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RESUMEN:

Similar a lo que ocurre entre los diferentes departamentos y/o regiones
colombianas, entre las distintas provincias de Boyaca se observa una cre-
ciente disparidad socio~-demografica y econdmica. El desequilibrio en el
desarrollo provincial se deriva de la heterogeneidad estructural y requiere
de politicas muy puntuales que reduzcan las brechas existentes.

Palabras clave: provincia, disparidad, desarrollo, politicas, equilibrio re-
gional.

ABSTRACT:

As it occurs in different Colombian departments and/or regions, among the
different provinces of Boyacd a growing socio-demographic and economic
inequality can be observed. The unbalance in the provincial development
derives from structural heterogeneity and requires very punctual policies
to reduce the existing gaps.

Key words: Province, inequality, development, policies, regional balance.



Introduccion

La actual configuracién politico-
administrativa del pais ha privilegiado
figuras decimondnicas como el
municipio y el departamento, y menos
emergentes figuras como la provincia y
la region, con una tradicion intermitente,
particularmente la primera. El
desarrollo regional del pais ha sido
desequilibrado. Las politicas que se
adoptaron en el siglo pasado para
encauzarlo tuvieron un sesgo
sectorialista o circunscrito a la
correccion de problemas (Rodriguez,
2007) derivados de desastres naturales
o del conflicto interno.

El anéilisis de las desigualdades
interprovinciales ha sido poco abordado
en la literatura sobre desarrollo regio-
nal, quiza porque esta figura de la orga-

nizacién territorial no se arraigd en to-
dos los departamentos del pais. Boyaca
es uno de los departamentos donde la
provincia se ha arraigado en el imagi-
nario colectivo, a pesar de que su desa-
rrollo ha sido trunco.

Este ensayo busca examinar la trayec-
toria reciente del desarrollo provincial,
identificando las fuerzas centripetas que
han inducido su fortalecimiento o pre-
matura decadencia.

1. Los origenes de la provincia
colombiana

La provincia como entidad politico ad-
ministrativa se remonta al Imperio Ro-
mano y se arraigé en Colombia, a tra-
vés de instituciones coloniales, como las
Gobernaciones de las que se derivaron
las provincias que se asentaron en los
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centros urbanos de mayor relevancia en
el territorio nacional.

Entre 1717 y 1810 el Virreinato de la
Nueva Granada conté con 24 provincias,
subdivididas en cantones y parroquias.
Después de la gesta independentista, el
incipiente Estado Nacional adquiri6 el
nombre Confederaciéon de Provincias
Unidas de la Nueva Granada (1810-
1819), constituido por 15 provincias.
Posteriormente, transcurrido el perio-
do de la Gran Colombia (1819-1830)!
-en 1824 existian 12 departamentos y 38
provincias, ademas de cantones y pa-
rroquias-, la provincia mantuvo un no-
torio protagonismo, con el surgimiento
de la Republica de la Nueva Granada
(1830-1856), suprimiéndose los depar-
tamentos existentes y fortaleciéndose las
provincias (19), que junto a los distritos
parroquiales, anteriormente parroquias,
constituian la estructura béasica de la
organizacion territorial colombiana.

Entre 1857% y 1863* opera la Confede-
racion Granadina que restablece los
Estados soberanos, integrados por pro-
vincias y distritos parroquiales, que son
suprimidos en 1886*, bajo la presiden-
cia de Rafael Nufez, finalizando asi los
ensayos federalistas, iniciados en 1863

cuando se instauraron los Estados Uni-
dos de Colombia, conformados por nue-
ve Estados soberanos. Rafael Nuifez
implant6 una férrea centralizacion po-
litica, preservando la descentralizacion
administrativa.

La aparicion de los departamentos -en
1904 se contaban 25 que, posteriormen-
te, se redujeron a 9 y luego se
“sobreexpandieron”, tal como se le co-
noce actualmente- fue un intento de so-
focar las provincias histéricas y some-
terlas al control del gobierno central.
Los municipios como eslabon de la di-
vision politico-administrativa se remon-
tan a 1936. La provincia se esfuma del
escenario territorial.

En la Constitucion de 1886, con su im-
pronta centralista, la figura de la provin-
cia fue desplazada por la de departamen-
to; como un nivel subordinado, con res-
tringidas competencias funcionales. Des-
puntando el siglo XX -luego que en el
gobierno del general Rafael Reyes se ex-
hibiera una actitud ambivalente hacia
su permanencia (en 1905 existian 95 pro-
vincias y 34 departamentos, Fals,
1996)-, entre 1936 y 1945, se entroniza-
ron como figuras centrales los munici-
pios y los departamentos, perdiendo in-

En 1821 en el Congreso de Cucuta surgi6 el departamento de Boyaca. Los departamentos estuvieron acompafiados

de figuras como las provincias, los cantones y las parroquias. El departamento de Boyacéa estaba integrado por las

provincias de Tunja, Pamplona, Socorro y Casanare.
En 1857 el Estado soberano de Boyaca estaba conformado por las provincias de Tunja, Tundama y Casanare y los

cantones de Chiquinquird y Vélez.
Oriente y Centro.

provincias y municipios.

De los cuatro departamentos existentes en 1857 se pas6 a seis en 1863: Casanare, Tundama, Norte, Occidente,

La actual organizacion territorial proviene de la Constitucion de 1886: con las tres entidades basicas: departamentos,



cidencia real las provincias, las que fue-
ron suprimidas del ordenamiento juridi-
coen 1945, resurgiendo sélo en 1991 con
la promulgacion de la nueva Constitucion
Politica, 1a que estableci6 la posibilidad
de crearse (articulo 321) por iniciativa
de gobernadores y alcaldes.

La Constitucion de 1991 circunscribiria
las posibilidades de creacion de regio-
nes, en el marco de la asociatividad te-
rritorial de municipios contiguos, a ins-
tancias de cooperacién inter y
supramunicipal -distinta a las areas
metropolitanas- para la prestacion de
servicios publicos y proyectos infraes-
tructurales y ambientales, tendiente a la
reduccién de los desequilibrios socio-
econémicos y ambientales’. La explo-
racion de sinergias en los diferentes ni-
veles de la organizacion territorial con-
tribuira a reforzar su cohesion y coope-
racion, reafirmando sus complementa-
riedades funcionales.

