaje geografico protegido por el sistema de Parques Nacionales
Naturales, con un 25,84% del total del territorio, superado Unicamente por Cérdoba y Caqueta
(SINAP, 2021). Ademas de lo anterior, el Departamento cuenta con 259.474,0 Hectareas de
humedales, 60.764,2 hectareas de bosque seco tropical y 205.586,3 hectareas de paramos, para
aportar de este modo en un 4,87% al total del sistema estratégico nacional (Instituto Humbold,
2016).
Servicios Publicos

En lo referente a los servicios publicos domiciliarios, Santander cuenta con una cobertura
de acueducto del 84,9% ocupando el puesto nimero 13 en comparacion con los demas
departamentos, ubicandose por debajo del promedio nacional que esta en 86,4%, la cobertura del
servicio de alcantarillado alcanza un 75,79%, justo un punto porcentual por debajo de la
cobertura nacional. En cuanto a energia eléctrica rural, llega a un 94, 73% de cobertura y el
internet de banda ancha cubre al 15,59% de su poblacién, ambos por encima del promedio de

Colombia y ocupando respectivamente el septimo y quinto lugar en comparacion con los demas
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departamentos (DANE, 2019).
Cobertura en Educacion

La tasa de transito inmediato a la educacion superior en Santander para el 2018 registra
datos de 46,39%, que representan mas de seis puntos porcentuales en comparacion con el nivel
nacional, dato que es consecuente con la cobertura en educacion superior, que se encentra en lo
més alto de la comparativa con otros departamentos con un 64,41%. En cuanto los niveles
béasicos de formacion académica, alcanza una cobertura bruta de 106,89%, que corresponde a los
estudiantes totales desde transicidn hasta bachillerato entre la poblacion en edad escolar, lo que
significa un alto grado de estudiantes de edad superior a la convencional, evidente al compararse
con la cobertura neta, que toma en cuenta Unicamente los estudiantes en edad escolar, la cual
alcanza un 96,25% (Mineducacion, 2018)

En esta misma linea, los niveles de analfabetismo para personas de mas de 15 afios
alcanzan un 3,98%, ubicandose por positivamente por debajo del porcentaje nacional que llega al
5%. En contraste, los afios promedio de educacion para mayores de 15 afios llegan a 8,9, también
superando el promedio nacional, que llega a cinco afios. En cuanto a calidad, Santander lidera los
resultados de las pruebas Saber 11 en resultados generales y lectura critica, siendo superado

Unicamente en matematicas por Boyaca. (Mineducacion, 2018)
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6. Metodologia

El método comparativo es ampliamente usado en investigacion, como metodologia
principal o como apoyo para cualquier tipo de modelo, puesto que en esencia, la investigacion de
desarrolla en un ambiente de comparacion; aun asi existe un tendencia predominante, segun el
paradigma utilizado en cada proyecto, puesto que los procesos cuantitativos llevan implicita la
comparacion numérica dentro de todo analisis estadistico, bien sea en contraste con informacion
externa a interna a sus resultados obtenidos, en tanto que los procesos cualitativos emplean el
analisis comparativo desde una aplicacion més estructurada, usando herramientas estructuradas
que relacionan los antecedentes y la aplicabilidad de cada uno de estos, hasta el punto de
convenirse en un requisito de toda investigacion en la actualidad o establecerse como su
metodologia principal.

Por lo general, el método comparativo es empleado para la comprobacion de hipétesis o
escribir algunas generalidades con aplicacion en el ambito cientifico mediante la sistematizacion
y estructuracion de resultados. Esta metodologia ha sido exploradora en mayor medida las
ciencias politicas, pero es frecuente en otras disciplinas, sobre todo en las relacionadas con las
ciencias sociales (Nohlen, 2020).

Las formas y caracteristicas de la aplicacion del método comparativo son especialmente
diversos en los procesos investigativos, dada la multiformidad tedrica y préctica del andlisis
basado en la comparacion, que ademas contempla una inmensa serie de posibilidades para
contrastar cada objeto de estudio. No obstante, la tendencia de la comunidad académica apunta
cada vez mas a realizar comparaciones en grupos reducidos con similitudes marcadas, en los que
se pueda apuntar a resultados concretos y especificaciones precisas en relacion con los temas
abordados.

En ese orden, es posible evidenciar, que a medida que aumenta la poblacién objetivo y se
expande el area de influencia de la investigacion los resultados tienden a ser caotica. Por lo tanto,
la metodologia de andlisis comparativo lleva una larga trayectoria dentro de la produccién
cientifica, empledndose en mayor medida dentro de los estudios relacionados a las ciencias
politicas, pero extendiéndose a diversas ramas del conocimiento y mostrando mejores resultados
a medida que el conjunto de elementos comparativos goza de mayor nimero de similitudes.

