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La construcción de una visión prospectiva: 2019-2030

Este artículo sintetiza el Diagnóstico Prospectivo de Santander (2019-2030), 
elaborado por investigadores de la Universidad Industrial de Santander para la Se-
cretaría de Planeación del Departamento de Santander, y se publica en este dossier 
con el propósito de difundir un esfuerzo intelectual entre los lectores ilustrados del 
país. El director de este proyecto fue el profesor Amado Guerrero, líder del grupo de 
investigación sobre desarrollo regional y ordenamiento territorial, y el equipo técnico 
fue integrado por los profesores Álvaro Acevedo Tarazona y María Teresa Ferreira, 
así como por Carmelo Briceño, funcionario de la Oficina de Planeación de la UIS, y el 
siguiente grupo de profesionales: Clara Inés Moreno Cardozo (agrónoma y bióloga), 
Sandy Yaír Yáñez Sánchez (ingeniera civil), Héctor Julio Fuentes Durán (economista), 
Ányela Fuentes Romero y Lina Marcela Larrota (magísteres en Economía), Luz Dary 
García Cáceres, Luz Estela Poveda Malaver, Yénifer Díaz Forero y Yesmín Ramos Her-
nández (economistas), y Óscar Fabián García (ingeniero metalúrgico). Actuaron como 
auxiliares de esta investigación César Leonardo Alfonso Ruiz, Dayanna Sepúlveda 
Ardila, Deisy Alexandra Gélvez Medina, Laura Maldonado Rodríguez, Luis Armando 
Gélvez Acevedo, Miguel Darío Cuadros Sánchez, Nayibe García Rodríguez y Sergio 
Andrés Rojas Ferreira. 
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E n la práctica de la prospectiva 
se encuentra implícita una 
idea básica: el futuro es una 
construcción social, fruto del 
azar, de la historia, del de-

seo y del esfuerzo humano, que implica la 
afirmación de la responsabilidad de quienes 
participan en las apuestas por la realización 
de objetivos y de escenarios posibles. Frente 
al futuro, la incertidumbre y la complejidad 
son los principales problemas que hay que 
enfrentar; pero, como instrumento intelec-
tual, la prospectiva aborda estos problemas 
con unos conceptos y con una metodología 
que facilita su tarea y permite, con algún 
grado de eficiencia y certeza, plantear cursos 
de acción que orienten las acciones hacia un 
escenario deseado. Intenta entonces la pros-
pectiva reducir la incertidumbre, identificar 
los sesgos subjetivos de quienes planean el 
futuro, descubrir los procesos incipientes que 
pueden afectar el futuro deseado, determinar 

las rutas y estrategias que la visión de futuro 
requiera y establecer los actores que entran 
en el juego. Se trata de un método de estudio 
del futuro para reducir los errores humanos 
y la ausencia de información, los dos respon-
sables de la gran incertidumbre respecto del 
porvenir. En fin, la prospectiva intenta “pla-
nificar y gestionar el desarrollo con base en la 
previsión y la anticipación”1. 

Por derivación, la prospectiva te-
rritorial es “la aplicación de los elementos de 
la prospectiva (anticipación, participación, 
trabajo en red, visión y acción) a escala te-
rritorial, lo cual significa que los factores de 
proximidad adquieren mayor importancia”2. 

1 MIKLOS T. y M. E. TELLO, Planeación prospectiva, 
México, Limusa, 1998. 

2 COMISIÓN EUROPEA, Guía práctica de prospectiva 
regional en España, Comunidades Europeas, 2002, pág. 
36.
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Se diferencia entonces de la prospectiva que 
es realizada para sectores económicos de-
terminados, o para empresas particulares, 
porque la multiplicidad de intereses, expecta-
tivas y dimensiones que comprende la pros-
pectiva territorial aumenta la complejidad del 
análisis. En efecto, “la prospectiva territorial 
no se propone desplazar los procesos de pla-
nificación establecidos, sino añadirles nuevas 
dimensiones y valores, complementar lo que 
los actores regionales ya hacen y ofrecer ca-
minos y medios para ensanchar sus horizon-
tes, así como la legitimidad y la eficacia de las 
estrategias de base regional”3.

El territorio tiene un significado 
relevante en el diseño de un plan prospec-
tivo, porque trasciende al elemento simple 
y contenedor de los procesos sociales. Se 
trata de “un medio catalizador, generador 
de sinergias y de entornos favorables para 
el desarrollo, que necesita ser planificado y 
gestionado en el nivel de las articulaciones, 

redes, integraciones, formación de estruc-
turas, alianzas, etc.”4 En este artículo sólo 
nos ocupamos del territorio departamental 
de Santander, y por eso preguntamos: ¿Has-
ta dónde podemos llegar?, ¿hasta dónde se 
puede llevar a Santander? Estas preguntas 
son un otear expectante del horizonte de una 
sociedad delimitada por el territorio que han 
ocupado sus antepasados y que hoy habitan 
nuestros contemporáneos. Hay futuros in-
alcanzables, pues a pesar de ser probables, 
ni con el mayor esfuerzo se harán realidad; 
pero hay futuros posibles, que son aquellos 
que gracias al esfuerzo y al direccionamiento 
estratégico llegarán, conforme a lo que hoy 
nos proponemos que ocurra. Se debe encon-
trar, entre esos futuros posibles, el futuro 
deseable, porque este debe ser solo uno, aquel 
que realizará los sueños de los que haremos 
parte. Como se ilustra en la siguiente figura, 
este proceso prospectivo tiene los siguientes 
pasos:

3  James P. GAVIGAN y Fabiana SCAPOLO, Prospectiva 
regional: comprobación futura y validación de las estrate-
gias de desarrollo, The IPTS Report, No. 59, noviembre 
de 2001.

4  DIRECCIÓN NACIONAL DE PLANEACIÓN, Orien-
taciones conceptuales y metodológicas para la formula-
ción de visiones de desarrollo territorial, Bogotá, abril 
de 2010, p. 21.

figura 1. 
pasos del 

proceso
prospectivo

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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El primer peldaño trata de la com-
prensión del modelo de desarrollo territorial 
y sus tendencias. Para lograr este objetivo 
se parte de la base de un análisis estratégico 
y con enfoque de desarrollo territorial, te-
niendo en cuenta tanto el externo (la diná-
mica de la economía mundial y del proceso 
de globalización) como el contexto interno 
(descentralización, configuración regional y 
ordenamiento territorial), sin perder de vista 
el modelo de desarrollo territorial actual y 
sus perspectivas. Como se recomienda hacer 
el análisis territorial por dimensiones, se 
procedió escogiendo cinco dimensiones: la 
ambiental, la económica, la urbana, la social 
y la político-administrativa. 

nº v a r i a b l e  c l a v e  n s r d m total

1 Violencia y conflicto armado 5 5 5 3 1 19

2
Baja calidad, pertinencia y cobertura de servicios sociales (educación, salud, servicios 
básicos) 3 7 4 3 1 18

3 Conocimiento, innovación, investigación, información, ciencia y tecnología) 1 9 2 4 1 17
4 Bajo capital social (participación, desarticulación y fragmentación social) 3 3 2 5 1 14
5 Inserción en la economía internacional 2 5 2 4 1 14
6 Recursos naturales (hidrología, deforestación, contaminación) 1 5 6 2  14
7 Capital humano y empleo 1 5 3 3 1 13
8 Pobreza, miseria y baja calidad de vida 4 3 4 1 1 13
9 Potencialidades y equilibrios regionales  3 3 4  10
10 Infraestructura  6 3 1  10
11 Desintegración político-territorial (ordenamiento territorial y ausencia de regiones) 2 2 5   9
12 Competitividad y productividad  2 3 3  8
13 Mercado de bienes y factores  7  1  8
14 Patrimonio cultural y étnico  3 2 2  7

DIAGNÓSTICO PROSPECTIVO 

DE SANTANDER

Nuestro punto de partida fueron 
los planes prospectivos que ya se habían rea-
lizado en el país y aquellos que recientemente 
se hicieron en cuatro de las seis provincias 
santandereanas. En los primeros se identifi-
caron las variables claves y, como se muestra 
en la tabla siguiente, se vio que la relevancia 
del capital social en los planes sectoriales, 
nacionales, regionales y metropolitanos no 
tenía el peso que sí adquiere en el nivel de-
partamental, donde la frecuencia de esta va-
riable es la máxima: 

Fuente: DNP, Análisis de los ejercicios prospectivos y estrate-
gias para la construcción de futuro en Colombia, Bogotá, 
Documentos para el desarrollo territorial, N° 58, 2000, 
p. 31. Los colores oscuros resaltados corresponden a 
las variables que resultaron relevantes para el análisis 
prospectivo a nivel departamental, las cuales varían 
significativamente en importancia y variedad frente a 
los ejercicios prospectivo de mayor nivel.

Convenciones: 
N: planes nacionales; S: planes sectoriales; R: planes regionales; D: planes departamentales; 
M: planes metropolitanos.

Tabla 1. Variables idenTificadas en los esTudios prospecTiVos,
reVisados por el deparTamenTo nacional de planeación (dnp) en 2002

El territorio tiene un signif icado relevante en el 

diseño de un plan prospectivo, porque trasciende 

al elemento simple y contenedor de los procesos 

sociales. Se trata de “un medio catalizador, generador 

de sinergias y de entornos favorables para el 

desarrollo, que necesita ser planif icado y gestionado.”
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Situación inversa sucede con la 
violencia y el conflicto armado, variable de 
suma importancia para tres de las cinco ca-
tegorías de planes prospectivos, excepto para 
el nivel metropolitano y departamental, pues 
se registra tres puestos por debajo de otras 
variables tales como potencialidades y equili-
brios regionales, conocimiento e innovación, 
e inserción en la economía internacional. 

En cuanto a los segundos, respecto 
de la formulación de sus visiones y del plan-
teamiento de proyectos estratégicos se pudo 
establecer una subregionalización que res-
ponde a los intereses y los deseos, a partir de 
la visión de futuro que plantearon la mayoría 
de las regiones del Departamento de Santan-
der. Como ejercicio se propone el análisis de 
cómo se divide territorial y espacialmente 
este Departamento desde el punto de vista de 
los planes subregionales, realizando un es-
quema de las microrregiones identificadas en 
los planes prospectivos provinciales. Según 
las cuatro provincias que fueron estudiadas, 
la regionalización del territorio departamen-
tal comprende cerca de 28 microrregiones. 
En la mayoría de los casos, la subdivisión 
responde al proyecto de desarrollo y a las 
potencialidades del territorio, con el ánimo 
de implementar los proyectos productivos o 
estratégicos que se delimitaron para hacer 
realidad las visiones de futuro de cada pro-
vincia5. Aun así, los criterios de definición de 
las microrregiones son heterogéneos y co-
rresponden a múltiples factores.