El arraigo de la provincia se evidencia
en la permanencia de la figura provin-
cial o su equivalente (distritos,
subregiones, etc.) en departamentos

como Caldas (6), Cauca (5), Antioquia
(9), Cundinamarca (15), Bolivar (6),
Santander (6), entre otros; en tanto que
en Boyaci las 13 provincias estan an-
cladas en el imaginario colectivo, como
un referente de autoidentidad territorial
que imprime pertenencia cultural a los
pobladores de estas. La actual configu-
racion tiene como antecedente la Orde-
nanza 037 de 1991 que apalancé la aso-
ciacion de los 123 municipios de Boyaca,
determinando unas pautas
organizacionales para propiciar un ade-
cuado funcionamiento, prop6sito que no
se logro.

En Colombia el ordenamiento territorial
ha respondido a méviles coyunturales de
quienes detentaban el poder politico,
reduciendo el ordenamiento a un arbi-
trario artificio institucional, a una “di-
vision territorial” como se le denominé
a lo largo del siglo XX, con desconoci-
miento de las raices histdricas y los la-
zos culturales en la autodeterminacion
de los pueblos.

La Constitucion de 1991, revalidando
los procesos de descentralizacion y

En 1911 se produjo la primera intentona de liquidar las provincias.

En el Titulo XI, Capitulo 1, “De las disposiciones generales”, el articulo 286 prescribe: “Son entidades territoriales los
departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas.

La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los
términos de la Constitucion y la ley”. De otra parte, el capitulo 3, “Del régimen municipal”, en el articulo 321,
manifiesta: “Las provincias se constituyen con municipios o territorios indigenas circunvecinos, pertenecientes a un
mismo departamento”.

“Las provincias son entidades territoriales conformadas por un nimero plural de municipios y/o entidades territoriales
indigenas circunvecinas pertenecientes a un mismo departamento, para impulsar proyectos de interés subregional
de desarrollo econémico, social y ambiental”. Véase Ordenamiento territorial colombiano y el marco normativo,
Oswaldo Porras et al, Departamento nacional de Planeacion, Direccién de Desarrollo Territorial, p. 12. Las propuestas
presentadas en los Ultimos afios precisan que antes de convertirse en provincia territorial debe implantarse provincia
administrativa y de planificacion por un término minimo de seis afios.
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autonomia territorial, s6lo reconocid
cuatro figuras de entidades territoriales:
el departamento, el municipio, el distrito
y las entidades Territoriales Indigenas
(ETIs), previendo la creacién de la
provincia y la regién. Orlando Fals
Borda, Secretario General de la extinta
Comision de Ordenamiento Territorial
(COT), entre los afios 1991 y 1994,
anota: “Una de esas figuras, propia
nuestra asi provenga de la época
colonial, es la Provincia, concebida
como unién de varios municipios afines
y colindantes, que trabajan juntos,
producen juntos, se conocen y apoyan
unos a otros”, agregando: “Colombia
nacié como unién de Provincias, no de
departamentos. El primer nombre de
nuestro pais fue Provincias Unidas de
Nueva Granada, y la provincia ha
seguido viva en muchas partes del pais”
(Fals, 2001: 21)8.

Pese a que la Constitucion Nacional fijo
la urgencia de expedir la Ley Orgéanica
de Ordenamiento Territorial (LOOT),
esta ha sido una frustracién nacional,
pues mas de una decena de proyectos
han sucumbido ante la inercia parlamen-
taria, ante la persistencia de las tensio-
nes y los conflictos territoriales.

Andrés de Zubiria, refiriéndose a la
figura de la provincia —que como la de

8

region ha sido un proyecto societal fa-
llido- sefiala: “simplemente establecen
como division o entidad administrativa,
sin funciones propias (s6lo actiia por
delegacion del nivel nacional o departa-
mental, o por designacién de competen-
cias por parte de los municipios y/o los
territorios indigenas miembros), como
implementacién de la figura de la
“desconcetracion” de funciones del ni-
vel departamental y, lo mis controver-
tible, buscando impedir la posibilidad de
que luego de creada una provincia como
ente administrativo, se pueda convertir
en entidad territorial, lo que implicaria:
autogobierno, autoadministracion, re-
cursos propios y transferencias , es de-
cir, formar parte del nuevo mapa terri-
torial por construir en Colombia” (De
Zubiria, 1994:125).

2. Caracterizacion de la econo-
mia departamental

Al analizar las cifras de las Cuentas
Departamentales (Dane), del periodo
1990-2005, se constata una tendencia
analoga a la encontrada por el Centro
de Estudios Ganaderos (Cega, 2004,
2006): 1a participacion del PIB departa-
mental nominal decling, al reducirse de
2,79 a 2,41%, siendo el afio en que la
cota fue superior, 1993 (3,09%). En tér-
minos reales, la pérdida de peso relati-

Orlando Fals, contrario a la existencia de los departamentos, por considerarlos redundantes, escribe: “Los pivotes

principales del autonomismo unitario que consagra la Constitucién son las Provincias (constituidas por Municipios
afines) y las regiones, no los Departamentos”, puntualizando: “El establecimiento de las Provincias y las Regiones
como unidades territoriales sera una contribucion a la paz y al progreso porque articulan una visiéon macro ayudando
a resolver problemas mayores que inciden en los conflictos, y que los municipios y departamentos solo son
incapaces de resolver”. Véase “Guia del ordenamiento territorial en Colombia: contribucién para la solucion de
conflictos”, Analisis Politico, No. 36, enero-abril, 1999, IEPRI, p.87.



vo fue acentuada, al saltar de 2,95% en
1990 a 2,41 % en el 2005. El afio en que
el nivel fue mas elevado fue 1993
(3,10%).