Por lo anterior, el analisis comparativo evidencia idoneidad para el estudio del desempefio
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fiscal departamental, mas cuando el comportamiento de la parte cuantitativa del ejercicio depende
en gran medida del entorno politico dentro del territorio y todos los departamentos son medidos
bajo ciertos estandares y agrupamientos definidos por regiones y categorias presupuestales;
propiciando un escenario 6ptimo para la implementacion de la metodologia mencionada.

Para este caso particular el analisis comparativo tendré su desarrollo primeramente en el
comportamiento de cada indicador en particular y en segunda medida frente a las entidades
territoriales del mismo nivel del departamento de Santander, con el fin de ejemplificar el impacto
de las decisiones politicas en las finanzas publicas. Inicialmente se estructuraran los indicadores,
para posteriormente realizar un analisis individual de estos para cada afio fiscal teniendo en
cuenta el contexto regional. Finalmente se presentard un balance global del ejercicio desde el afio
2016 hasta el 2020.
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7. ldentificacién de Indicadores

Los indicadores relacionados a la medicion del desempefio fiscal de las entidades

territoriales pueden clasificarse entre aquellos que hacen referencia a un dato cuantificado

directamente en los resultados de la contabilidad de las administraciones que para este caso

particular se les denominara indicadores netos y aquellos que se componen del cruce de variables

y de informacion contextual pertinente, que en adelante se entenderan como indicadores

compuestos.

7.1.Indicadores Netos

Indicador

Descripcion

ICLD

Los ingresos corrientes de libre destinacién son todos aquellos cuya
destinacion o propoésito no se encuentra reglamentado o asignado para un
tema concreto. Se comprenden principalmente de recursos propios y con
estos se mantiene el funcionamiento de la administracion.

Es uno de los indicadores mas relevantes para la medicion del desempefio
fiscal, debido a que, junto con el numero de habitantes define la
categorizacion deparatabmental, segln lo estipulado en el articulo primero

del Estatuto Organico del Presupuesto.

Gastos

de

Funcionamiento

Son aquellos gastos en la que la administracion incurre constantemente para
mantener la estabilidad del territorio. De la misma manera que los ICLD,
indican el cumplimiento de la ley 617 del 2000; entre menor sea el
porcentaje de ICLD dedicados al funcionamiento, mejor sera la posibilidad
de invertir en el desarrollo regional, ya que los ICLD no ejecutados en el
funcionamiento se convierten en recursos para la inversion para el siguiente

ano.

Gastos

Inversién

de

Son aquellos destinados a proyectos que impulsen el desarrollo

departamental.

Transferencias

Se refiere a los recursos que son dispuestos por el gobierno central para
apoyar a los departamentos, entre menor sea su porcentaje respecto al total
de ingresos, mejores resultados habran obtenido la administracion, al ser

capaz de financiarse en mayor medida con otro tipo de ingresos.
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FBK Formacion bruta de capital fijo; establece la cantidad de recursos propios
generados por la entidad territorial, por conceptos estables.

Presupuesto Corresponde a la programacién de ingresos y gastos. Mide la capacidad de

Inicial planificacion de la administracion territorial.

Pasivos Se refiere a las obligaciones o cuentas pendientes de pago de la entidad.

Activos Recursos controlados de los que se espera obtener beneficios econdmicos.

Ingresos Hace referencia todos aquellos ingresos que se obtienen regularmente, sin

Corrientes Ilegar a causar n afectacion patrimonial importante dentro de la entidad.

Ingresos Totales

Corresponde a la sumatoria de ingresos percibidos por la entidad territorial

sin discriminacion de origen.

Gastos Totales

Agrupa todo el flujo de capital saliente del departamento.

7.2.Indicadores

Compuestos

Dependencia de

las Transferencia

Determina la capacidad de autofinanciamiento de la entidad

Relevancia FBK

Fijo

Relaciona la proporcionalidad de formacion bruta de capital y los gastos de

inversion

Endeudamiento

Largo Plazo

Relaciona la proporcionalidad entre activos y pasivos, determinando la

capacidad de endeudamiento a largo plazo de la entidad territorial

Ahorro Corriente

Establece la proporcionalidad entre los ingresos y los gastos corrientes, para
determinar la solvencia o inconsistencia financiera de los ingresos y gastos

periodicos del departamento 0 municipio.

Balance Primario

Relaciona los ingresos y gastos. Indica si existe déficit o superavit

presupuestal.

Capacidad de
programacion y

ejecucion de

Mide la capacidad que tiene la entidad para programas los ingresos

corrientes del periodo fiscal

ingresos
Capacidad de Mide el nivel de precision en la capacidad de programar los gastos de
ejecucion del | inversion en el afio fiscal

gasto
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de inversion

Nivel de Holgura | Establece parametros de medicion del cumplimiento de la ley 617 del 2000,

en comparacion con las demas entidades territoriales.