El examen de la imagen espacial 
del Departamento, construida desde las pro-
vincias, es importante porque puede servir 
como elemento para plantear el problema de 
la organización territorial a un nivel superior 

5 La provincia de Soto aún no cuenta con un plan 
prospectivo, por lo que se procedió a utilizar la deli-
mitación de subcuentas realizada por la CDMB para 
tales fines, que por sí sola aporta 13 áreas delimitables 
geográficamente en el Plan de Ordenamiento y Manejo 
Ambiental, subcuenca río Suratá.

al de los actuales municipios. También lo fue 
la identificación de los sectores estratégicos 
para su desarrollo, ya que propusieron for-
talecer la agroindustria y el turismo, resal-
tando tanto los recursos ambientales como 
el legado cultural, arquitectónico e histórico. 
En términos generales descalificaron las ex-
plotaciones mineras, por cuanto la vocación 
de la visión se dirigió hacia la conservación 
del ambiente, el patrimonio cultural y los 
recursos. La tecnología y la innovación fue-
ron pensadas solo en términos de su aporte 
a la agroindustria, pero no como los motores 
del cambio. Si se tratara de establecer una 
visión para Santander desde los territorios 
provinciales, habría que decir que Santander 
es “un departamento concentrado en la pro-
ducción agroindustrial, agroforestal y ecotu-
rística, sustentable social y ambientalmente, 
que rescata y potencia sus raíces históricas, 
ambientales y culturales, y que se concentra 
en los cultivos competitivos, así como en el 
aprovechamiento del sector turístico”.

 También fue examinado el con-
texto externo (dinámica de la economía 
mundial, proceso de globalización) y el inter-
no (descentralización, configuración regional 
y ordenamiento territorial), para señalar que 
desde los años setenta del siglo pasado, con la 
crisis del petróleo, el mundo se vio sometido 
a una constante oleada de crisis económicas 
que impactan al país donde se originan y se 
propagan hacia las demás economías, por la 
globalización y sus redes de interconexión 
con los mercados comerciales y financieros, 
afectando el bienestar social y desencadenan-
do un proceso de desarrollo contradictorio 
que requiere capacidad de respuesta y salidas 
de emergencia ante el fuerte movimiento 
autodestructivo que se genera en una parte 
de la humanidad. 

Fueron constatados los siguientes 
hechos: el agotamiento del modelo de indus-
trialización por sustitución de importacio-
nes, la crisis del petróleo de 1976, aunada a la 
crisis financiera internacional de comienzos 
de los años ochenta, iniciada cuando México 

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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anunció (1982) que no podía pagar su deuda, 
seguida por Brasil en la misma situación, 
extendiéndose de manera generalizada a mu-
chos países. Con la intervención directa del 
Banco Mundial y del Fondo Monetario Inter-
nacional, así como de algunos gobiernos de 
Occidente, se logró reducir el impacto de esta 
crisis, pero dejó a la región latinoamericana 
dependiente de los entes supranacionales, los 
que fueron su “salvavidas” en todo este pro-
ceso. Este hecho fue el principal argumento 
para que dichas instituciones se concedieran 
el derecho a tener la última palabra en las 
medidas anticrisis y en la reconstrucción de 
los países afectados, lo que se traduciría en 
la aplicación de lo que se llamó el “Consenso 
de Washington”. Fue así como se promovió 
la disciplina fiscal, el reordenamiento de las 
prioridades del gasto público, la reforma 
impositiva, la liberalización de las tasas de 
interés, una tasa de cambio competitiva, la 
liberalización del comercio internacional y la 
inversión extranjera directa, la privatización 
de las empresas de los Estados, la desregula-
ción y la garantía de los derechos de propie-
dad, lo cual significó la aplicación de todas 
las doctrinas neoliberales que estaban en 
boga en los medios académicos.

Las interpretaciones de las con-
secuencias de la aplicación de este modelo 
para América Latina tienen dos caras: por 
un lado trajo desempleo, subempleo e inesta-
bilidad laboral, así como una ampliación de 
la brecha entre ricos y pobres. Pese a ello, se 
logró controlar la inflación, reducir el déficit 
fiscal, expandir las exportaciones y atraer 
la inversión extranjera directa, pero con un 
lento crecimiento del producto interno bruto 
o de la productividad, incluso mucho menor 
al del decenio previo, donde se operaba bajo 
el modelo de industrialización por sustitu-
ción de importaciones6. Pero nuevas crisis se 
presentaron en la década de los años noventa: 
en 1994 la de México (“el efecto tequila”), 
a partir de 1996 la de los países asiáticos 
(Tailandia, Malasia, Indonesia, Filipinas, 
con repercusiones en Taiwán, Hong Kong y 

Corea del Sur), que contagió a Rusia y Brasil 
en 1998, con impactos en la Unión Europea 
por la cesación de pagos y en Brasil, país 
que tenía un déficit en su balanza de pagos, 
lo cual lo hizo bastante vulnerable frente a 
la volatilidad del mercado exterior. En este 
nuevo siglo las crisis continuaron, pues la 
historia de la crisis subprime se remonta al 
año 2001, cuando el sistema de Reserva Fede-
ral de los Estados Unidos comenzó a reducir 
sistemáticamente la tasa de interés, bajando 
rápidamente del 6,5% a 1,75%, con el objeto 
de reactivar la economía mediante el crédito 
hipotecario y el consumo, lo cual se tradujo 
en el auge del sector inmobiliario y la ex-
pansión de las hipotecas, con la creación de 
productos financieros que se vendían entre 
bancos, haciéndose cada vez más grandes 
y difundiéndose por todo el mundo, hasta 
cuando estalló esta burbuja especulativa.

Sin embargo, hay que anotar que 
la crisis llegó a Latinoamérica a través del 
comercio exterior y de los flujos de capita-
les, trasladándose al sector real. Durante 
el periodo de bonanza, en el que se elevó la 
demanda de materias primas y por tanto los 
precios internacionales, las economías regio-
nales aumentaron sus ingresos por el mayor 
valor de sus exportaciones e incremento de 
las remesas. En general, la región mostró 

6  Una síntesis de que ocurrió en este período fue hecha 
por Chang en su artículo “Patada a la escalera”, donde 
se lee lo siguiente: “Cuando los países en desarrollo 
utilizaron políticas comerciales e industriales malas, 
durante los años de 1960 a 1980, crecieron mucho 
más rápido que cuando utilizaron políticas buenas (o 
al menos mejores) durante las dos décadas siguientes. 
La solución obvia a esta paradoja es aceptar que las po-
líticas supuestamente buenas no son realmente buenas 
para los países en desarrollo, mientras que las políticas 
malas son realmente buenas para ellos. Esto resulta 
confirmado además por el hecho de que esas políticas 
malas sean también las que los países hoy desarrollados 
aplicaron cuando eran países en desarrollo” (Ha-Joon 
CHANG, http://www.rebelion.org/docs/6790.pdf).
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un buen ritmo de crecimiento económico y 
una leve disminución de la pobreza. Según 
el Estudio Económico de América latina y el 
Caribe (2009), los efectos de la crisis se han 
visto en una marcada reducción del comercio 
exterior y de los precios de las exportaciones 
entre el último trimestre de 2008 y el prime-
ro de 2009, pero además en una destrucción 
de riqueza derivada de la considerable re-
ducción de los precios de los activos y de los 
efectos del deterioro de las expectativas sobre 
la inversión y el consumo privado. Otro com-
ponente afectado fue el consumo privado, 
afectado por la reducción de las remesas 
de los emigrantes. En cambio, el consumo 
público mostró un mayor crecimiento, rela-
cionado con políticas fiscales activas empren-
didas por los países para menguar el impacto 
de las crisis.

 El panorama actual se puede sin-
tetizar como un fuerte proceso de globaliza-
ción de carácter integral o transversal a todos 
los ámbitos humanos (económico, político, 
social, cultural, ambiental, etc.)7, con prolife-
ración de los tratados comerciales y diversas 
formas de integración regional, en oposición 
a la fragmentación de las economías8 emer-
gentes y al aumento de las brechas sociales. 
La revolución informática y de las comunica-
ciones, especialmente durante las dos últimas 

7 Algunas de las preguntas que aconseja el DNP (Raúl 
Trujillo) sobre el panorama del cambio global tienen 
que ver con las probabilidades de que se produzca una 
pandemia global, sobre la expansión del uso de energías 
renovables, de vehículos híbridos (eléctricos y de hidró-
geno) guerra comercial entre Estados Unidos y China, 
subdesarrollo de algunos países europeos, disminución 
de la demanda de carbón por parte de China, cambios 
en los patrones de alimentación, calentamiento global 
–realidad o falsa alarma–, ecoinflación, etc.

8 El análisis del comportamiento de las economías de 
las grandes potencias y de algunos países emergentes 
se realizó en el componente de Dimensión Económica 
de este estudio.

décadas, ha impulsado nuevas tecnologías9 
que propician la automatización flexible, la 
descentralización espacial de los procesos 
productivos y, en fin, el cambio de organi-
zación de la producción y acumulación del 
capital con la instauración del postfordismo, 
situación que ha hecho posible que la globali-
zación haya trascendido la internacionaliza-
ción del capital y tomado la fisonomía de una 
socialización global cada vez más intensa.

Pero si eso acontece en el conjunto 
de relaciones económicas10, también hay que 
destacar el papel que adquieren los espacios 
territoriales subnacionales y transfronteri-
zos en los procesos de integración en todo 
el mundo: ellos permiten articulaciones 

9 Para Raúl Trujillo, funcionario del DNP, las tendencias 
y desafíos hacía el futuro están asociados a las siguien-
tes posibilidades: Tetraedro NBIC (Nanotecnología, 
Biotecnología, Informática y Cognosciencia), con la 
Cuarta Revolución de la especie humana; Singularidad 
Tecnológica: extraordinaria memoria, la mente actúa 
como un agente activo de las redes digitales, interfaces 
mente a mente, hipersensibilidad, capacidades extra-
sensoriales, compartir experiencias sensoriales con 
otros, extensión de la vida útil de los órganos, nuevos 
niveles de mente-cuerpo, incremento de capacidades 
del cuerpo; Tendencias Tecnológicas: celular y Black-
berry con acceso a cursos, cursos postsecundarios con 
plataformas virtuales, aviones supersónicos, ecotecnia 
(emerge un nuevo orden social y de producción donde 
hay una relación entre la alta tecnología y el diálogo 
con la biosfera, granjas verticales, sensores inteligentes, 
dispositivos que monitorean la salud y cargan los datos 
en internet, reforma a la salud, piel artificial, serendipia 
(hallazgos afortunados e inesperados), el celular podrá 
determinar algunas emociones (como señalar cuando 
se está enamorado), realidad ampliada con toda clase 
de dispositivos, tecnología Lifelogging, Smart home 
(computadores para que la casa sea inteligente), amplia-
ción del ancho de la banda, aparición del computador 
cuántico en menos de diez años, web inteligente, The 
next IT/E-Commerce Boom (el mercado global crecerá 
a 43 billones de dólares), servicios de video conferen-
cias, buscadores de mapas, negocios colaborativos, 
transformación de la economía.

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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positivas que pueden generar conjuntos de 
empresas pequeñas y medianas, vinculadas 
estrechamente entre sí en procesos de espe-
cialización y cualificación de los factores de 
competitividad a partir de una inserción en 
los mercados mundiales y a través de su vin-
culación con grandes firmas transnacionales. 
La dinámica de la globalización ha hecho 
que se debiliten los procesos de crecimiento 
y desarrollo económico en ciertas regiones, 
que se conserven en otras y, quizás lo más 
importante, que se desencadenen procesos de 
reconfiguración regional, dependiendo de la 
definición, reestructuración y búsqueda de 
nuevas vocaciones productivas y de la dota-
ción de servicios físicos y de recursos huma-
nos calificados11.