La trayectoria seguida por la economia
departamental fue espasmodica, cicli-
ca, lo que no anticipa ningtn crecimiento
sostenido. Salvo algunos afios, la eco-

nomia nacional creci6 a un ritmo supe-
rior a la economia departamental. Re-
sulta ilustrativo de ese comportamiento
fluctuante el hecho que el afio 1999, punto
de flexion de la economia colombiana,
cuando esta colaps6 (-4,20%), la eco-
nomia boyacense obtuvo un modesto
crecimiento (0,37%), lo que evidencia
tendencias divergentes.

Cuadro No. 1
Evolucién de la economia departamental (%)

ANO PARTICIPACION PIB REAL VARIACION PIB REAL | VARIACION PIB REAL
BOYACA/PIB REAL NACIONAL COLOMBIA BOYACA

1990 2,95 - -
1991 2,92 2,37 1,37
1992 2,86 4,35 2,18
1993 3,10 5,71 14,57
1994 2,81 5,15 -4,58
1995 2,71 5,20 1,51
1996 2,57 2,06 -3,28
1997 2,55 3,43 2,66
1998 2,42 0,57 4,52
1999 2,54 -4,20 0.37
2000 2,56 2,92 3,68
2001 2,57 1,47 1,79
2002 2,46 1,93 2,47
2003 2,56 3,86 8,30
2004 2,42 4,87 -0,92
2005 2.41 4,72 4,20

Fuente: Dane, Cuentas Regionales.

Al hacerse un corte transversal de la
trayectoria del PIB, se encontrara que el
periodo mas critico fue la segunda mitad
de la década de los 90, para luego recupe-
rarse a un modesto ritmo. Una tendencia
similar se observa en el PIB per capita,
s6lo que, contrario a lo ocurrido con el

departamento, el PIB nacional se
contrajo, mostrando el deterioro del
ingreso de los colombianos, pese al rela-
tivo dinamismo de la economia agregada
en los ultimos afos. El afio 2001 fue el
peor en cuanto al ingreso por habitante
en lo transcurrido de esta década.
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Cuadro No. 2
Dinamica del PIB real (tasa de crecimiento %)
PERIODO BOYACA COLOMBIA
1990-1995 2,50 3,80
1996-2000 0,22 0,96
2001-2005 2,18 3.37
Fuente: Dane, calculos del autor.
Cuadro No. 3
Dindmica del PIB per cépita real (tasa de crecimiento %)
PERIODO BOYACA COLOMBIA
1990-1995 2,04 2,12
1996-2000 -1,00 -0,92
2001-2005 1,48 1,65

Fuente: Dane, calculos del autor.

Como resultado del mayor ritmo de crecimiento del PIB y de la regresion demo-
gréfica, el PIB per cépita experimentd durante la década de los 90 un repunte, lo
que se revirtio parcialmente, con la recesion de finales de la década, recuperando-
se en lo transcurrido del presente decenio, 1o que se tradujo en un incremento del
coeficiente PIB per cépita departamental/PIB per capita nacional, siendo el méaxi-
mo nivel el registrado por Boyaca el alcanzado en 1993, cuando el ingreso per
cépita fue de $ 1.533.166 (88,62 %). Sin embargo, en términos reales el menciona-
do coeficiente disminuy6, al descender de 80,78 % en 1990 a 78,45% en 2005.

Cuadro No. 4
Evolucién del PIB per cépita real (en $ constantes de 1994)

ANO PIBP.C.NACIONAL($) | PIBP.C.BOYACA($) |COEFICIENTEPIBP.C.DE
BOYACA/PIBP.C.
NACIONAL (%)

1990 1.626.380 1.313.816 80,78

1991 1.631.521 1.324.171 79,93

1992 1.668.878 1.345.391 80,61

1993 1.729.910 1.533.166 88,62

1994 1.784.264 1.455.183 81,55

1995 1.843.363 1.469.313 79,70




ANO PIBP.C.NACIONAL®$) | PIBP.C.BOYACA®$) |COEHICIENIEPIBP.C.DE
BOYACA/PIBP.C.
NACIONAL (%)

199 1.845.155 1.409.951 76,41

1997 1.871.851 1.436.025 76,71

1998 1.847.348 1.360.477 73,64

1999 1.737.252 1.354.893 77,99

2000 1.757.122 1.394.054 79,33

2001 1.751.959 1.408.615 80,40

2002 1.754.734 1.363.934 77,72

2003 1.791.792 1.466.813 81,86

2004 1.848.250 1.443.580 78,11

2005 1.905.507 1.494.908 78,45

Fuente: Dane, Cuentas Regionales.

Al examinar la composicién sectorial del
PIB real de Colombia es visible el descenso
del sector agropecuario. El sector
primario se contrajo de 20,04 a 18,13%
durante el lapso 1990-2005, siendo la
industria manufacturera la fuente de esta
declinacién. Simultineamente, la
contribucién del sector secundario se
redujo de 23,90 a 20,33%, siendo la
industria manufacturera la responsable de
esta caida.

Contrario a lo que aconteci6 con las activi-
dades productoras de bienes transables, el
sector terciario ha acentuado su predomi-
nio, pese a la pérdida de dinamismo de gran
parte de los sectores -exceptuando la
intermediacion financiera y la Administra-
cién Publica-, elevandose su peso relativo
de 50,06 a 54,61 %. Los estimativos ante-
riores, a grandes rasgos, refrendan las ten-
dencias, de largo plazo, las cuales revelan
la reestructuracién de la economia depar-
tamental, a favor del sector terciario.

Cuadro No. 5
Estructura sectorial real del PIB (%)

SECTOR COLOMBIA BOYACA

1990 2005 1990 2005
Primario 20,04 18,13 33,57 24,14
Secundario 23,90 20,33 16,77 18,33
Terciario 50,06 54,61 46,58 52,84
Subtotal VA 94,0 93,07 96,92 95,31
Impuestos 6,0 6,93 3,08 4,69
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Dane, calculos del autor.
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En contraste con lo observado a escala
nacional, en la estructura sectorial de
Boyacai, el declive del sector primario
se ha originado mas en la mineria que en
la agricultura, descendiendo de 33,57 a
24,14% entre 1990 y 2005. Lo anterior
se correlaciona con la pérdida del pre-
dominio de la poblacion rural (47,76%,
segtn el censo de poblacion de 2005) y
replantea la vocacién econdmica del de-
partamento, la cual se ha trasladado ha-
cia el desigual, en cuanto a tamafo y pro-
ductividad, sector de servicios.