8. Analisis Comparativo de Indicadores de Desempefio Fiscal de Santander

Como ya se ha mencionado anteriormente, la medicion del desempefio fiscal de los
territorios en Colombia busca establecer un orden comparativo que permita, determinar la
efectividad de las administraciones en el uso de los recursos puablicos que administran,
optimizando los recursos y propiciando el desarrollo interno. Para tal fin, los modelos de
medicién se han reformado en busca de la equidad, involucrando cada vez mas variables
diferenciales, principalmente definidas por el nivel de ingresos y la poblacion.

En ese orden, la aplicacion de variables discriminatorias positivas busca medir en un
escenario de comparacién a todos los municipios o departamentos segun su gestion y capacidad
administrativa, estableciendo un indice que determine el cumplimiento de la ley 617 del 2000, en
términos amplios y detallados; la estandarizacién de la medicion a buscado desde su creacion
presentar en una misma escala a todos los departamentos, pasando por encima de las ventajas que
generan su ubicacién, poblacion y vocacion econémica para poder enfocarse en la medicion de
las acciones delos gobiernos locales.

De tal manera, que en primera instancia es pertinente exponer el cambio experimentado
por el departamento de Santander en los, Gltimos cinco afios y para generar una imagen real del

desempefio de las autoridades locales en temas fiscales

8.1. Andlisis de los Ingresos Corrientes de Libre destinacion
Como se ha mencionado anteriormente en la definicion de las variables, el articulo
primero de la Ley 617 del 2000, establece que la categorizacion de los departamentos
dependiendo de dos factores principales que son el nimero de habitantes de la entidad territorial
y los ingresos corrientes de libre destinacion, cuyas fuentes oficiales de consulta son, el DANE,

para la proyeccion del numero de habitantes y el informe oficial de cumplimiento de la ley
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emitido por la Contraloria General de la Nacion, para la consulta del valor de los ICLD, gastos de
funcionamiento y especificaciones adicionales para el cumplimiento de la ley (Ley 617, 2000).

En ese orden de ideas, el niUmero de habitantes del departamento de Santander ronda los
dos millones desde hace mas de una década, por lo que dicha cifra se tendria que considerar con
precision en caso de acercarse a los requisitos financieros para consolidarse dentro de la categoria
especial, son embargo, como se expondrd mas adelante los ICLD apenas sobrepasan el 50% del
monto requerido para hacer parte de los departamentos de categoria especial; por lo que el
analisis se centrard en los requerimientos financieros establecidos para primera y segunda
categoria, que son las dos categorizaciones a las que ha pertenecido el departamento desde la
entrada en vigencia de la mencionada Ley (DANE, 2021).

Por consiguiente, es necesario mencionar que el limite minimo establecido por la ley para
departamentos de segunda categoria es de $122.001 SMMLYV de ICLD vy el limite inferior para
primera categoria es de $170.001; bajo el contexto de la informacion relacionada se presenta el
siguiente gréfico de ICLD, desde el afio 2014 hasta el 2020.
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Grafico 2 ICLD 2014-2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos (Contraloria General de la Republica, 2021) y
(Gerencie, 2021)

En el gréfico anterior, se esquematiza en el eje de las ordenadas una escala de SMMLYV en
miles de pesos, resultante de la division de la cifra de ICLD neta (Descontado el 10%
correspondiente a FONPET) dividido entre el salario minimo legal vigente para cada afio
correspondiente; por ejemplo para el afio 2014, el ICDL Neto es de $228.939.179.000, que
dividido en los $616.000 que representan la base del salario minimo del mismo afio, da un total
de $371.654.511, cifra ilustrada en la barra mas cercana al eje vertical de referencia. Ahora bien,
la unidad de medicién esta dada en SMMLV y no en pesos, para captar la proporcionalidad
macroecondmica de las cifras y la estandarizacion legal proporcionada en la ley 617.

Ahora bien, la linea horizontal de color amarillo representa el limite inferior de ICLD para
que un departamento se establezca en segunda categoria y del mismo modo la linea roja(Todo en
relacién al Gréafico 2) marca el limite presupuestal para primera categoria; en consecuencia, se
evidencia que los ingresos corrientes netos de libre destinacion en ningin caso estan por debajo
de los limites inferiores de categoria primera y por ende permanecen alejados del limite superior
de la segunda categoria, razén por la cuales posible afirmar que el descenso de categoria
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departamental decretado en el afio 2016 no responde a una disminucién en los ICLD, del mismo
modo que el ascenso de categoria para el afio 2020, tampoco se debe a un incremento de estos.