 Las transformaciones imperantes 
hoy obligan a las sociedades a cuestionar 
las bases sobre las cuales habían apoyado su 
organización política, económica, social y 
cultural, lo que conduce al establecimiento 
de nuevos procesos de conversión del espacio 
y pautas de desarrollo que imponen formas 
diferentes de organización del territorio, 
superando antiguas definiciones de región12. 

10 Las preguntas globales tienen que ver con el papel 
que puedan llegar a desempeñar países como China, 
India, Estados Unidos, Brasil, Venezuela, México, en 
términos de su influencia en América Latina. También 
aquellas relacionadas con los procesos de integración: 
que México se integre en mayor grado con Estados 
Unidos que con el resto de Latinoamérica, o que 
América Latina se integre, siguiendo el modelo de 
la Unión Europea, y que se implemente un sistema 
monetario, fiscal y legal común; o aquellas relaciona-
das con la migración, como que Estados Unidos y la 
Unión Europea nieguen la entrada a los emigrantes de 
América Latina; la pérdida de la hegemonía cultural 
de los Estados Unidos y el reconocimiento en los 
países en desarrollo de propuestas culturales, lo cual 
implica el reconocimiento de patrimonios culturales 
y de la industria cultural como una oportunidad de 
desarrollo.

11 Sol Marina ACOSTA, De la economía ambiental al 
desarrollo sostenible, 1998.

12 Algunas de las definiciones que se tejen en torno a la región 
provienen de diferentes disciplinas: la antropología social 
ha insistido en la importancia de la apropiación social 
del espacio; las regiones son eso, porque son percibidas y 
vividas como tales; la geografía económica, por su parte, ha 
aportado la noción de región como algo más que sus recur-
sos naturales; la configuración del espacio, el clima y otras 
variables de ese mismo orden condicionan el carácter de las 
regiones, pero lo más importante es la forma en la que esos 
paisajes son modificados por sus habitantes e integrados a 
las actividades productivas. En este sentido las regiones no 
son categorías a priori, sino verdaderos productos históri-
cos, es decir, espacios construidos. Para un planificador re-
gional el término sólo es aplicable a áreas mayores que una 
ciudad dentro de un ámbito nacional; para un economista 
neoclásico una región equivaldría a un área de mercado. 
Sobre la región se encuentran definiciones con enfoques 
clásicos, como las de los siguientes autores: Friedman con-
cibe la región como un conjunto de interrelaciones sociales 
y económicas entre los núcleos urbano centrales y áreas 
rurales periféricas; clasifica las regiones y áreas internas 
con base en indicadores socioeconómicos que determinan 
las relaciones entre ellas dentro de una economía espacial 
mayor. Rondinelli y Jones configuran las regiones como 
sistemas de producción e interacción económica; Coraggio 
hace referencia a porciones del territorio como lugar o es-
cenario en donde se ubican procesos y relaciones sociales, 
así como elementos y procesos naturales, los cuales, al 
estar indisolublemente articulados, conforman lo que se 
denomina un complejo social-natural); para Boudeville el 
concepto se basa en espacios económico, hace referencia a 
la región homogénea, programada y polarizada; la primera 
se conoce como una unidad territorial definida mediante 
un factor único de diferenciación, ya sea social, físico, 
climatológico o político. La diferenciación o dispersión 
de los elementos en su interior será menor que la que se 
dé entre las diferentes regiones que se definan; la región 
polarizada enfatiza hacia unidades territoriales definidas 
a partir de la interdependencia funcional y de la densidad 
de flujos entre sus elementos, sin que puedan establecerse 
para la misma límites precisos; su característica es la inte-
racción entre núcleos centrales y áreas satélites; por último 
la región programada es aquella que se define en función 
de criterios y objetivos específicos de política económica 
para alcanzar el máximo de eficiencia en la implementación 
de programas y estrategias (véase GUERRERO RINCÓN 
et. al. “Globalización y desarrollo territorial”, en: Pensando 
en la Región, Centro de Estudios Regionales CER-UIS, 
Bucaramanga 2002.
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Por lo tanto, “las regiones son buenas para 
pensar”, es decir, para plantear problemas 
interesantes y para acercarse de una manera 
nueva y fecunda a los que desde hace mucho 
tiempo preocupan a los teóricos del desarro-
llo. El reordenamiento territorial y el ejerci-
cio de la prospectiva territorial para pensar la 
visión de futuro es una prueba de ello.

En los últimos catorce años el Es-
tado colombiano ha elaborado propuestas y 
generado el debate y la discusión sobre el or-
denamiento territorial del país, y se han pre-
sentado en el Congreso de la República más 
de 15 proyectos dirigidos a lograr un acuerdo 
alrededor de una ley de mínimos para faci-
litar los acuerdos políticos en materia de or-

denamiento territorial. En la mayoría de los 
proyectos de Ley Orgánica de Ordenamiento 
Territorial se han incorporado propuestas re-
lacionadas con la reglamentación de las enti-
dades territoriales existentes (departamentos, 
municipios y distritos) y de las previstas en 
la Constitución de 1991 (regiones, provin-
cias, entidades territoriales indígenas), así 
como con el marco institucional para apoyar 
el proceso de ordenamiento territorial del 
país. El debate en torno a esa Ley Orgánica 
de Ordenamiento Territorial se ha centrado 
en la división político-administrativa, antes 
que en la planificación del país, lo cual exige 
un consenso nacional sobre el tipo de Estado 
que se desea.

Cuadro 1. ProyeCtos de Ley de ordenamiento territoriaL desde 1992

Fuente: DNP-DDTS  

no. de proyecto iniciativa

178 de 1992 Humberto de la Calle Lombana, ministro de Gobierno.
089 de 1993 Fabio Villegas Ramírez, ministro de Gobierno.

130 de 1995 Horacio Serpa Uribe, ministro del Interior.

191 de 1995 Horacio Serpa Uribe, ministro del Interior.

023 de 1996 Armando R. Blanco Dugand, senador de la República.

103 de 1996 Juan Camilo Restrepo Salazar, senador de la República.

021 de 1997 Amílkar Acosta, senador de la República.

041 de 2001 Armando Estrada Villa, ministro del Interior. 

052 de 2001 Amílkar Acosta, senador de la República.

057 de 2001 Juan Martín Caicedo Ferrer, senador de la República.

072 de 2001 Francisco Rojas Birry, senador de la República. 

041 de 2001 Unifica los proyectos de ley radicados en el 2001: 041, 052, 057, 072;
aprobado en primer debate (archivado).

016 de 2003,
270 de 2004

Fernando Londoño Hoyos, ministro del Interior.
Aprobado en 2º debate (archivado).

024 de 2007 Luis Enrique Salas, representante a la Cámara (archivado).

058 de 2010 Germán Vargas Lleras, ministro del Interior. Radicado.

Actualmente, y por intermedio 
del Ministerio del Interior y de Justicia, está 
en curso un nuevo proyecto de Ley de Or-
denamiento Territorial. Este proyecto tiene 
por objeto dictar las normas orgánicas para 
el ordenamiento del territorio colombiano, 
enmarcar en las mismas el ejercicio de la 
actividad legislativa, establecer los principios 

El debate en torno a esa Ley Orgánica de 

Ordenamiento Territorial se ha centrado en la 

división político-administrativa, antes que en la 

planif icación del país, lo cual exige un consenso 

nacional sobre el tipo de Estado que se desea.
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rectores del ordenamiento, definir el marco 
institucional e instrumentos para el desarro-
llo territorial, distribuir competencias entre 
la Nación y las entidades territoriales, y esta-
blecer las normas generales para la organiza-
ción territorial. Esta reflexión está asociada a 
unas preguntas que deben plantearse: ¿Cuál 
es el papel del sector externo en el contexto 
del desarrollo regional? ¿Es la especializa-
ción productiva la vía más expedita para 
incrementar las tasas de crecimiento eco-
nómico, disminuir las brechas sociales y las 
disparidades regionales? ¿Nos invita la crisis 
ambiental derivada de la fuerte ola invernal a 
reflexionar sobre el modelo de ordenamiento 
territorial actual y la naturaleza de los siste-
mas productivos implementados?

ANÁLISIS DE LA EVOLUCIÓN 

DEL PIB DEL DEPARTAMENTO DE 

SANTANDER13

Al comparar su desempeño con los 
otros departamentos del país, Santander es 
considerado como uno ganador o en expan-
sión14, debido a su mayor tasa de crecimiento 
del PIB y del ingreso por habitante en el 
contexto nacional durante los últimos años. 
Como resultado de su dinámica es el cuarto 

13 El estudio general incluyó un análisis del el PIB de 
Colombia en el contexto internacional; análisis de 
la evolución del PIB de Colombia; composición sec-
torial del PIB de Colombia; análisis de la estructura 
económica del departamento de Santander, donde 
se identificaron y analizaron los principales secto-
res, subsectores y actividades económicas, así como 
también otras variables como el comportamiento del 
sector externo de la economía santandereana; análisis 
del empleo y el mercado laboral y la dinámica de las 
finanzas departamentales. Aquí sólo se presentan las 
tendencias generales del primer aspecto, con el objetivo 
de establecer tendencias futuras.

14 Alberto MALDONADO COPELLO, Departamento 
de Santander-Territorio Ganador-CEPAL, 2008.

departamento con mayor PIB, el mismo lu-
gar que ocupa en el escalafón de competitivi-
dad de la CEPAL15. Según Maldonado, entre 
los años 1950 y 1975 Santander ocupaba el 
sexto lugar dentro de los departamentos con 
mayor PIB16; en 1990 llegó al quinto puesto 
y desde 2005 se consolidó en el cuarto lugar. 
Esta mejora en su posición relativa en el con-
texto nacional se debe a que el Departamento 
mantuvo en promedio, entre 1990 y 2005, 
una tasa de crecimiento del 4,54% frente al 
promedio nacional de apenas 2,93%. En re-
lación con el PIB por habitante, el cambio es 
más significativo: en 1950 Santander ocupaba 
el puesto 14, en 1975 el noveno, en 1990 el 
quinto y en 2005 alcanzó el cuarto puesto. 
Entre 1990 y 2005 el Departamento obtuvo 
una tasa promedio anual de crecimiento del 
producto por habitante de 3,16%. A pesar de 
este buen desempeño, en el año 2005 la ma-
yoría de la población del Departamento obte-
nía ingresos bajos, pues el PIB por habitante, 
en pesos corrientes de ese año, apenas llegaba 
a $8.688.957 pesos, esto es, $724.000 pesos 
mensuales por persona.

 Durante todo el periodo, el cre-
cimiento económico del Departamento fue 
impulsado por el crecimiento simultáneo en 
varios sectores tales como el agropecuario, 
el gubernamental, la construcción y el trans-
porte. Pero entre 1990 y 2005 el impulso es-
tuvo liderado por la industria manufacturera, 
que dio cuenta del 30% del crecimiento, y en 
particular por la industria de refinación de 
petróleo17, que aportó cerca del 80% del valor 
agregado industrial y contribuyó con el 94% 
del crecimiento del sector. Como la industria 
del petróleo es un enclave, sus beneficios sólo 

15  CEPAL, Escalafón de la competitividad de los departa-
mentos en Colombia, Serie Estudios y Perspectivas, N|° 
16, Bogotá, agosto de 2007 (citado por Maldonado).