A diferencia de lo que sucede a nivel
del pais, la industria boyacense se ha
reactivado, induciendo una mayor inser-
cion del sector secundario, el cual re-
presenta 18,33 % de la economia depar-
tamental, luego de absorber el 16,77 %.

El sector terciario se ha consolidado
como el sector ancla de la economia
boyacense, aumentando de 46,58% en
1990 a 52,84 % en 2005. Los subsectores
mas dinamicos son la intermediacion
financiera y la Administracién publica.
Tanto en el estudio del Cega (2004) como
en las cifras del Dane, es notorio el
repunte logrado por el gobierno o la ad-
ministracion publica, reflejando la im-
portancia de las transacciones que rea-
lizan los diferentes niveles de las enti-
dades territoriales.

Los subsectores que mantienen una
importancia relativa creciente en la
provisiéon de bienes y servicios en el
contexto nacional, son la intermediacion
financiera, la industria y la

administracién publica, aportando, en
2005, el 1,70, el 2,15 y el 3,40%,
respectivamente, del agregado nacional
del sector correspondiente. Los demas
subsectores han tenido un desempefio
declinante, lo que, en ultimas, se
traduce en la caida de la participacion
del PIB departamental, aumentando el
rezago competitivo, su menor insercion
en la economia nacional.

3. La persistencia de las
disparidades interregionales

La economia colombiana revela un patrén
de localizacion desigual (Moncayo — Gar-
za, 2005), el cual tiende a perpetuarse,
aumentando la brecha interregional. Los
estudios sobre divergencia, polarizacion
o convergencia (Cardenas, Bonet y
Meisel, entre otros) asi lo corroboran. La
contribucion de Bogot, Antioquia, Valle,
Cundinamarca, Santander y Atlantico,
mantuvo, y acentud su prevalencia en el
PIB, acaparando, segun las cifras del
Dane, el 69,14 % del PIB en el 2005, so-
brepasando el nivel registrado en 1990
(65,73%).

Las cuentas departamentales del Dane
desvirtiian un reescalafonamiento de la
economia boyacense, pues su posicion
relativa se mantiene estacionaria: es la
octava economia del pais desde 1990. Los
departamentos que le anteceden son
Bogot4, Antioquia, Valle, Cundinamarca,
Santander, Atlantico y Bolivar.

La estructura productiva de los depar-
tamentos tiene unos perfiles definidos.

11



Boyaca tiene una propension hacia las
actividades agromineras, a pesar del
creciente desplazamiento del sector pri-
mario por el sector terciario en la ulti-
ma década.

Sobre la convergencia regional, medi-
da a través de la dispersion del produc-
to o ingreso per capita (utilizando el PDB
o VAB per cépita, en la medicién del
Cega), no hay observaciones concluyen-
tes. El estudio del Cega sefiala que hubo
convergencia hasta finales de la década
de los 80, para evidenciarse la diver-
gencia en afios recientes.

Los estudios efectuados sobre conver-
gencia-divergencia se remontan a co-
mienzos de la década de los 90 y como
lo sintetizan Bar6n y Meisel “ la gran
mayoria de los trabajos sobre este tema
utilizan principalmente las predicciones
del modelo de crecimiento neoclsico
que postula que las disparidades espa-
ciales de ingresos per cipita tienden a
reducirse con el paso del tiempo y, por
lo tanto, la tasa de crecimiento del PIB
per capita departamental estaria
inversamente relacionada con el nivel
inicial de ingreso. Esta relacion entre
la renta inicial y su tasa de crecimiento
es lo que se conoce como la hip6tesis de
convergencia. En el caso de regiones
dentro de un pais, el modelo neoclasico
de crecimiento supone la movilidad per-
fecta de factores, competencia perfec-
ta y funciones de produccion regionales

9

Convergencia Sigma y Convergencia Beta.

12

idénticas, en la que el producto total
depende de la cantidad de factores pro-
ductivos y del progreso tecnoldgico, que
se determina de manera exdgena”
(2003: 21-22)

Al cotejarse diversas medidas de dis-
paridad regional®, 1a conclusion es coin-
cidente: esta ha aumentado en las dos
ultimas décadas.

La hipdtesis subyacente en el estudio del
Cega es que actualmente existe una
distribuciéon mas igualitaria del ingreso
medio entre los departamentos,
resultante de los mayores recursos
transferidos por el Gobierno Nacional a
los mismos. En efecto, el director del
Cega, profesor Luis Lorente, lo resume
asi: “este es uno de los resultados mas
interesantes del trabajo: comprobar que
la politica de descentralizaciéon y de
transferencias ha sido efectiva y ha
contribuido a mejorar la distribucion del
ingreso promedio entre departamentos”
(Cega, 2006: 13-14), recapitulando: “el
anilisis preliminar de los resultados
indica que las transferencias del Gobierno
Central a los regionales ha tenido el
efecto redistributivo deseado” (2003: 15).

Las anteriores apreciaciones van en
contravia de las conclusiones de Barén
y Meisel (2003), quienes no encontra-
ron una estrecha asociacion entre trans-
ferencias de la Nacion y reduccion de
las asimetrias interdepartamentales,

Se conocen medidas como la razén Méaximo-Minimo, el indice de Theil, la funcién de densidad de Kernel, la
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concluyendo : “en este trabajo hemos
mostrado que la enorme descentraliza-
cion fiscal que Colombia adelant6 a par-
tir de 1991 no ha contribuido a la reduc-
ciéon de las disparidades regionales”,
agregando: “es mas, entre 1991 y el
2000 el coeficiente de variacion del
logaritmo del PIB per cépita, una de las
medidas méas utilizadas para medir esas
disparidades, muestra una tendencia al
incremento. Esta es una situacion bas-
tante dramatica ya que a comienzos de
la década de 1990, Colombia era ya un
pais con profundos desequilibrios en los
niveles de desarrollo de sus regiones”
(2003: 60). En otros términos, “las
disparidades regionales en vez de irse
reduciendo han tendido a aumentar du-
rante la ultima década, es decir, en el
periodo en el cual se aceler6 la descen-
tralizacion. Bajo los dos tipos de con-
vergencia la conclusion es 1a misma: las
disparidades tendieron a aumentar en la
década del noventa o por lo menos no
disminuyeron” (2003: 29).