8.2. Andlisis de los Gastos de Funcionamiento

Los gastos de funcionamiento no generan por si solos una representatividad sobre el
manejo de las finanzas puablicas, sin embargo, al generarse un contraste entre estos y otros
indicadores netos, es posible identificar comportamientos que evidencian datos importantes del
desempefio fiscal de las entidades; por ejemplo, la ley organica del presupuesto establece en su
articulo cuarto limites porcentuales precisos en la ejecucion de los ICLD a favor del
funcionamiento de las entidades, que de no respetarse, causarian un descenso en la
categorizacion.

Gréfico 3. Porcentaje de utilizacion de ICLD para gastos de funcionamiento
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Fuete: Elaboracion propia a partir de (Contraloria General de la Republica, 2021).

En primera instancia, es pertinente mencionar que la informacion suministrada por la
Contraloria arroja los valores porcentuales relacionados en la grafica de manera explicita en el
informe correspondiente a cada afio, sin embargo, este porcentaje no es otro que el resultado de la
division de los gastos de funcionamiento, entre los ICLD, multiplicados por 100, es decir, el

porcentaje de los ICLD empleados para el funcionamiento de la entidad; por ejemplo, para el afio
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2020 los ICLD sumaron $254.420.813.000, tanto que los gastos de funcionamiento de la
gobernacion llegaron a $112.909.119.000, por lo tanto la fraccién correspondiente es de
0,443788, que multiplicado por 100 y ajustado a dos cifras significativas genera el 44% visible en
la Gltima columna de la grafica relacionada.

Por otra parte, las tres lineas horizontales representan los limites establecidos por la ley en
cuanto a la restriccion de gastos de funcionamiento establecidos para cada uno de los tres
primeros niveles de categorizacion; el color azul representa el limite determinado por la ley para
la categoria especial, el color amarillo para la categoria primera y el color rojo el limite para
segunda categoria. La Ley 617 decreta que, si algiin departamento supera el limite porcentual de
gastos de funcionamiento, respecto a ICLD debera categorizarse en el nivel inferior que
corresponda aun cuando sus ICLD y poblacion le permitan ubicarse en un mejor nivel.

Sin embargo, la relacion aritmética graficada evidencia que al menos a partir del afio
2014, las finanzas departamentales han permanecido dentro de limites establecidos para la
primera categoria con indicadores mas que aceptables, puesto que solamente para el afio 2016 se
cruzé el limite permitido para departamentos de categoria especial, fijado en 50%, pero en ningun
momento se evidencia alguna cifra superior al 55% que marca el rango funcional de la primera
categoria.

En consecuencia, el hecho de que para el afio 2016, el departamento de Santander se haya
catalogado mediante decreto gubernamental como entidad territorial de segunda categoria no
corresponde a una consecuencia directa de disminucion de los indicadores relacionados con
ICLD y gastos de funcionamiento y en correspondencia, los indicadores analizados hasta ahora
tampoco sefialan una mejora substancial que soporte la decision tomada en el afio 2019 de

reposicionar la categorizacion departamental.

8.3. Indicadores de Desempefio Fiscal de 2014 a 2020.

A continuacion, se presenta el calculo de los IDF segun la nueva metodologia de célculo
implementada por el DNP, con aras de establecer una tendencia el comportamiento de las
finanzas departamentales para los Gltimos siete afios segun los nuevos criterios establecidos por el
gobierno nacional, que han llevado a modificar el método de medicion del desempefio fiscal
(DNP, 2021)

8.3.1. Dependencia de las Transferencias.
Este es el primer indicador del grupo de resultados fiscales, que consolidan el 80% del



Anélisis de la Gestion Fiscal en el Departamento de Santander 2016-2020

valor de la calificacion del IDF en general y se compone de dos variables implicitas, los ingresos
totales y el valor de las transferencias percibidas desde el gobierno central. El valor de la
medicion de la dependencia de las transferencias radica en evaluar la capacidad que tiene el
departamento de funcionar con recursos propios, es decir de no depender de los ingresos
asignados por la nacion; la fuente oficial para el calculo del indicador es el Formato Unico
Territorial (FUT), de la operacion Efectiva de Caja para Entidades Territoriales (DNP, 2021).

Grafico 4. Dependencia de las Tranferencias
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de (DNP, 2021).

Como es el caso para todos los indicadores que conforman el indice de Desempefio
Fiscal, los valores se muestran de manera que entre mayor sea el porcentaje, mas positivo sera el
comportamiento de las finanzas, por ejemplo, para el afio 2014 el departamento se comportd de
forma positiva al depender de las transferencias del orden nacional en un 39%, lo que genera una
puntuacién de 61%, en correspondencia a la estructuracion de los indicadores que muestra un
comportamiento positivo en la medida que se dependa de los recursos propios y no de las
transferencias.