16 INANDES, 1977, citado por Maldonado Copello.

17 En el período 1960-1975 la mitad del crecimiento 
industrial fue aportada por esta industria. 
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alcanzan a una proporción muy pequeña de 
los trabajadores. Para ilustrar el tamaño e 
importancia de esa industria podemos decir 
que si se descuenta el aporte de la refinación 
del petróleo, el tamaño de la economía del 
Departamento se reduciría en cerca del 17%.

 Otro aspecto que se encuentra en 
el análisis del periodo es que el crecimiento 
del Departamento no obedece a una vincula-
ción creciente con el comercio internacional, 
pues su tasa de exportación es muy baja con 
relación al PIB, siendo mayores las importa-

ciones, de tal manea que se genera un déficit 
en su balanza comercial. No hay rubros 
fuertes de exportación, el comportamiento 
de los sectores exportadores es muy inestable 
y las magnitudes de bienes exportados son 
bajas. La conclusión es que el crecimiento del 
Departamento se sustenta en los mercados 
interno y nacional. De acuerdo con la infor-
mación consignada en la siguiente tabla, se 
puede constatar que durante el periodo 2000-
2007 el Departamento mantuvo las mismas 
tendencias descritas:

Tabla 2. PIb Por deParTamenTos 2000-2007.

Fuente: DANE – Miles de millones de pesos constantes de 2000

Por el tamaño del PIB, el Depar-
tamento mantiene el cuarto lugar a nivel na-
cional, seguido de cerca por el departamento 
de Cundinamarca y superado en un amplio 
margen por Bogotá, Antioquia y Valle, pues 
el departamento más cercano en el volumen 
del PIB mantiene una superioridad del 80% 
sobre la cifra santandereana. Igualmente 
mantiene una tendencia de crecimiento ma-
yor que el promedio nacional, lo cual se refle-
ja en el comportamiento de las dos variables 
siguientes: en el periodo analizado obtuvo un 
crecimiento del 8,1%, mientras el nacional se 
ubicó en el 7,5%, y en el crecimiento anual 
promedio logró el 5,4% frente al 4,9 del pro-

departamentos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
variación 
% periodo

variación 
% anual 
promedio

Bogotá 49.375 50.593 52.684 55.184 58.054 61.959 66.497 71.696 7,8 5,5

Antioquia 27.846 28.287 29.453 30.645 32.639 34.924 37.604 40.761 8,4 5,6

Valle 22.137 22.695 23.506 23.716 24.745 25.474 27.733 29.797 7,4 4,3

Santander 11.467 11.809 12.112 12.484 13.366 14.449 15.292 16.532 8,1 5,4

Cundinamarca 10.160 11.199 10.959 12.352 12.327 12.937 13.735 15.012 9,3 5,7

Atlántico 8.235 8.159 8.384 8.978 9.490 10.071 10.670 11.522 8 4,9

Bolívar 6.522 6.677 6.786 7.925 8.229 8.563 8.922 9.646 8,1 5,8

Boyacá 5.350 5.470 5.517 5.812 5.655 6.114 6.495 7.127 9,7 4,2

Tolima 4.738 4.855 4.786 4.731 5.046 5.104 5.527 5.938 7,4 3,3

Norte Santander 3.361 3.441 3.629 3.667 3.772 3.776 4.075 4.317 5,9 3,6

Total PIB nacional 196.374 200.657 205.591 215.074 225.104 237.982 254.506 273.710 7,5 4,9

Por el tamaño del PIB, el Depar tamento mantiene 

el cuar to lugar a nivel nacional, seguido de cerca 

por el depar tamento de Cundinamarca y superado 

en un amplio margen por Bogotá, Antioquia y 

Valle, pues el depar tamento más cercano en el 

volumen del PIB mantiene una superioridad del 

80% sobre la cifra santandereana.
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medio nacional. Respecto al comportamiento 
reciente del PIB por persona, el Departamen-
to sigue teniendo un buen desempeño com-
parado con el promedio nacional, tal como se 
muestra en la tabla siguiente:

AÑO COLOMBIA % SANTANDER %

2000 4.874.951 0,87 6.015.271 2,37
2001 4.917.306 1,17 6.158.084 2
2002 4.974.690 3,31 6.281.388 2,54
2003 5.139.472 3,38 6.440.688 6,53
2004 5.313.129 4,44 6.861.275 7,56
2005 5.548.848 5,67 7.380.165 5,26
2006 5.863.456 6,27 7.768.438 7,53
2007 6.231.163  8.353.506  

Promedio  3,59 6.907.352 4,83

Tabla 3. 
Variación del Pib Por Persona. 

colombia y sanTander 2000-2007

Fuente: DANE

Durante este periodo, el creci-
miento promedio anual del PIB por persona 
para el Departamento fue del 4,83% y el 
nacional fue del 3,59%. Al terminar el año 
2007 el PIB por persona nacional llegaba a 
$6.231.163, mientras que en el Departamento 

Fuente: DANE

la suma llegaba a $8.353.506, esto es, mayor 
en un 34%, mientras que en el año 2000 esa 
diferencia era del 23%, lo que significa que en 
siete años la diferencia aumentó en un 11%.

De acuerdo con la información 
disponible en la Cámara de Comercio de Bu-
caramanga18, el Departamento de Santander 
por su PIB por persona, medido a precios 
corrientes del año 2007 (sin ajuste por pari-
dad internacional), ocupa el segundo lugar 
en el grupo de los principales departamentos 
del país. El primer lugar corresponde a Bo-
gotá con US$7.586, el segundo a Santander 
con US$7.472, el tercero a Antioquia con 
US$5.248 y el cuarto al Valle con US$5.248, 
mientras que a nivel nacional se llegó a la 
cifra de US$4.800. La información estable-
ce que Santander ha tenido en los últimos 
veinte años un crecimiento sostenido y su-
perior al promedio nacional, dinámica que 
lo ubica como el cuarto departamento por 
el PIB y PIB por persona, y por tanto puede 
calificarse como una dinámica positiva, re-
lativamente exitosa, que debería generar un 
sano optimismo respecto de la capacidad 
para superar los retos y lograr los propósitos 
colectivos de obtener mejores niveles de de-
sarrollo.

18 Cámara de Comercio de Bucaramanga, Reporte                 
No. 67 de abril de 2009. www. camaradirecta.com. 

Gráfico 1. 
Pib Por Persona a Precios consTanTes 2000. colombia, sanTander 2000-2007.

(VerTicalmenTe en Pesos; horizonTalmenTe, en miles de Pesos)
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 Pero si se tiene como referencia 
el contexto internacional, se puede ver que 
los retos del crecimiento económico son 
enormes. Hay que recordar que los países 
en desarrollo que han logrado el despegue 
han registrado tasas de crecimiento del PIB 
superiores al 7,3%, como Hong Kong, y algu-
nos de ellos con tasas de alrededor del 10%, 
como el caso de Corea del Sur, antes de la 
década de 1990, o el reciente de China, con 
promedios anuales de crecimiento también 
del 10%. Si se observa el PIB per cápita, hay 
que recordar que los países desarrollados, 
como los Estados Unidos, tienen ingresos per 
cápita hasta 12 veces mayores que el colom-
biano, y que para alcanzar el nivel que ellos 
tienen actualmente son necesarios muchos 
años de crecimiento de la productividad del 
trabajo, que implican cambios profundos 
en la estructura económica. En conclusión, 
el Departamento de Santander ha tenido en 
los años recientes un buen desempeño eco-
nómico en el contexto nacional, lo cual hace 
necesario dilucidar las fuentes de ese dina-
mismo para potenciar ese desarrollo hacia la 
consecución de metas más elevadas, teniendo 
como referencia empírica los índices logra-
dos por países de reciente despegue hacia el 
desarrollo sostenido.

Escenarios tendenciales de 

crecimiento económico

Para producir una visión más 
amplia del comportamiento de la economía 
santandereana se realizó el análisis y la pro-
yección del PIB, integrando la tendencia por 
actividad económica. Haciendo alusión a la 
idea de que los territorios también compiten 
en el terreno nacional e internacional, se 
comparó el crecimiento del mismo con 23 
departamentos del país19. Al iniciar el análi-
sis se hizo una proyección que tuvo en cuenta 
los siguientes posibles escenarios de creci-
miento económico:

Escenario real “Ni un paso atrás”, 
el cual presenta las proyecciones por activi-
dades económicas del Departamento basadas 
en el comportamiento histórico de la serie 
durante el periodo analizado.

Escenario optimista “Siempre 
adelante”, obtenido mediante la aplicación 
de las tasas más altas de crecimiento por 
actividad económica de los 24 departamen-
tos estudiados. Si Santander estaba entre los 
cinco primeros departamentos, se tomó el 
promedio de los departamentos por encima 
de Santander; pero si Santander hacía parte 
de los diez mejores se tomaba el promedio de 
los cinco primeros departamentos; y si San-
tander estaba por fuera de los diez mejores 
departamentos, se tomó el promedio de los 
24 departamentos analizados.

Escenario pesimista “Envidia San-
tandereana”, resultado de la integración de 
las tasas de crecimiento más bajas de los 24 
departamentos por actividades económicas. 
Si Santander estaba entre los cinco primeros 
departamentos por actividad económica, 
se tomó el promedio de los departamentos 
que no están dentro del grupo de los cinco; 
si Santander estaba entre los primeros 10 se 
tomó el promedio de todos los departamen-
tos por actividad; y si Santander está por fue-
ra de los 10 mejores departamentos se tomó 
el promedio de los peores 10.

En la siguiente gráfica se pueden 
observar los resultados de las proyecciones 
tendenciales por escenarios para el período 
1990-2020. Es clara la tendencia creciente 
que ha presentado el PIB de Santander en el 
periodo 1990-2005; a partir del año 2006 se 
realizaron las proyecciones por actividades 
económicas, donde la sumatoria del PIB de 
cada actividad da como resultado el PIB total 
del departamento de Santander.

19 Los datos para la medición fueron tomados de las cifras 
del Departamento Administrativo Nacional de Esta-
dística, Cuentas nacionales y departamentales, periodo 
1990-2005, con base en precios del año 1994.
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_ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
Analizando los primeros años del 

periodo 1990-2020 se observó que el PIB del 
Departamento pasó de 2.879.284 millones en 
1990 a uno de 4.375.053 millones en el año 
2000, con un crecimiento considerable del 
52%. Para el segundo decenio, entre el año 
2000 y el 2010, con la propensión del escena-
rio optimista “Siempre adelante” se espera 
que el PIB para el año 2010 sea de 7.530.790 
millones, 3.155.737 millones superior al del 
año 2000, con un crecimiento total del 72%, 
y el PIB estimado para el año 2020 sea de 
12.450.681 millones con un crecimiento total 
del 65%. Evaluando el escenario real “Ni un 
paso atrás”, el PIB de 2010 debe ser 62% su-
perior al del año 2000; igualmente se proyec-
ta que el PIB del año 2020 sea de 10.635.855 
millones con un crecimiento total de 50% en 
comparación con el año 2010. La diferencia 
entre este escenario y el optimista es de 10% 
para el PIB de 2010, comparado con el año 
2000, y de 15% para el PIB del año 2020 en 
comparación con el PIB del año 2010. En el 
peor de los casos, con el escenario pesimista 

Gráfico 2. 