La anterior conclusion coincide con la
formulada por Bonet, quien sefiala:
“Utilizando un conjunto de datos de pa-
nel departamental, encontramos una
fuerte evidencia a favor de que el pro-
ceso de descentralizacion fiscal aumen-
t6 las disparidades regionales en los in-
gresos durante el periodo analizado”,
subrayando: “Este comportamiento pa-
rece explicarse por un conjunto de fac-
tores: la asignacion de una proporcion
importante de los nuevos recursos al
gasto corriente (p. Ej. sueldos y sala-
rios) en vez de asignacién a capital e

infraestructura. La falta de un compo-
nente redistributivo en las transferencias
nacionales, la ausencia de incentivos
adecuados para los niveles subnacionales
por parte del nivel nacional con el fin de
promover un uso eficiente de ellas, y la
carencia de capacidad institucional en
los gobiernos subnacionales” (2004: 19).

Una investigacion reciente de Bonet y
Meisel encontré que “las politicas que
se esperarian tuvieran un impacto so-
bre el desarrollo regional como la des-
centralizacion, no parecen tener un im-
pacto positivo sobre las tendencias ob-
servadas en el largo plazo. Por el con-
trario, durante el periodo de su
profundizacion, la concentracion del in-
greso del gobierno, sociedades no finan-
cieras y sociedades financieras en Bo-
gotd se ha incrementado”, afiadiendo:
“estos hallazgos obligan a pensar en la
necesidad de establecer una politica de
Estado orientada a reducir las enormes
diferencias en los ingresos per capita de
sus entes territoriales” (2006: 30).

De otra parte, Bar6n encontr6 “que las
disparidades no se han reducido duran-
te los ultimos 21 afios (1980-2001). En
efecto, las disparidades parecen estar
aumentando” (2004:33). Mas adelante,
este autor reafirma su apreciacion, ano-
tando: “Colombia tiene unas
disparidades econdmicas regionales per-
sistentes. Estas disparidades no dismi-
nuyeron en el curso de las dos ultimas
décadas. Mas adn, hay evidencias indi-
cando que estas disparidades estan de
hecho aumentando” (2004: 37).
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4. La estructura y tendencias
demograficas de las provincias
boyacenses

4.1 Las provincias boyacenses

Boyaca estd conformada por 13 provincias: Centro, Gutiérrez, La Libertad,
Lengupi, Marquez, Neira, Norte, Occidente, Oriente, Ricaurte, Sugamuxi,
Tundama y Valderrama.

Cuadro No. 6
Las provincias de Boyaca

PROVINCIAS MUNICIPIOS INTEGRANTES

Centro Tunja, Cémbita, Cucaita, Chiquiza, Chivatd, Motavita, Oicata,
Samaca, Siachoque, Sora, Soracd, Sotaquird, Toca, Tuta,
Ventaquemada.

Gutiérrez Cubara, Chiscas, El Cocuy, El Espino, Guacamayas, Giiican,
Panqueba.

La Libertad Labranzagrande, Pajarito, Paya, Pisba.

Lengupa Berbeo, Campohermoso, Miraflores, Paez, San Eduardo,
Zetaquira.

Marquez Boyaca, Ciénega, Jenesano, Nuevo Colon, Ramiriqui, Rondén,
Tiban4, Turmequé, Umbita, Viracacha.

Neira Chinavita, Garagoa, Macanal, Pachavita, san Luis de Gaceno,
Santa Maria.

Norte Boavita, Covarachia, La Uvita, San Mateo, Sativanorte,
Sativasur, Soata, Susacon, Tipacoque.

Occidente Bricefio, Buenavista, Caldas, Coper, Chiquinquira, La Victo-

ria, Maripi, Muzo, Otanche, Pauna, Puerto Boyac4, Quipama,
Saboy4, San Miguel de Sema, San Pablo, Tunungua.

Oriente Almeida, Chivor, Guateque, Guayaté, La Capilla, Somondoco,
Sutatenza, Tenza.
Ricaurte Arcabuco, Chitaraque, Gachantivd, Moniquird, Raquira, Sachica,

San José de Pare, Santa Sofia, Santana, Sutamarchan, Tinjac4,
Togui, Villa de Leyva.

Sugamuxi Aquitania, Cuitiva, Firavitoba, Gidmeza, [za, Mongua, Mongui,
Nobsa, Pesca, Tibasosa, Tépaga, Tota, Sogamoso.

Tundama Belén, Busbanza, Cerinza, Corrales, Duitama, Floresta, Paipa,
Santa Rosa de Viterbo, Tutaza.

Valderrama Beteitiva, Chita, Jericd, Paz de Rio, Socota, Tasco.
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La estructura productiva del departa-
mento no se ha diversificado suficiente-
mente. Tal como se sefialé al comienzo
de este ensayo, el sector terciario ha
desplazado a los sectores de bienes
transables como son la agricultura y la

industria. El comercio se ha convertido
en la actividad jalonadora de la econo-
mia provincial, siendo los establecimien-
tos de pequefia escala los responsables
del dinamismo o retraimiento de la eco-
nomia local y provincial.