El comportamiento negativo que resalta para el afio 2020 se debe en gran parte a que los
ingresos propios del departamento disminuyeron como efecto de la crisis econdmica provocada
por la pandemia, que propicié un aumento en las trasferencias de orden nacional, sobre todo
destinadas a temas de salud publica, de la mano con una disminucion importante en el tema de

recaudo causada por las mismas causas ya mencionadas; no obstante, existe un declive en el tema
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desde el afio 2016 cuyo impacto se profundiza para el 2017, pero que genera una tendencia

desfavorable.

8.3.2. Formacién Bruta de Capital.

La relevancia de la formacion bruta de capital fijo inicia desde su definicion
macroeconomica, que la refiere como base primordial de la inversion, determinando el valor de
los activos adquiridos, principalmente midiendo el aporte financiero que producen los bienes
nuevos, la cesion de bienes anteriores y la reinversion (Sanchez, 2019). El indicador se construye
a partir del valor de la formacion bruta de capital de cada afio determinado, en relacién con los
gastos de inversidn y en comparacion con los demas departamentos de la misma categoria.

Entre mayor sea la relevancia de la formacion bruta de Capital, mejor serd la calificacion

en términos efectividad de la ejecucion de los gastos de inversion.
Gréfico 5. Relevanca en la FBK Fijo
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de (DNP, 2021).

Es necesario aclarar que la informacién relacionada en la grafica corresponde al célculo
comparativo de los datos de formacién bruta de capital fijo de los departamentos que en su
momento compartian categoria con el departamento de Santander, que, si bien para el afio 2020
se proyectaba como una comparacion con el mejor departamento de cada grupo, la modificacion
en el método de célculo actualizada en 2021 se modifica, tomando como referencia el promedio
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de grupo.

Por ejemplo, para el afio 2020, los gastos de inversion reportados en el FUT de operacion
efectiva de caja en relacion a los gastos de inversion generan un porcentaje del 20%, mientras que
el promedio del mismo dato para todos los departamentos de categoria primera llega al 59%; por
lo que el indicador, que se traduce en la division de estos dos valores llega a 33,47%; de modo
que la calificacion menor a 100 sélo es posible para aquellos departamentos por debajo del
promedio y teniendo en cuenta el cambio de categoria efectuado por decreto de la gobernacién en
2016, es posible afirmar que durante todo el periodo revisado, el departamento de Santander a
tenido formacion bruta de capital por debajo del promedio, tanto en la relacién con los
departamentos tanto de primera como de segunda categoria, segun la situacién financiera de cada
afio en particular.

No obstante, las cifras muestran una menor favorabilidad en los ultimos cuatro afios, de la
misma forma que sucede la dependencia de las transferencias, a pesar de cada uno de estos
indicadores estd compuesto por variables distintas, no dependientes.

8.3.3. Endeudamiento a Largo Plazo.

En tercer lugar, el indicador de endeudamiento a largo plazo pretende mostrar desde el
punto de vista financiero la relacién entre activos y pasivos que demuestran la tendencia del
comportamiento entre unos y otros para medir la tendencia del balance fiscal a futuro, es decir, la
capacidad de responder a los compromisos futuros. Este componente en un escenario ideal se
logra en tanto que los activos superen el valor calculado de los pasivos a tal punto que los dichos
pasivos sean insignificantes.

En todo caso el indicador se calcula segln la relacion entre activos y pasivos totales, en
una escala inversa, de manera que entre menor sea la proporcion de pasivos respecto a los

activos, mayor sera la calificacion del indicador.
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Grafico 6. Endeudamiento a Largo Plazo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos (Contaduria General de la Nacion, 2021)

Los datos que constituyen el grafico anterior son tomados del Sistema Consolidador de
Hacienda e Informacion Publica CHIP de la contaduria general de la nacién, en la base de datos
de informacion contable publica, para los afios anteriores a 2018 e informacion contable publica
convergencia para los periodos posteriores.

Para este caso en particular, es evidente una disminucion progresiva en el indicador desde
el aflo 2014, donde el valor de los pasivos se acerca cada vez al de los activos partiendo de una
diferencia que representaba el 30% de pasivos respecto al total de los activos en 2014 a cerca del
70% para el afio 2019, afio en el que los pasivos totales en miles de millones sumaron los 4100
miles de millones en correspondientes al 67% de los 6121 miles de millones que sumaban el total
de los activos y cuya relacion invertida (100- 67 del indicador calculado para el ejemplo de
2019), deja ver el declive en la capacidad de endeudamiento a largo plazo del departamento.