Proyección del PiB de Santander en treS eScenarioS de crecimiento 1990-2020.

Fuente: Cálculos propios con datos del DANE, cifras en pesos base 1994.

“Envidia Santandereana” se proyecta un PIB 
de 6.797.062 millones para el año 2010, 55% 
superior al del año 2000; en cuanto al año 
2020, se estima que Santander llegará a un 
PIB de 9.765.160 millones, 43% superior al 
del año 2010. La diferencia con el escenario 
optimista es de 17% en cuanto al crecimiento 
total para el periodo 2000 a 2010 y de 22% 
para el periodo entre 2010 y 2020.

Se destaca entonces que la econo-
mía santandereana, en cuanto a la dinámica 
de su PIB, se va estar moviendo dentro de un 
rango determinado por el escenario pesimis-
ta y el escenario optimista con una tasa pro-
medio de crecimiento anual de 3,68% como 
límite inferior y de 5,15% como límite supe-
rior para los años proyectados 2006 a 2020, 
bajo un contexto nacional y un histórico 
departamental. Por otra parte, al realizar un 
seguimiento a fondo del crecimiento del Pro-
ducto Interno Bruto de Santander se realiza 
el análisis a nivel de las actividades económi-
cas para el periodo correspondiente al 2006-
2020 suministrado en la siguiente grafica:
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Teniendo en cuenta los escenarios 
optimista-pesimista se encuentra que, en 
el periodo estudiado, el sector de servicios 
crecería entre un 3,60% y un 5,10%; el sector 
industria entre 1,50% y un 6,50%; el sector 
agropecuario entre un 1,50% y un 8,20%; 
el sector de la construcción entre 4,60% y 
10,30%, y el comercio en un rango entre 
1,30% y un 4,50%. Es interesante observar 
que, desde la perspectiva sectorial, es claro 
que en el Departamento de Santander no 
existe un único sector que explique su pro-
greso y que pueda ser considerado el motor 
del desarrollo hacia el cual se debieran cana-
lizar la mayor parte de los recursos disponi-
bles, privados y estatales. Por el contrario, las 
estrategias para el apoyo y fortalecimiento 
económico deben ser aquellas de mayor 
alcance o transversales en el sentido que im-
pacten el mayor número posible de sectores 
económicos y que promueva las asociaciones 
de empresas dentro de los mismos. Sin em-
bargo, considerando que algunos sectores 

Gráfica 3. 

Proyecciones del PiB de santander Por actividades económicas 2006-2020

Fuente: Cálculos propios con datos del DANE, cifras en pesos base 1994.

como servicios, los bancarios y recientemente 
el comercio, a través de las grandes cadenas 
y el transporte masivo, tienen dinámicas 
propias y centros de decisión nacional y hasta 
internacional, una estrategia de intervención 
debería apoyar con mayor decisión sectores 
como la industria, el agropecuario y la mine-
ría, siempre y cuando se hayan identificado 
las potencialidades del territorio y las políti-
cas más eficientes para generar un fomento 
productivo.

REVISIÓN DE LAS METAS DEL 

PLAN VISIÓN COLOMBIA 2019

a) Proyección del PIB 

Colombia 2019

Para revisar el estado en que se 
encuentra, a la fecha, la proyección del PIB 
(millones de pesos de 1994) se realizó el 
siguiente ejercicio: se revisó la proyección 
del PIB (millones de pesos de 1994) para 
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Colombia y se procedió al ejercicio aritmé-
tico de proyectar el PIB con los parámetros 
definidos en el plan Visión Colombia 2019, 
esto es, para los años 2006-2008 se proyec-
tó un incremento del 4,5%, para el periodo 
2009–2012 el 5% y para el 2013 en adelante 
con el 6%. De acuerdo con este ejercicio, efec-
tivamente para el año 2019 el PIB se habrá 
duplicado, más exactamente, habrá crecido 
2,09 veces. Con esta proyección se ajustaron 
los cálculos, cambiando los porcentajes de 
crecimiento proyectados para los años com-
prendidos entre el periodo 2005 y 2009, por 
los datos reportados por el DANE para el 
periodo, obteniendo los siguientes resultados: 
para el periodo 2005-2008, se tenía previsto 
un crecimiento promedio del 4,56%, y se 
obtuvo un crecimiento promedio del 5,44%. 
Como se sabe, en el año 2009 el incremento 
solo fue de un 0,36%, y se estima un creci-
miento del 4,5% para el 2010. Pero, a pesar de 
estos datos, si el país alcanzara el porcentaje 
de crecimiento proyectado para el año 2011 y 
siguientes, se podría alcanzar la meta de du-
plicar el PIB en el año 2019.

b) Proyección del PIB 

Santander 2019

Para revisar el estado de la proyec-
ción del PIB de Santander se realizaron dos 
ejercicios independientes y con metodologías 
diferentes. El primero es un ejercicio seme-
jante al anterior, es decir, en la primera parte 
se proyectó el PIB de acuerdo con los pará-
metros de la Visión 2019 y se confirma que 
hacia el año 2019 el PIB se duplicará (exac-
tamente 2,09 veces). De acuerdo con estos 
parámetros, para el periodo 2005–2008 se 
esperaba un crecimiento promedio del 5,76% 
y se obtiene 6,35%, pero no se cuenta con in-
formación sobre el crecimiento real para los 
años 2008 y 2009. Con los datos disponibles 
se encuentra que el PIB para Santander se 
haría 2,21 veces mayor en el año 2019, pero 
el problema de esta cifra es que todavía no 
incluye el año de crecimiento bajo correspon-
diente al 2009.

HACIA LA SENDA DEL 

CRECIMIENTO ECONÓMICO

La teoría económica ha llegado a 
algunas conclusiones respecto de las condi-
ciones requeridas para conseguir un creci-
miento económico sostenido:

–La tasa de crecimiento del PIB 
debe ser mayor que la tasa de crecimiento po-
blacional, lo cual se traduce en mejoramiento 
de los índices de calidad de vida de la pobla-
ción, mayores niveles educativos, reducción 
de las tasas de natalidad, incrementos en la 
productividad del trabajo, mayores niveles 
salariales, beneficios para las empresas, in-
cremento en el progreso técnico y avances 
tecnológicos.

–Beneficios empresariales crecien-
tes a largo plazo, aunque con oscilaciones en 
el corto plazo por periodos de crisis.

–Mantenimiento en el largo plazo 
de la relación capital-producto.

Como se ha mostrado, en Santan-
der el comportamiento histórico del PIB y 
del PIB por persona ha tenido un crecimiento 
económico sobresaliente. Hay que recordar 
que en 1950 ocupó el sexto puesto entre los 
departamentos con mayor PIB y el lugar 
14 en el PIB por persona. En 1990 ocupó el 
quinto puesto tanto en el PIB como en el PIB 
por persona. En el año 2005 se consolidó en 
el cuarto lugar en el PIB y el PIB por persona. 
En el año 2007 ocupó el segundo puesto en el 
PIB por persona (US$ 7.472), apenas precedi-
do por Bogotá (US$ 7.586). 

En cuanto a la dimensión social, 
a nivel agregado el Departamento de San-
tander mostró altas tasas de cobertura en 
educación preescolar, primaria, secundaria 
y media (del 97,2% en el 2005 al 98,9% en el 
2009), mientras que en la educación supe-
rior fueron del 30,7% en el 2002 y 44,4% en 
el 2009, superiores a las tasas nacionales del 
24,4% y 35,5%, respectivamente. Por otra 
parte, en Santander han disminuido las ne-
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cesidades básicas insatisfechas (del 31,7% al 
21,9% entre 1993 y 2005, mientras que la tasa 
nacional se redujo del 35,8% al 25,8%). Tam-
bién la pobreza por ingresos se redujo del 
54,5% al 49,9% (a nivel nacional, del 50,3% 
al 49,2%) y la pobreza por gastos del 47,8% al 
41,1% (a nivel nacional se redujo del 43% al 
41%). El déficit de vivienda se redujo en 16%, 
mientras en Colombia aumentó en 3,1%. En 
el año 2005 existía en el país un déficit de 
vivienda del 57%, mientras que en Santander 
era apenas del 32,7%. En salud, la cobertura 
para el año 2006, era del 88%.

En lo relacionado con beneficios 
y tendencias, tenemos que en el año 2009 
las 100 empresas con mayores ventas tenían 
activos por más de $11,5 billones y sus ventas 
ascendían a los $8,7 billones, con cerca de 
25.000 empleados. La mayor empresa, ECO-
PETROL, obtuvo en el año 2009 una utilidad 
neta de $5,25 billones. Un ejercicio arit-
mético de simples proyecciones indica que 
a partir del PIB por persona obtenido por 
Santander en el año 2007, bajo el supuesto 
crecimiento constante del 3,9% anual, hacia 
el año 2030 se podría obtener un ingreso del 
orden de los US$ 18.000, ubicando al Depar-
tamento en el nivel en que actualmente se 
encuentran los países considerados de ingre-
sos altos. Si se aplica la “regla del 70” (dividir 
este número por la tasa media de crecimiento 
del PIB), se tendría que Santander podría 
duplicar su producción en 13 años con su 

media de crecimiento del 5,4%, obtenida en 
el periodo 2000-2007. 

La construcción de una política 

publica de desarrollo rural: 

“La articulación urbano-rural”

Aunque durante muchos años el 
papel del Estado y su función en la promo-
ción del desarrollo han sido objetos de dis-
cusiones largas y complejas, actualmente se 
admite (tanto por conservadores como por 
progresistas) que la intervención del Estado 
en la economía es necesaria y deseable, en la 
medida en que su accionar conduzca a lograr 
la interacción armónica entre lo público y lo 
privado, y a generar las condiciones para la 
superación de los desequilibrios derivados de 
un mundo globalizado en donde el mercado 
es el que asigna las cargas y los beneficios 
sociales. La planificación económica y social 
en Colombia es un tema que le concierne 
en principio al propio Estado, en la medida 
en que este debe ser garante efectivo de los 
principios, derechos y deberes de los indi-
viduos plasmados en la Constitución, y ser 
generador de condiciones que permitan el 
mejoramiento de las condiciones de vida y 
del bienestar de la sociedad en general. Igual-
mente, debe propiciar la realización de un 
ejercicio democrático, transparente e inclu-
yente. Por consiguiente,

El fin esencial del Estado de facilitar la par-
ticipación de todos en las decisiones que los 
afectan conlleva a participar en el diseño 
y funcionamiento de las instituciones pú-
blicas. Los instrumentos de participación 
democrática se extienden a todos los ám-
bitos de la vida individual, familiar, social 
y comunitaria (Sentencia C-393-02). La 
protección del interés social y la utilidad 
pública prima sobre el ejercicio del derecho 
de propiedad privada (Sentencia C-127-04. 
Citado en Boletín de Política Pública Hoy, 
N.6. DNP-Sinergia. julio de 2010).