Cuadro No. 7
Perfiles productivos de las provincias
PROVINCIA INDUSTRIA COMERCIO SERVICIOS ACTIVIDAD ESTABLECI
Y OTRAS DOMINANTE MIENTOS
DE MENOS
DE 10
PERSONAS
Centro 10,1 62,8 27,1 Comercio 98,5
Gutiérrez 13,1 57,4 29,5 Comercio 98,4
La Libertad 8,7 46,6 44,7 Comercio 96,9
Lengupa 12,4 57,6 30,0 Comercio 99,3
Marquez 14,4 59,7 25,9 Comercio 99,1
Neira 13,8 55,0 31,2 Comercio 98,7
Norte 13,6 56,0 30,4 Comercio 97,8
Occidente 6,8 56,8 36,4 Comercio 97,9
Oriente 20,0 44,3 35,7 Comercio 98,1
Ricaurte 22,2 46,5 31,3 Comercio 91,2
Sugamuxi 12,7 59,7 27,6 Comercio 98,3
Tundama 13,8 63,3 23,0 Comercio 96,9
Valderrama 7,5 65,1 27,4 Comercio 98,5
Total

Fuente: Dane, Censo de Poblacion, 2005.

4.2 Composiciéon y mutaciones
poblacionales

Durante el periodo intercensal de 1993-
2005 se han producido cambios
demograficos sustanciales. Segtn el
altimo censo de poblacion el 66,5% de
la poblacidn expulsada de Boyaci se
residencié en Bogota, siguiéndole
Cundinamarca (13,5%) y Casanare
(4,6%). A su vez, de la poblacion que

migré hacia Casanare -departamento
que tiene vinculos ancestrales con
Boyacé- 24,4 % provino de Boyac4. Sia
ello se afiade que el 10,3 % que se asentd
en Bogot4 durante los dltimos cinco afios
procedia de Boyaca.

No obstante que la poblacién de Boyaci
se elevo en 37.155 habitantes, el balance
interprovincial es negativo.De tiempo
atras, es palpable como algunas de las pro-
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vincias que lo integran se han convertido
en expulsoras. Ese es el caso de provin-
cias como Gutiérrez, La Libertad,
Lengupa, Marquez, Neira, Norte, Orien-
te y Valderrama. El éxodo registrado en
estas ocho provincias alcanzd las 66.620
personas. De otro lado, las demas pro-
vincias experimentaron un crecimiento
pobla-cional, que compens0 las tendencias
hacia el vaciamiento de algunas poblacio-
nes que evidenciaron un notorio declive.
La hipdtesis mas plausible es que los emi-
grantes se desplazaron a otras provincias
0 se asentaron en departamentos vecinos
como Santander o Casanare, 0 engrosa-
ron la poblacion de Bogota.

Las ciudades capitales de provincia tendie-
ron a concentrar una proporcion dominan-
te de la poblacién provincial en el dltimo
censo, asi: Tunja (57,9%), Cubara
(21,1%), Labranzagrande (45,6%),
Miraflores (37,2%), Umbita (15,0%),
Garagoa (42,5%), Soatd (23,2%),
Chiquinquira (27,8 %), Guateque (27,9%),
Moniquira (23,3%), Sogamoso (56,9%),
Duitama (62,3 %) y Chita (22,5%). Simul-
taneamente con la aglomeracion de pobla-
cién en las principales cabeceras munici-
pales, se observa en los municipios
expulsores una caida de la densidad

poblacional, en tanto que en los receptores
una disminucion de la misma.

Entre los 123 municipios del departamen-
to, Tunja es la ciudad mas densificada:
1.291,7 habitantes por kilometro cuadra-
do, superando, ampliamente, el prome-
dio departamental: 52,2 personas. Simul-
tdneamente, la provincia que mayor
densificacion poblacional exhibe es la del
Centro (144,1 personas), seguido de
Tundama (133,3 personas).

La dindmica poblacional'® de las
provincias boyacenses ha puesto de
manifiesto como el vaciamiento registrado
en el periodo intercensal condujo a una
reduccion del peso relativo de gran parte
de las provincias (ocho de las trece),
mientras que se acentud la primacia de
cuatro provincias determinantes en el
desarrollo departamental: Centro que
gano cuatro puntos, Occidente que marc6
una diferencia de 1,8 puntos, Tundama que
se elevd en 0,4 puntos y Sugamuxien 0, 1.
Estas cuatro provincias, en donde se
encuentra enclavado el corredor industrial
y donde se localizan las principales
dependencias de la administracién publica,
acaparan el 68,3% de la poblacion de
Boyaca.

10 Recientemente la Gobernacion de Boyaca promovio la realizacion de monografias provinciales acerca del estudio de
la dimension poblacional a partir de la metodologia para el andlisis de tensiones, interacciones y balances en
dinamicas y desarrollos poblacionales, ambientales, sociales y econémicos elaborada por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial. Estos estudios de Balances Interacciones y Tensiones (BIT) en las dimensiones
poblacional, ambiental, social y econémica (PASE), que se remontan al censo de 1973 y abarca un conjunto amplio
de variables demogréficas, fueron desarrollados por estudiantes tesistas de la Escuela de Economia, constatando
que, en la mayor parte de las provincias, la expulsién de la poblacion fue su denominador comin. Véase Metodologia
para el andlisis de tensiones, interacciones y balances en dinamicas y desarrollos poblacionales, ambientales,
sociales y econémicos, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Serie Poblacion, Ordenamiento y

Territorio No. 3, 2004, Bogota D.C.
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El balance demografico interprovincial
negativo se le ha atribuido -como lo
evidenciaron recientes monografias
elaboradas por estudiantes tesistas de la
Escuela de Economia de la UPTC-,
predominantemente, por el aumento del
crecimiento migratorio que no es
compensado por el crecimiento
vegetativo de la poblacion. La hipdtesis
més plausible es que las zonas rurales
han reducido su poblaciéon que —por la
carencia o estrechez de oportunidades-
se ha volcado a las cabeceras
municipales.

Lo maés relevante de lo acontecido en la
ultima década es la expansion demografica
de Puerto Boyacd, polo atractor de los
migrantes del Magdalena Medio por su
condicion de puerto petrolero, aumentando
su poblaciéon en 21.360 personas,
equivalente a un incremento de 74,8 %, por
encima del observado para todo el
departamento: 3,2 %. Puerto Boyacé se ha
desenvuelto como un enclave mineroex-
tractivo, siendo el municipio més extenso
del departamento (1.472 kilémetros),
registrando, como se anotd atras, un
aluvional crecimiento demografico.