8.3.4. Ahorro Corriente
Ahora bien, la relacion entre el ahorro y los ingresos corrientes tiene como objetivo
determinar la medida en la que los recursos se destinan en el financiamiento de la inversion, para
lo cual es necesario separar dicha cifra de aquello que se destina al funcionamiento y al pago de
los intereses de la deuda. Este indicador es medido mediante la asignacién de valores
dependiendo del resultado entre la division del ahorro e ingresos corrientes registrados en el FUT

de Operacion Efectiva de Caja. Para aquellos casos en los que el ahorro iguale o supere el 65% de
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los ingresos el puntaje asignado serd de 100 y en ese orden hasta el punto en el que para menos
del 15% el puntaje asignado sera de 20 puntos.

Grafico 7. Ahorro Corriente
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Fuente: Elaboracion propia segun datos de (DNP, 2021).
A pesar de que los resultados reflejados en el gréfico siete no representan un fracaso de la
administracion financiera del departamento, evidencian un declive que se mantiene durante los
ultimos cuatro afios y acentta la desmejora progresiva de Santander en su desempefio fiscal. Esta
situacion manifiesta que los recursos obtenidos se destinan en el funcionamiento de la

administracion en el cubrimiento de costos provocados por el endeudamiento en afios anteriores.

8.3.5. Resultado Fiscal

El indicador de resultado fiscal o balance fisca primario, relaciona el resultado del balance
final, bien sea déficit superavit con el monto total de ingresos percibidos, con la finalidad de
medir la capacidad de ejecucion de ingresos del departamento. El valor indicativo resulta de la
division del valor absoluto del déficit o superavit entre los ingresos totales y el resultado se
estandarizara segun una tabla de valores proyectados, similar a la utilizada en el calculo del
indicador relacionado con el ahorro corriente; entre mayor sea el porcentaje arrojado por la
variable, se evidenciard un mayor nivel de integridad en la administracion.

Vale aclarar que el indicador no resulta afectado dependiendo de si el resultado es
negativo o positivo, puesto que si bien un superavit elevado resulta positivo para las finanzas en

términos generales no coincide este comportamiento con las finanzas pablicas, ya que el papel de
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la administracion departamental no cosiste en la acumulacion de capital o el favorecimiento
directo de los intereses generados, sino en la distribucion e inversion, lo cual se traduce en una
gestion satisfactoria en la medida que los ingresos cubran las necesidades y compromisos
adquiridos por la entidad territorial, que en otros términos se entiende como el valor méas cercano
a cero posible.

Grafico 8. Resultado Fiscal
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de (DNP, 2021).

El balance de resultados fiscales arroja datos que contrastan con otros indicadores para
afios anteriores al 2016; cuyo origen radica en un superavit importante, que para aquel entonces
no representaba tedricamente un vicio en el manejo de las finanzas; adicionalmente para el afio
2018 también los resultados se muestran contrarios a otros indicadores, llegando a su pico mas
altos de los ultimos afios, debido a la poca cantidad de recursos sobrantes del balance general.

Ademas, es necesario mencionar, que, si bien lo resultados no se muestran acordes a
comportamiento de las demas anualidades, esto no significa que la capacidad de ahorro a largo
plazo o alguna otra variable que muestre comportamientos distintos al grafico nimero 9, tenga
que sacrificarse por el bien del indicador, debido a que estos no se repelen entre si, sino que el
comportamiento de cada una es independiente.
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8.3.6. Capacidad de Programacioén y Ejecucion de Ingresos; Capacidad de Ejecucion del
Gasto de Inversion.

Del mismo modo que el indicador de resultado fiscal, la progresion de ingresos y de
gastos, se separa en dos indicadores, que comparan la programacion de la recoleccion de recursos
con el recaudo real, del mismo que los gastos que se quieren realizar segun la programacion de la
entidad territorial con los realizados en cada afio correspondiente.

Gréfico 9 Programacion y Ejecucion de Gastos
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Fuente: Elaboracion propia segin datos de (DNP, 2021).
En el grafico nueve es posible identificar una linea de color azul, que simboliza la relacion entre
la planificacion de ingresos y recaudo y una linea de color rojizo que relaciona los gastos
realizados segln la programacion realizada al principio del afio.
Este indicador es uno de los mas fuertes del departamento, dado que a excepcion del afio 2017 los
resultados son favorables y si bien existen aspectos por mejorar, ninguno de los dos indicadores

relacionados llega a poder interpretarse como una razon de peso en el célculo de indice.

8.3.7. Nivel de Holgura.
Este indicador refleja la relacion de los datos correspondientes al cumplimiento de la ley
617 del 2000 en cuanto a la relacion porcentual de ICLD destinados al funcionamiento del
departamento, que mostraba una incoherencia entre los resultados y las decisiones del gobierno
departamental al decidir bajar la categorizacion por decreto. Adicionalmente, el nivel de holgura

logra establecer parametros comparativos con los departamentos de igual categoria presupuestal,
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dado que su naturaleza corresponde al anélisis diferencial.
Grafico 10. Holgura
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Fuete: Elaboracion propia a partir de (Contraloria General de la Republica, 2021).