Actualmente se admite (tanto por conservadores 

como por progresistas) que la intervención del 

Estado en la economía es necesaria y deseable, en 

la medida en que su accionar conduzca a lograr la 

interacción armónica entre lo público y lo privado, y 

a generar las condiciones para la superación de los 

desequilibrios derivados de un mundo globalizado en 

donde el mercado es el que asigna las cargas y los 

benef icios sociales.
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De manera que el mayor desafío 
recae sobre la necesidad de intervenciones 
públicas más eficaces que logren superar 
las brechas sociales, las inequidades y des-
igualdades que aún persisten en la sociedad 
colombiana, ya que a pesar del “proceso de 
modernización”20 vivido en el país, no se ha 
logrado integrar armónicamente las relacio-
nes urbano-rurales, especialmente cuando 
tradicionalmente el desarrollo ha estado 
cimentado en los disponibilidad de recursos 
naturales y en el predomino de la explotación 
agropecuaria. 

El desarrollo del sector urbano se ha hecho, 
en todas las regiones, a costa de la disminu-
ción de la importancia y la pérdida y/o dete-
rioro de los recursos del sector rural. Es así 
como se han generado procesos de deserti-
ficación, aridez, intensificación indiscrimi-
nada del uso de agroquímicos, tecnologías 
y sistemas de producción que no solo dete-
rioran el suelo, sino que agotan el agua, los 
bosques y la biodiversidad en general21.

20 Aunque el comienzo de la modernización en los 
países de América Latina en particular, y del Tercer 
Mundo en general, se presen tó antes, el contexto de 
su conceptualización contemporánea aparece con los 
objetivos de desarrollo del naciente organismo de las 
Naciones Unidas a raíz de la finalización de la Segunda 
Guerra Mundial. Como el modelo deseable era el de 
los países que habían experimentado la Revolución 
Industrial, el concepto de modernización se subordinó 
al de desarrollo, suponiendo la meta de la industria-
lización capitalista. La modernización implicaba una 
postura pragmática del capitalismo industrial, en la 
cual la antigua ética política secular de la modernidad 
(que pretendió la emancipación de la sociedad) fue 
sustituida por los valores de acumulación de capital 
y consumo de los bienes de la industriali zación, con 
aspiraciones de beneficio común. (Francisco LEAL 
BUITRAGO, El Estado colombiano: ¿Crisis de moder-
nización o modernización incompleta?, 1990.

Pensar en el desarrollo del país re-
ferido solamente a los centros urbanos sería 
algo muy limitado, más aún, cuando en los 
últimos años han venido emergiendo nuevas 
estrategias para la superación de la pobreza 
con base en la revalorización del mundo ru-
ral, como un entorno físico y geográfico con 
una dimensión histórica con enfoque terri-
torial22. Esto significa que lo rural deja de ser 
concebido únicamente en términos de la ac-
tividad productiva primaria, es decir, como 
proveedor de alimentos y bienes y servicios 
ambientales, para ser considerado como el 
espacio donde interactúan diferentes actores 
(campesinos, empresarios, inversionistas 
privados) y donde se configuran nuevas acti-
vidades económicas (mineras, energéticas y 
agroindustriales) que determinan el rumbo o 
dirección del desarrollo. En últimas es en el 
modo de uso y ocupación racional o irracio-
nal del territorio y en las relaciones equitati-
vas o inequitativas entre los distintos actores 
que intervienen en el mismo, donde se defi-
nen los modelos que conducen al bien estar o 
mal estar de la sociedad en su conjunto.

Frente a la crisis generada por el 
modelo actual, que ha sobrepasado la capa-
cidad de los ecosistemas para sustentar la 
población y ha acentuado las desigualdades y 

21 PÉREZ CORREA Edelmira y FARAH QUIJANO 
María Adelaida. “Los modelos de desarrollo y las fun-
ciones del medio rural en Colombia”. En: Cuadernos 
de Desarrollo Rural, No 49, páginas 9 a 19. Pontificia 
Universidad Javeriana. Bogotá D.C. Colombia, 2002.

22 Lo cual significa incorporar explícitamente la dinámica 
de los grupos sociales asentados en ecosistemas (de cu-
yos atributos se desprende una estructura económica), 
las instituciones fundadas en la tradición y la cultura, 
redes sociales y procesos de intercambios, una nueva 
visión de integración urbano-rural y la dimensión 
ambiental de recursos naturales al concepto amplio e 
integral de lo rural. (SEPÚLVEDA, Enfoque territorial 
del Desarrollo Rural, 2003).
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las brechas entre lo urbano y lo rural, el papel 
que juega la agricultura campesina es signifi-
cativo. Muchos autores ha coincidido en afir-
mar que la economía campesina es eficiente 
y es conveniente; de acuerdo con Toledo, los 
estudios ecológicos pusieron en evidencia la 
irracionalidad e inviabilidad de los sistemas 
productivos modernos, a la vez que se reva-
lorizaron los sistemas de producción tradi-
cionales o campesinos desde la agroecología, 
de manera que se rompió la hegemonía im-
puesta por occidente, dando lugar a nuevas 
formas de entender el modo de apropiación 
de la naturaleza por parte de las sociedades 
modernas.

 El desafío actual sigue siendo el 
estímulo a las sociedades rurales y sus econo-
mías, como forma no solo de lograr el mejo-
ramiento de sus condiciones de vida, sino de 
la búsqueda del bienestar de la sociedad en 
general mediante el fomento de la equidad, 
el acceso a la tierra y el uso del territorio, de 
acuerdo con su racionalidad y eficiencia. De 
modo que no se puede hablar de un modelo 
de desarrollo único, sino del desarrollo ru-
ral visto bajo un nuevo paradigma, donde 
el punto de partida sean las comunidades 
rurales y la articulación equitativa urbano-
rural, lo cual permite el reconocimiento de 
las particularidades y heterogeneidades de 
la población rural, su identidad, sus modos 
de producción, sus recursos, intereses, an-
tecedentes históricos, prácticas culturales y 
sus ambientes naturales. La agricultura cam-
pesina tiene mucho que aportar al bienestar 
social, en la medida en que crece la impor-
tancia por parte de la sociedad del cuidado 
y conservación de los recursos naturales, el 
disfrute y goce de un medio ambiente sa-
ludable, el comercio justo y equitativo y el 
consumo de alimentos sanos. Por lo tanto, 
se requiere un mayor esfuerzo por parte del 
Estado que conduzca al mejoramiento de 
las condiciones de vida de sus pobladores y 
al acceso equitativo a los bienes sociales, de 
manera que incentive la permanencia de los 
pobladores rurales, sus prácticas culturales y 

su economía campesina, de forma que com-
pense y reconozca el valioso aporte que hace 
el campesino al bienestar de la sociedad en su 
conjunto. 

SANTANDER RURAL

La dinámica poblacional

En el Departamento de Santander 
la población rural representa actualmente 
el 26% de la población total23, pues cerca de 
52 municipios (aproximadamente el 60%) 
están habitados por personas que viven en 
su mayoría en las áreas rurales. Aunque la 
provincia de Soto, con un índice de 12%, se 
ha caracterizado históricamente por albergar 
mayor proporción de personas asentadas 
en el área metropolitana de Bucaramanga 
(AMB), los demás municipios de la provincia 
presentan altas tasas de ruralidad, similares 
a las presentadas por la provincia de Vélez y 
García Rovira, que mantienen en promedio 
un índice de ruralidad de 63,7% y 57,7%, res-
pectivamente. Igual sucede con la provincia 
de Mares, que presenta un índice de rurali-
dad bajo (26,1%), no obstante que varios de 
sus municipios superan el 70% de ruralidad. 
La provincia Comunera presenta un índice 
de 55,4% y la de Guanentá uno de 50,6%.

 La población rural departamental 
en los últimos 20 años pasó de 601.418 per-
sonas a 517.894, lo cual significa que en tér-
minos absolutos se ha mantenido, pero con 
relación al comportamiento de la población 
del Departamento ha disminuido conside-
rablemente. El perfil poblacional muestra 
que se presenta un mayor envejecimiento 
de la población rural y una emigración de 
jóvenes y mujeres del campo. Del total de la 
población que actualmente vive en el campo, 

23 Según proyecciones del DANE para el año 2010, la 
población total del Departamento era de 2.008.914 
habitantes, de los cuales 515.242 corresponden a po-
blación rural.
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el 29% de la población corresponde a niños 
menores de 14 años y el 8% son personas 
integrantes de la tercera edad, mientras que 
el 62,7% de la población se enmarca dentro 
del rango de edad de la población en edad de 
trabajar (es decir, excluyendo a los niños y los 

Gráfica 4. 

Población urbana y rural de Santander 1951-2020.

Fuente: Equipo Visión Prospectiva.

Cálculos estimados con información de los POT consolidados, IGAC y CONIF.

Fuente: DANE. Cálculos Equipo Técnico Visión Prospectiva

ancianos). El comportamiento de la estructu-
ra poblacional rural conserva la tendencia de 
la población total del Departamento, aunque 
se acentúa aún más la tendencia hacia el en-
vejecimiento de la población rural y la per-
manencia de mayor población masculina.

La dinámica ambiental

De acuerdo con los estudios rea-
lizados por los POT sobre uso potencial y 
uso actual del suelo, en Santander el 42,88% 
del área presenta conflictos de uso de suelos, 
que corresponden a usos inadecuados, muy 
inadecuados y subutilizados. Los suelos sin 
conflicto o en uso adecuado corresponden 
al 48,27% del área del Departamento. Para 
el área restante, 8,17% no dispone de infor-
mación y el 0,28% es de uso urbano. En el 
siguiente gráfico se observa la relación entre 
la vocación y uso del suelo en Santander, 
específicamente en las actividades agríco-
la, pecuaria y bosques. El área de vocación 
agrícola y bosques se encuentra subutilizada, 
mientras que el área de la actividad ganadera 
está creciendo considerablemente con rela-
ción a su vocación.

Al realizar el análisis tendencial 
sobre la evolución de la serie de usos del sue-
lo rural para los años 2000-2009, con base 

Gráfico 5. 

conflicto del uSo del Suelo en Santander
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en el cruce de la información disponible, se 
confirma el conflicto de uso. Se observa que 
el área destinada para uso agrícola (cultivos 
anuales, transitorios y permanentes) se ha 
mantenido a través del tiempo, ubicándose 
en el año 2009 en 263.560 hectáreas. Por 
otra parte, mientras al área en uso pecuario 

año área 
agrícola área pastos área 

de bosques
inventario

bovino

2000 216.252 1.150.839 750.995 1.120.798

2001 212.954 983.471 711.858 1.009.831

2002 247.668 1.108.652 711.631 1.079.712

2003 249.197 1.274.116 691.949 1.308.266

2004 309.695 1.394.644 672.267 1.358.239

2005 264.851 1.340.000 652.585 1.375.916

2006 275.754 1.452.382 632.902 1.414.470

2007 244.428 1.505.639 612.435 1.545.995

2008 240.917 1.522.325 593.538 1.482.587

2009 263.560 1.622.006 554.174 1.665.481

Tabla 4. 

DisTribución uso Del suelo rural (en hecTáreas) 

en sanTanDer 2000-2009

Fuente: Cálculos estimados, Corporación Héritage con base en CONIF 2003 y Eva-
luaciones Agropecuarias. 

Análisis multitemporal de cobertura de bosque CAS. ENA, CCI, Agronet.