Cuadro No. 8
Perfiles demograficos de las provincias
Provincia Poblacion % Poblacion % Direncial Densidad
1993 2005" Poblacional Poblacional

(habitantes/km?2)

1993 2005
Centro 207.473 17,7 262.978 21,7 55.505 113,7 144,1
Gutiérrez 36.422 3,1 30.677 2,5 -5.745 11,7 9,9
La Libertad | 14.129 1,2 11.467 1,0 -2.662 10,0 8,2
Lengupa 26.700 2,3 25.391 2,1 -1.309 20,2 19,2
Marquez 69.854 6,0 66.005 5,4 -3.849 76,7 72,4
Neira 38.772 3,3 30.081 3,1 -691 16,2 16,0
Norte 64.876 5,5 37.578 3,1 -27.293 59,3 34,4
Occidente 170.300 14,5 197.512 16,3 27.212 38,0 441
Oriente 47.499 4,0 35.491 2,9 -12.008 76,5 57,1
Ricaurte 87.537 7,4 91.569 7,6 4.032 56,4 59,0
Sugamuxi 194.317 16,5 201.569 16,6 7.252 79,0 81,9
Tundama 156.767 13,3 166.546 13,7 6.779 125,5 133,3
Valderrama | 59.385 5,2 46.322 4,0 -13.063 31,3 24 .4
Total 1.174.031] 1.211.186| 371.555 100,0 100,0 50,6 52,2

Fuente: Dane, Censos de poblacion de 1993 y 2005. Calculos del autor.

11 seglin el Dane existen diferencias marcadas entre la poblacion censada compensada y la poblacién conciliada en el
2005, incluyendo esta Ultima los faltantes de poblacion no censada o porcentaje de omisiéon o no cobertura censal.
Mientras la poblacion censada para Colombia fue de 42.090.502 habitantes, la poblacién conciliada fue de 42.888.592
personas. En el caso de Boyaca estas cifras correspondieron a 1.211.186 y 1.255.311 personas. Al revisarse los
estimativos de los censos de 1993 y 2005 se encontrara que la poblacion se redujo; la poblacién se comprimié de
1.315.579 en 1993 a 1.255.311
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5. La recurrencia de la inequi-
dad social

Boyacd es uno de los departamentos
donde, pese a la relativa reactivacion
econdmica de los ultimos afios, persiste
una tendencia regresiva en la equidad
social, superando los principales
indicadores los niveles identificados a
escala nacional. De la informacion ana-
lizada se puede determinar que existe
una correspondencia estrecha entre las
provincias de mayor rezago econémico
y mayor atraso social, siendo a su vez
donde los flujos migratorios son mas
intensos, provocando el fendémeno, atrés
resefiado, de vaciamiento poblacional.
Las precarias condiciones en que se
desenvuelve la poblacion son tales que
no es posible retenerla en su terrufio.

Uno de los indicadores que evidencia el
bienestar colectivo es el Indice de
Condiciones de Vida (ICV), correlato
del Indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI); “el ICV incluye
mas dimensiones que el NBI, da
valoraciones distintas a las diferentes
condiciones de vida y permite que vayan
cambiando en el tiempo”(DNP,2001:
16). De otro lado, la medicién de la
Linea de Pobreza (LP) “informa que
cierto porcentaje de la poblacién no
cuenta con los ingresos necesarios con
respecto a un valor dado, Linea de
Pobreza, o que sus ingresos no son
suficientes para satisfacer los
requerimientos nutricionales basicos de
una familia” (DNP, 2001: 22).
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Entre los tres indicadores mencionados,
el ICV refleja mejor la concepcion del
Nobel de Economia, Amartya Sen, que
postula que “el bienestar se fundamen-
ta en las capacidades o potencialidades
de que disponen los individuos y en la
distribucion y acceso a los recursos pri-
vados y colectivos que les permite te-
ner una vida digna” (DNP, 2001:16).
Asimismo, cabe sefialar, con respecto
ala LP, que “los indicadores que tienen
como fundamento los ingresos no da
razon directamente de las capacidades
y potencialidades de los individuos, ni
sobre el acceso que ellos tienen a los
bienes y servicios publicos, ni de las elec-
ciones que realiza el consumidor”
(DNP, 2001:22).

El bajo ritmo de crecimiento demogra-
fico observado en gran parte de las pro-
vincias de Boyaca ha estado acompafia-
do de una mejoria en el estandar de vida
de la poblacion, de su habitat, del capi-
tal humano, de un mayor nivel de esco-
laridad de los integrantes de los hoga-
res. La provincia que ostenta el ICV
més elevado, cercano al promedio na-
cional, es la de Oriente (70,0 frente a
73,0), y por encima del promedio de
Boyaca (62,1); en tanto que la que se
sitiia en el extremo inferior del escala-
fon es la de La Libertad. En ambos ca-
sos la involucién demografica en el pe-
riodo intercensal 1993-2005 fue notoria,
asi como la reduccion de la densidad
poblacional subproducto del vaciamien-
to observado. De otra parte, el mayor
nivel de NBI se encuentra en la provin-
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cia de La Libertad (77,0), mientras en
la de Sugamuxi se registré6 el menor
(36,0), por debajo del promedio de
Boyaci (39,3) y del de Colombia (52,1),
en esta provincia aumentd la
densificacion poblacional.

Boyaca es, después del Chocd, el de-
partamento que mas agobia la pobreza
y la miseria. La provincia de La Liber-
tad es donde la pobreza tiene mayor in-
cidencia, superando el promedio, tanto
de Boyaca como el agregado nacional.
La linea de pobreza (LP) oscil6 entre el
93,9% de la provincia de La Libertad y
81,8% de la de Sugamuxi, siendo nive-
les muy elevados, que sobrepasan el
observado para todo el departamento.
Similar a lo encontrado con la LP la li-
nea de miseria (LM) o pobreza extre-
ma mostr6 un patrén homogéneo alcan-
zando la maxima cota en la provincia
Norte (80,7%) y la menor en la de
Tundama (58,2%), superando los nive-
les registrados en Colombia y Boyaca:
17,9y 41,5%, respectivamente. Salvo,
algunas excepciones, se aprecia una
estrecha correspondencia entre la tra-
yectoria de NBI y las LP y LM, no asi
con el ICV.