La diferenciacion entre las series, busca representar las variaciones generadas por la
decision de disminuir la categoria presupuestal en el comportamiento de este IDF, donde la serie
1 de color azul representa los valores comparados con los demas departamentos de segunda
categoria, mientas que la serie 2, de color rojizo; representa a los mismos valores de ICLD y de
gastos de funcionamiento, pero en un escenario comparado con departamentos de primera
categoria.

En ese orden, el nivel de holgura, que mide el nivel de cumplimiento de la ley 617 del
2000, es el indicador mas afectado por el escenario de categorizacién, pues no solamente influye
el limite de ICLD que pueden destinarse a funcionamiento, sino que por orden logico, el
promedio del grupo es menor para los departamentos de segunda categoria que para los de

primera

8.4. Comportamiento del IDF Durante los Ultimos Cinco Afios en Comparacion con el

Nivel Nacional

Contexto Politico del afio 2016
El afio 2016 inicia con el cambio de administracion donde el gobernador saliente era

Richard Aguilar y el nuevo Didier Tavera, quien iniciaba su mandato con una campafa de
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saneamiento fiscal cuyo analisis financiero departamental de los afios anteriores sugeria el
incumplimiento de los indicadores necesarios para que el departamento se continuara en primera
categoria y segun los calculos internos de la administracion. A pesar de que dicho calculo
contradecia los resultados de las fuentes oficialmente establecidas por la ley 617, se emite el
decreto Decreto N0.00196 de (2016) Mediante el cual se revoca el decreto N0.00271 de (2015)
en el que se mantenia la primera categoria departamental por ordenanza del gobernador saliente y
cumplia a cabalidad lo establecido por la ley.

A pesar de la discrepancia entre los calculos propios de la recién entrante administracion
y la publicacién oficial de ICLD de la Contraloria general de la Republica, la misma ley 617 del
2000 reconoce la posibilidad de tomar medidas de saneamiento fiscal, bajo las cuales la
modificacion de la categorizacion departamental se incluye dentro de las posibilidades
contempladas a discrecionalidad del ejecutivo, que para este caso es el representante legal de la
gobernacion de Santander

Esta medida legalmente permitida, parece carecer de légica administrativa, sin embargo
son pocas las desventajas reales, dado que no representa una desventaja salarial para los
funcionarios elegidos por votacion popular, puesto que el paragrafo tercero del articulo primero
de la ley 617 del 2000, que establecia que la disminucion de categoria conllevaria ajustes de
salario para los funcionarios segun la actualizacion fue declarado Inexequible por la Sentencia de
Corte Constitucional 1098 de 2001; sin embargo, haya sido de manera consciente o inconsciente,
estd decision tiene un impacto significativo en el comportamiento de los indicadores de
relevancia en la formacién bruta de capital y el nivel de holgura, segin se evidencia

anteriormente, segun la nueva modalidad de medicion.
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Grafico 11. IDF 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de DNP (2016)

En el grafico 2, es posible observar como para el afio 2016 el Departamento objeto de
estudio se ubicaba en el cuarto puesto de la tabla comparativa, con menos de tres puntos de
diferencia con Sucre que es el departamento mejor calificado para este periodo, si bien el
indicador de desempefio en ese entonces estaba disefiado para mantener un rango cercano en los
resultados finales, esta misma razon resaltaba la diferencia de mas de seis puntos entre el
promedio y el departamento

Grafico 12. IDF 2017
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Para el 2017, a pesar de que el promedio del IDF se mantenia estable, una leve
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disminucion en sus resultados finales le costo a Santander pasar del puesto cuatro al once, siendo
uno de los departamentos que méas decayeron respecto al afio anterior.

Grafico 13. IDF 2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de DNP (2018)

Para el periodo anual relacionado en el grafico 3, se observa como continta el declive del
desempefio fiscal departamental, basado en los mismos criterios de medicion de los afios
anteriores, y manteniéndose un promedio estable, dado que a pesar de que este disminuyd

levemente en la tabla deposiciones, los valores son muy similares a los afios anteriores.
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Grafico 14. IDF 2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de DNP (2019)

Loa resultados relacionados para 2019 muestran un cambio dréstico en la clasificacion, que
corresponde principalmente a dos factores decisivos, el primero es la continuidad en los
resultados negativos por parte de la gestion departamental y el cambio drastico que se da en la
metodologia de medicion del IDF, que involucra una serie de indices comparativos Yy
diferenciadores, que amplian la diferencia general entre los resultados de todos los
departamentos. La comparacion se efectia mayormente entre los departamentos de la misma

categoria y se toma como referencia el mejor calificado dentro de esta.
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Grafico 15. IDF 2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de DNP (2020)