Gráfico 6. 

evolución Del uso Del suelo rural (en hecTáreas) en sanTanDer, 2000-2009

se integran en los últimos años diez años 
alrededor de 500.000 hectáreas, en ese mis-
mo periodo se pierden alrededor de 200.000 
hectáreas correspondientes a bosques. De 
manera que el crecimiento del área de pastos 
se ha producido ya sea en detrimento del 
área de bosques o en el del área agrícola. Esto 
exige un análisis más profundo que permita 
mirar la relocalización de las actividades. 
La tendencia muestra que si las cosas se 
mantienen como hasta hoy, en 10 años más 
la pérdida de bosques será catastrófica para 
el equilibrio ambiental y para la población 
campesina; además, las áreas agrícolas su-
frirán tales pérdidas que se pondrá en grave 
peligro la seguridad alimentaria del conjunto 
de la población, perdiéndose la posibilidad de 
mantener una relación equilibrada entre lo 
rural y lo urbano, garantía de paz y bienestar 
en el Departamento.

La ganadería

En los últimos años el Departa-
mento de Santander ha incrementando su 
participación en el inventario bovino na-
cional, pasando del 4,64% en el año 2000 al 
6,08% en 2009. El Departamento de Santan-
der se caracteriza por tener una ganadería 
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extensiva: actualmente la carga por hectárea 
actual es de 0,87 animales. La meta de la Vi-
sión Colombia 2019 es reconvertir áreas que 
actualmente están en uso pecuario por uso 
para bosque, y llegar a una carga por hectá-
rea de 1,5 bovinos. Considerando las expec-
tativas de crecimiento del hato ganadero en 
el Departamento, alrededor del 2,4% anual, 
y acorde con los propósitos del Plan de Desa-
rrollo Departamental24, para lograr esta meta 
a 2019 habría que reconvertir alrededor de 
405.000 hectáreas.

INDICADOR
2005 2010 2019

Colombia Santander Colombia Santander Colombia Santander
Capacidad de carga 0,59 0,87 1 0,91 1,5 1,47

Tabla 5. 

CapaCidad de Carga (Cabezas/ha)

Cálculos Equipo Visión Prospectiva con base en información de CCI y EVA.

La dinámica agrícola

La evolución de la producción en 
Santander muestra que el total del área agrí-
cola (cultivos anuales, transitorios y perma-
nentes) se mantuvo estable. Sin embargo, los 
cultivos permanentes han venido creciendo 
significativamente en su participación (sobre-
sale el cultivo de la palma africana, el caucho, 
el cacao y caña panelera). Los cultivos tran-
sitorios han perdido su participación dentro 
del área total sembrada, mientras que los 
cultivos anuales se han mantenido. Los pro-
ductos tradicionales –maíz tradicional, yuca, 
plátano y fique– y los llamados en nuestro 
país “de pancoger” han perdido participación 
en el área sembrada. 

24 Incrementar el inventario bovino del Departamento 
en 150.000 cabezas de ganado (10%) del inventario 
actual. Plan Desarrollo Departamental 2008-2011.

gráfiCo 7. 

CapaCidad de Carga del deparTamenTo (Cabezas/ha)

Fuente: Cálculos Prospectiva, con información de EVA, CCI Agronet, MADR.
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Esta pérdida de la participación 
de los cultivos anuales y transitorios dentro 
del área agrícola se ve reflejada en la tasa 
de retorno energético de la producción 
alimentaria y en la tasa de suficiencia 
alimentaria, con todas las implicaciones que 
tiene en términos de la soberanía alimentaria 
del departamento.

Soberanía alimentaria

La importancia de la comida como 
bien esencial y, por consiguiente, de la agri-
cultura y de los productos agropecuarios 
en la alimentación de los seres humanos es 
innegable: 

La preocupación por el problema del ham-
bre y la alimentación no es nueva en la 
historia. Ya en el siglo XIX fue objeto de 
estudio y desde hace varias décadas concita 
la atención en el campo de las políticas y de 
la comunidad internacional. A partir de la 
Conferencia Internacional sobre Nutrición 
(Roma, 1992) y la Cumbre Mundial sobre 
la Alimentación (Roma, 1996), dicha pre-
ocupación ha ido adquiriendo cada vez más 

Grafico 8. 

Evolución dE la producción aGrícola En SantandEr, 1989-2008

Fuente: Equipo Visión Prospectiva, con base en datos de Evaluaciones Agropecuarias SADER.

relevancia. Pese a ello, y a la luz de los an-
tecedentes de distintas fuentes, todavía hoy 
las deudas pendientes en América Latina 
y el Caribe son enormes (MARTÍNEZ Ro-
drigo. Hambre y Desigualdad en los países 
Andinos, CEPAL, 2005:7).

Concepto acuñado en el Foro de 
Roma (2002), la soberanía alimentaria se 
acerca más a la comprensión de la defensa 
de la producción nacional para atender a 
las necesidades nutricionales y culturales 
de su población25, con lo cual es importante 

25  “La soberanía alimentaria es el derecho de los pueblos, 
comunidades y países a definir sus propias políticas 
agrícolas, pesqueras, alimentarias y de tierra que 
sean ecológica, social, económica y culturalmente 
apropiadas a sus circunstancias únicas. Esto incluye 
el verdadero derecho a la alimentación y a producir 
los alimentos, lo que significa que todos los pueblos 
tienen el derecho a una alimentación sana, nutritiva y 
culturalmente apropiada, y a la capacidad para man-
tenerse a sí mismos y a sus sociedades”. Declaración 
política del Foro de las ONG/OSC para la Soberanía 
Alimentaria, Roma, 8-12 de junio de 2002.

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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resaltar que para una nación es crucial tener 
la capacidad para cultivar los alimentos sufi-
cientes para alimentar a su sociedad, ya que 
esto la libra de estar expuesta a la presión de 
los precios internacionales y a su vez la hace 
menos vulnerable. La autosuficiencia alimen-
taria es un objetivo que hace surgir la cues-
tión fundamental de la autonomía, discusión 
compleja pero en la que hay acuerdo general 
sobre dos factores contradictorios: por un 
lado, la producción local de los bienes básicos 
que pueden ser producidos de manera más 
eficiente en otro lugar es un lujo que pocas 
sociedades pueden sostener, si y solo si los 
recursos humanos y naturales no dedicados 
a la producción de estos bienes comerciables 
pueden encontrar empleo productivo donde-
quiera; por otra parte, una mayor producción 
local de alimentos básicos contribuye a elevar 
los estándares nutricionales y mejorar los 
índices de salud. En el contexto de las socie-
dades actuales, en el que la desigualdad y las 
fuerzas discriminatorias contra los pobres 
rurales son la norma, un mayor grado de 
autonomía en la provisión de la base material 
para un estándar adecuado de vida parece ser 
una parte importante de cualquier programa 
de desarrollo rural regional, pues contribuirá 
a crear más empleos productivos y a un ma-
yor interés en mejorar la administración de 
los recursos naturales.

La tasa de retorno energético de 

la producción agrícola

 Se expresa en la relación entre el 
requerimiento vital26 de la población rural 
departamental y la producción primaria 
medida en kilocalorías. Permitió determinar 
la capacidad de la producción agrícola para 
satisfacer el requerimiento alimenticio de la 

26 El requerimiento vital es el número de kilocalorías que 
necesita consumir un ser humano para mantener la 
vida y su actividad habitual. La media reportada por 
Bienestar Familiar en promedio por persona es 2562 
kcal.

población rural y generar excedentes, donde 
la tasa de retorno energética para Santander, 
para el año 2002 era de 2,57; de modo que 
la producción agrícola generaba unos exce-
dentes energéticos de 1,57. Actualmente, esta 
tasa se sitúa en 2,05, con unos excedentes 
energéticos de 1,05; es decir que en 7 años, 
el Departamento perdió 0,5 puntos en la 
generación de excedentes energéticos alimen-
tarios. Teniendo en cuenta que la población 
rural en Santander ha crecido levemente, esto 
se explica por la disminución en la produc-
ción de alimentos en el Departamento.

Gráfico 9. 

Tasas de reTorno enerGéTico en sanTander (Tre) 

2002-2009

Fuente: Corporación Héritage, con base en datos de SADER.

Tasa de suficiencia 

agroalimenticia

Permite analizar la capacidad de 
la producción alimenticia del departamento 
para atender a los requerimientos nutricio-
nales de la población total. Pone en evidencia 
la situación del Departamento con relación 
a su autonomía alimentaria, en este caso, la 
capacidad de abastecimiento de la región 
para satisfacer el requerimiento vital de sus 
pobladores. En el Gráfico 10 se observa el 
comportamiento de la tasa de suficiencia 
agroalimenticia durante el periodo 2002-
2009. Si la tasa de ubica en 1 quiere decir que 
el departamento es capaz de producir lo que 
su población requiere en términos energéti-
cos. En el 2002 el Departamento alcanzaba 
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una tasa de 0,73; en el 2003 obtuvo la más 
alta tasa del periodo de estudio al ubicarse 
en 0,76 y ya en el año 2009 descendió a 0,52. 
Este comportamiento indica que actualmen-
te la producción primaria en el Departamen-
to abastece tan solo el 50% del requerimiento 
vital de su población, lo cual indicaría que el 
Departamento estaría importando la mitad 
de los alimentos, o en el peor de los casos 
existiría población que estaría en condiciones 
difíciles para acceder a la alimentación nece-
saria.

Gráfico 10. 

Tasa de suficiencia aGroalimenTicia sanTander (Tsa) 

2002-2009

Fuente: Corporación Héritage, con base en datos de SADER.

Es evidente que el deterioro del 
sector primario trae consecuencias no sólo 
sobre la población rural, sino que pone en 
riesgo la soberanía alimentaria del Departa-
mento. La dependencia de Santander de las 
importaciones de alimentos es creciente, evi-
dente en el área metropolitana. que represen-
ta alrededor del 53% de la población y donde 
cerca del 57% de los productos primarios que 
actualmente se comercializan no tienen ori-
gen en la zona rural del Departamento27.

27  Según datos de Centro Abastos, 2008.

EL DESARROLLO URBANO 

FUNCIONAL

Comprender la “organización” 
espacial implica analizar los elementos, las 
dinámicas y los procesos que ocurren en el 
espacio y lo que pasará en el futuro. Pregun-
tarse por el destino y por el futuro siempre ha 
hecho parte fundamental de las preocupacio-
nes de la humanidad, en diferentes tiempos 
y lugares. El futuro puede ser definido desde 
el pensamiento prospectivo como la realiza-
ción de un proceso histórico y social dado, 
asegurando al tiempo que esta realización se 
da en buena medida por la acción u omisión 
humana, en tanto este no existe ni está deter-
minado, sino que es una potencia o una po-
tencialidad que se realiza por el esfuerzo de 
la sociedad. Desde esta perspectiva el futuro 
del territorio, entendido como el resultado de 
una construcción social, se convierte en una 
zona virgen para el accionar del hombre tan-
to en su esfuerzo por estudiarlo como en su 
afán por transformarlo, siendo la adopción 
de este pensamiento una herramienta que 
añade nuevos valores y dimensiones a la pla-
nificación tradicional, en la medida que las 
políticas de desarrollo habituales parecen no 
haber incorporado suficientemente la dimen-
sión territorial, aunque la afectan mediante 
medidas sectoriales no articuladas en térmi-
nos de cadenas y complejos28.