En las tres provincias donde gravita el
52% de la poblacion del departamento
(Centro, Sugamuxi y Tundama) se ha
dado una sustancial mejoria en las con-
diciones de vida, distancidndose de pro-
vincias como La Libertad, Lengupa y
Marquez. La provincia de Occidente,
azotada por multiples violencias, mues-
tra un abultado nivel carencias y pobre-

za, a pesar que su ICV es cercano, por
ejemplo, al de la provincia Centro y su-
perior al de Sugamuxi. Todas las pro-
vincias, sin excepcion, se encuentran
distantes del promedio de LP y LM, tan-
to para Boyacd como Colombia.

Las provincias de Lengupa, Occidente
y Ricaurte exhibieron el mayor déficit
habitacional, particularmente en la zona
urbana, mientras que en las zonas rura-
les, paraddjicamente, la provincia Cen-
tro concentra el mayor numero de
destechados (4,1%).

La mortalidad en menores de cinco afios
no revela cambios pronunciados entre
las diferentes provincias, bordeando el
promedio departamental (1,9%), excep-
to en Occidente y Centro.

La escolaridad guarda muchas
similitudes, registrando el mayor nivel
en la provincia de Tundama (8,3 afios),
encontrdndose el menor en las
provincias de Lengupa (4,9) y La
Libertad (5,2), siendo un factor que
conspira contra la elevacion del capital
humano, fuente de perpetuacion de la
pobreza y de la miseria.

Paralelamente a indicadores como NBI
e ICV que incorporan las caracteristicas
fisicas de la vivienda que habitan los
boyacenses y el acceso a los servicios
publicos domiciliarios, se observa que
la cobertura a tendido a universalizarse,
principalmente, en las zonas urbanas,
teniendo la menor cobertura la provincia
de la Libertad. En las zonas rurales
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existe una brecha considerable, siendo
la provincia, anteriormente mencionada
la que muestra el menor cubrimiento
(26,5%). La dotacion de alcantarillado
es aun muy precaria; nuevamente es la
provincia de la Libertad la que carece
de tan vital servicio. So6lo el 31,2% de
los pobladores urbanos posee este
servicio. El mayor nivel se encuentra
en la provincia de Gutiérrez (95,5%).

Las condiciones de deterioro de los
indicadores sociales se perpetiian, si no
se formulan focalizadas politicas publi-
cas, tanto en el ambito nacional como
regional, que mitiguen la incidencia de
la inequidad y la exclusién concomitan-
te, particularmente, en los grupos so-
ciales mas vulnerables. La mejoria en
la calidad de vida ha sido desigual en
las provincias boyacenses, dindose una
circularidad perversa entre involucién
demogréafica y erosion social.

A partir de los compromisos adquiridos
por el gobierno colombiano en la Cum-
bre del Milenio en el afio 2000, se expi-
dié el Conpes social 091 de 2005 (Me-
tas y estrategias de Colombia para el
logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, ODM-2015), que abarca 8 ob-
jetivos, 18 metas y 48 indicadores.

20

El gobierno de Boyaci en el Consejo
de Politica Social en diciembre de 2006
emprendi6 la tarea de elaborar las di-
rectrices de la aplicacion de los ODM,
teniendo como “proposito de identificar
y socializar los lineamientos departa-
mentales para alcanzar las Metas del
Milenio y erradicar los niveles de po-
breza en Boyacid” (Gobernacion de
Boyaca, 2007: 10). Los objetivos estan
centrados en la disminucion de la po-
breza, aumento de la cobertura educa-
tiva, la equidad de género, la reduccion
de la mortalidad infantil, la mejoria en
la salud materna, la lucha contra el VIH/
SIDA y las enfermedades endémicas,
el saneamiento basico y la sostenibilidad
ambiental. En Boyaca el desafio de ele-
var el bienestar de la poblacién maés
vulnerable es inaplazable por el dete-
rioro creciente de los indicadores socia-
les.

Las politicas que se han implantado son
cortoplacistas y efectistas, tal como
acontece con el llamado Plan Papa, de
racion alimenticia para la poblacion es-
colar, programa que venia adelantando,
de tiempo atras, el Instituto de Bienes-
tar Familiar (ICBF) y, que en la actual
Administracion departamental adquiri6
los visos de un programa social “punta
de lanza” contra la marginalidad social.
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A manera de conclusion

Tal como se observa en el contexto na-
cional, en el que las desigualdades
interdepartamentales han venido aumen-
tando, evidenciando tendencias diver-
gentes, en el ambito provincial de
Boyaca, se aprecia el rezago de algu-
nas provincias, particularmente, en tor-
no a indicadores sociales, que denotan
los avances o retrocesos logrados en la
superacion de la pobreza y la miseria.

En Boyaca se ha dado una involucién
demografica que se refleja en un vacia-
miento relativo de la poblacion de algu-
nas provincias que son las que tienen las
mayores precariedades y restricciones
en su desarrollo.

El deterioro social, acompafiado de la
inequidad y exclusion, refuerza las
tendencias regresivas demograficas,

conduciendo a un perverso “circulo
vicioso”.

Frente a la situacion de profundas bre-
chas interprovinciales que se afiaden a
las existentes en el plano de los
desequilibrios interdepartamentales, se
han adoptado medidas aisladas de corte
asistencialista que atenta los efectos,
pero no contrarresta sus verdaderas
causas, afincadas en las oportunidades
de empleo y obtencién de ingresos que
mejoren su acceso a los diferentes bie-
nes y servicios, y, de esa manera, me-
joren la calidad de vida de la poblacion.

Pese a que la Administracion departa-
mental estd empefiada en alcanzar los
denominados Objetivos del Milenio
(ODM) en el horizonte previsto, la per-
sistencia de las raices estructurales de
la inequidad y exclusion social malogra
los modestos avances obtenidos.
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