Para el 2020 se presenta una dindmica similar a la del 2019 puesto que se hace una nueva
reestructuracion, donde el principal cambio es que el punto de comparacion entre los
departamentos de una misma categoria radica en que el mejor calificado deja de ser | punto de
referencia y se parte del promedio de cada categoria para establecer diferencias. En ese orden,
Santander continda ubicAndose muy por debajo del promedio y a pesar de que a final del afio
anterior logré subir de categoria segunda a primera, los resultados de su comparativa no son

satisfactorios.
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9. Conclusiones

La evolucion del manejo de la gestion fiscal a nivel internacional, dentro del marco
epistemoldgico y tedrico, evidencia una tendencia sociolégica que se inclina hacia la
comprension del contexto y las valores territoriales de las comunidades, para establecer
estandares de desempefio fiscal mas enfocados en la calidad de vida de los habitantes que en el
crecimiento econdmico, aun asi estos indicadores no dejan de contemplar los resultados
financieros, entendiendo que son una piedra angular en la construccién social y que generan
sefiales cuantificables utiles para la creacidon de politicas que apunten a la disminucion de la
desigualdad social.

En esa misma linea, el contexto nacional de la Republica de Colombia adopta la tendencia
internacional mediante la estratégica de actualizacion de los indicadores de desempefio fiscal en
el afio 2019 y reformada en el 2021, con el fin de establecer una medicion mas justa,
relacionando los indicadores con temas como la categorizacién presupuestal, una reestructuracion
de los valores porcentuales de cada indicador y un sistema de bonificaciones por cumplimiento
de indicadores relacionados a las finanzas, como la actualizacién catastral y la progresividad en
la recaudacién de recursos propios

Por otro lado, en la produccidn académica alrededor de las finanzas departamentales en
Colombia, destaca el paradigma de la permanencia de la figura departamental luego de la reforma
constitucional de 1991, que a pesar su aceptacion social, genera incertidumbre en aspectos
técnicos no coherentes para diversos tedricos, que no comparten la omision de un nuevo
ordenamiento territorial que acompariara los enunciados de la constituyente y califican la figura
departamental como funcional Gnicamente bajo la reestructuracion del ordenamiento territorial de
la nacion y como extension del poder ejecutivo central en vez de una coyuntura administrativa
constituida por la eleccién popular.

En el siguiente orden, la crisis generada por la pandemia del coronavirus SARS-CoP2,
genera un impacto evidente en los indicadores de desempefio fiscal para el afio 2020, que se
refleja en una generalizada disminucion de los ingresos propios, que no llegan a subsanarse por el
incremento de las transferencias de orden nacional; esta crisis, propicia un vacio vertical en la
comparativa de bonificaciones por crecimiento continuo dentro de la comparativa departamental
y un punto de declive que coincide con la implementacion de la nueva medicion del desempefio

fiscal que impide clarificar las variaciones mas relevantes entre el antiguo méetodo de medicion y
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el recientemente implementado.

En segunda medida, se encuentra que los indicadores més relevantes para el analisis del
desempefio fiscal no pueden simplemente definirse en orden de importancia, debido a que tanto
aquellos de orden primario que se relacionan directamente en el desde los formularios Unicos
territoriales, hasta los relacionados en el indice de desempefio fiscal tienen gran relevancia en una
u otra categoria de medicion; no obstante resaltan en cierta medida aquellos que por si mismos
conllevan medidas legales como es el caso de los ICLD, los gastos de funcionamiento, el balance
primario y el endeudamiento a largo plazo.

En tercer lugar, el comportamiento del desempefio fiscal del departamento de Santander
es en gran medida el reflejo de las decisiones administrativas; uno de los hechos mas
representativos es el descenso de primera a segunda categoria en 2016, junto con su
reposicionamiento para el afio 2019, que no corresponde a una medida determinada por
indicadores de desempefio o cifras negativas, sino a la discrecionalidad estratégica del
representate legal al acogerse mediante decreto a un periodo de saneamiento fiscal respaldado por
la ley 617 del 2000 y que no contempla ninguna restriccion al respecto.

Con respecto a la comparacion del desempefio fiscal de Santander con los demas
departamentos de la nacion, se encuentra un declive en su clasificacion, tanto desde el punto de
vista de la antigua metodologia, como en la recientemente elaborada por el DNP, del mismo
modo, la simulacién realizada de las mediciones en caso de haberse mantenido en primera
categoria desde el afio 2016, hasta 2019, no genera cambios sustanciales en el ranking o en su
desempefio individual, puesto que en todos los casos posibles, se presenta un descenso
estrepitoso en el IDF, pasando de ser un departamento solvente y cerca de denominarse sostenible
a ocupar una posicion preocupante en la actualidad, con sélo 47 puntos , lo cual lo ubica en zona

de riego fiscal.
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