En Santander, hoy, los problemas 
de agua, infraestructura y de servicios bási-

28 Actualmente los mercados plantean condiciones de 
calidad de los productos que requieren un manejo 
ambiental sostenible y competitivo a la vez. Ello exige 
–entre otras cosas– ordenar las actividades en el te-
rritorio con criterios adecuados. Ejemplo: avicultura 
y agricultura. En las zonas donde se produce maíz, se 
facilita la elaboración de raciones para la avicultura, y 
por ello el ciclo completo a escala regional. Este tipo 
de interacción económica debería expresarse en las 
normas de Ordenamiento del Territorio, como com-
ponente de los Planes Nacional, Regional y Local.

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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cos a la población, entre otros, constituyen 
un punto de partida inevitable, imprescindi-
ble, en cuya solución lo local es primordial. 
Pensar en el futuro del territorio29 es fun-
damental, por cuanto el territorio puede ser 
entendido como sujeto activo del desarrollo 
local y de su articulación con el mercado na-
cional y mundial a partir de la identificación 
de sus ventajas comparativas, especialmente 
las naturales, y de los factores productivos 
(DNP, 2009). Este artículo se enmarca den-
tro de este planteamiento, intentando poner 
de relieve la importancia del territorio en 
la construcción de visión de futuro de San-
tander. La apuesta inicial es entender que el 
departamento de Santander es un sistema 
de territorios cuyo desarrollo debería ser 
visualizado como “áreas funcionales” que se 
constituyan en protagonistas destacadas del 
proceso de integración del Departamento, en 
la medida en que cada subregión pueda apor-
tar el máximo posible a la mejor calidad de 
vida de la población y del desarrollo regional, 
recibiendo a cambio el apoyo real de los dis-
tintos niveles sectoriales y gubernamentales.

El Departamento de Santander 
no puede considerarse como una entidad 
territorial homogénea en su configuración 
geográfica, económica, ambiental, espacial 
ni funcional. Incluso las costumbres cultura-
les en su territorio no son las mismas: es un 
departamento de múltiples diversidades, un 
territorio con particularidades y disparidades 
regionales en lo que concierne a su sistema 
urbano funcional. Se puede definir el sistema 

29 La prospectiva territorial se basa en la concertación 
de una imagen objetivo que se materializa en alterna-
tivas de uso y ocupación del territorio: aproximadas 
a las expectativas sociales, funcionalmente eficientes, 
ambientalmente sostenibles y coordinadas con las polí-
ticas estratégicas de desarrollo orientadas en los planes 
de desarrollo. Véase Fabienne GOUX-BAUDIMENT, 
“Medida y máximo aprovechamiento del impacto 
de la prospectiva regional”, The IPTS Report, N° 59, 
noviembre 2001.

urbano funcional como el conjunto de asen-
tamientos urbanos que componen el depar-
tamento de Santander y que se diferencian 
entre sí por su localización, tamaño poblacio-
nal y las funciones que logran cumplir en la 
organización del territorio30. El Departamen-
to de Santander está conformado administra-
tivamente por 87 municipios, y subdividido 
en seis provincias cuyas cabeceras provincia-
les están distribuidas espacialmente de una 
forma aleatoria. Históricamente las regiones 
funcionales del Departamento han sido ho-
mologadas con las cabeceras municipales y la 
relación de estas con los municipios pertene-
cientes a sus provincias.

 El estudio del sistema urbano fun-
cional del Departamento parte básicamente 
del análisis de la estructura del sistema, 
para identificar cuáles son los subcentros o 
regiones funcionales existentes31, según las 

30 La característica de sistema se estructura a partir de 
los flujos de bienes y servicios que se generan entre las 
distintas partes del sistema, generando una situación 
espacial de interdependencia e interrelaciones entre 
los municipios, según jerarquía, rango y funciones, 
dados los atributos particulares de cada municipio.

31 Las subregiones funcionales pueden catalogarse como 
espacios organizados por un núcleo urbano central. La 
centralidad de un núcleo urbano puede ser definida 
como la proporción de todos los servicios allí oferta-
dos, tanto para sus propios residentes como para los 
procedentes de otras áreas y que es en últimas lo que 
permite que un individuo decida ir allí a cambio de ir 
a otro lugar.

El Depar tamento de Santander está 

conformado administrativamente por 87 

municipios, y subdividido en seis provincias 

cuyas cabeceras provinciales están distr ibuidas 

espacialmente de una forma aleatoria. 
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funciones y la jerarquía de los municipios en 
el sistema32. La evidencia funcional para San-
tander muestra un sistema urbano de com-
portamiento alométrico33 en el crecimiento 
poblacional y funcionalmente concentrado, 
según las funciones prestadas por los munici-
pios34, presentando el comportamiento bási-
co de un sistema monocéntrico jerarquizado, 
dada la existencia de centros intermedios 
entre los centros locales y la metrópoli35. Así 
mismo, la estructura Departamental a partir 
de la organización topológica (localización 
de los elementos en el territorio) y de las 
relaciones entre los elementos (atributos o 
características), presenta una estructura dis-
continua o inarmónica, basada en distancias 
demográficas y funcionales de considerable 

32 La jerarquía de los municipios por funciones urbanas 
hace referencia a los servicios, facilidades, infraes-
tructura, actividades institucionales o económicas que 
ofrecen los municipios y están localizadas en asen-
tamientos con algún tamaño mínimo de población, 
para que puedan ser ofrecidos económica y eficien-
temente en el sistema urbano funcional. Para el caso 
de Santander, el análisis tomó en cuenta no solo las 
principales funciones que prestan los centros urbanos 
en el sistema urbano funcional del Departamento, sino 
también la cobertura de servicios básicos domiciliarios 
existentes y la posición por sostenibilidad fiscal de los 
municipios. 

33  Según la ley de Zipf, este comportamiento supone que 
hay asentamientos que crecen de forma más rápida 
que otros, y que las distancias demográficas entre los 
asentamientos son fuertes; así mismo, el crecimiento 
alométrico evidencia una primacía urbana de los 
principales centros, desmesurada y polarizante.

34 El 53,3% de la población está concentrada en su prin-
cipal urbe, el Área Metropolitana de Bucaramanga, 
que absorbe el desarrollo de la mayor parte de las 
actividades económicas urbanas.

35 Este comportamiento es sinónimo de relaciones pre-
dominantes de dependencia (subordinación a la me-
trópoli) y de forma indirecta (a través de los diversos 
escalones). 

magnitud, entre el centro mayor y los inme-
diatamente inferiores, y entre estos y los res-
tantes municipios.

La estructura y el comportamiento 
del sistema urbano funcional de Santan-
der permiten realizar la categorización y 
jerarquización de los centros urbanos o los 
municipios, clasificándolos como central, in-
termedio, pequeño y local de servicio rural36, 
y así mismo permite identificar los centros 
funcionales como se muestra en la Figura 2.

Figura 2. 

Centros FunCionales según 

jerarquía, FunCiones y vías.

36 ESCOBAR HOLGUÍN Rodrigo, Compilación eje 
territorial Plan Maestro Valle del Cauca al 2015: Cons-
telación de ciudades, Documento del Departamento 
Administrativo de Planeación Departamental, Cali, 
junio del 2003.

CENTRO FUNCIONAL DE SAN GIL 

 Galán 2.992
 Barichara 7.651
 Cabrera 1.924
 Charalá 11.422
 Coromoro 7.376
 Curití 11.464
 Encino 2.711
 Jordán 1.164
 Mogotes 10.952
 Ocamonte 4.984
 Onzaga 5.707
 Páramo 3.671
 Pinchote 4.420
 San Gil 43.519
 San Joaquín 2.948
 Valle de San José 5.315
 Villanueva 6.978
  135.198  
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CENTRO FUNCIONAL DE MÁLAGA 

 Capitanejo 6.152
 Carcasí 5.200
 Cerrito 6.319
 Concepción 5.908
 Enciso 3.989
 Macaravita 2.753
 Málaga 18.706
 Molagavita 5.764
 San José de Miranda 4.855
 San Miguel 2.683

  62.329  
    

CENTRO FUNCIONAL DEL SOCORRO 

 Confines 2.753
 Hato 2.401
 Palmar 2.883
 Palmas del Socorro 2.443
 Simacota 8.910
 Socorro 29.076
  48.466

DEPARTAMENTO DE SANTANDER

CENTRO FUNCIONALES
CON TAMAñO Y CRECIMIENTO DE LA POBLACIóN
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CENTRO FUNCIONAL DE BARRANCABERMEJA

 Barrancabermeja 190.058
 Puerto Wilches 31.503
 El Carmen de Chucurí 18.098
 Sabana de Torres 19.772
 Puerto Parra 6.514
 San Vicente de Chucurí 33.267
  299.212
 

CENTRO FUNCIONAL DE BUCARAMANGA

 Bucaramanga 516.512
 Zapatoca 9.449
 California 1.793
 Charta 3.142
 El Playón 13.148
 Floridablanca 254.683
 Girón 135.791
 Lebríja 30.980
 Los Santos 10.977
 Matanza 5.840
 Piedecuesta 117.364
 Rionegro 29.382
 Betulia 5.350
 Santa Bárbara 2.311
 Suratá 3.327
 Tona 6.690
 Vetas 2.349
 Cepitá 2.022
 Aratoca 8.395
 San Andrés 9.783
 Guaca 6.916
  1.176.204 

CENTRO FUNCIONAL DE VÉLEZ 

 Bolívar 13.996
 Chipata 5.151
 Cimitarra 34.293
 El Peñón 5.600
 Guavata 4.402
 Landazuri 15.192
 La Paz 5.611
 Vélez 19.755 
  104.000

CENTRO FUNCIONAL DE BARBOSA 

 Sucre 9.256 
 San Benito 3.907
 Barbosa 26.046
 Puente Nacional 14.538 
 La Belleza  8.462 
 Jesús María 3.455
 Guepsa 4.285
 Florian 6.378
 Albania 4.473
 Aguada 2.117
 Suaita 10.975
 Gambita 5.168
  99.060 

CENTRO FUNCIONAL DE OIBA

 Chima 3.338
 Contratación  4.021 
 Oiba 9.787 
 El Guacamayo 2.303
 Guadalupe 5.596
 Guapota 2.271
 Santa Helena 4.473
  31.789

Área Metropolitana de 

Bucaramanga

La ciudad capital, o para este caso 
el AMB, es considerada por el Instituto Geo-
gráfico Agustín Codazzi como una metrópoli 
regional. Está conformada por los munici-
pios de Bucaramanga, Floridablanca, Girón 
y Piedecuesta. Sumadas las poblaciones de 
sus cuatro municipios se alcanza el 53% de la 
población total del Departamento37, siendo 
el mayor centro de importancia en términos 

Fuente: Elaboración propia.

de población en Santander. Esa metrópoli es 
el lugar central por excelencia, de primera 
categoría, por ser la de mayor tamaño po-
blacional y la que ejerce mayor número de 
funciones. Absorbe el 65,4% de las viviendas 
urbanas, el 56,17%, 57,14% y 57,9% de las 
unidades en servicios, comercio e industria 
del Departamento, respectivamente; cabe 

37 Según proyecciones para 2009, con base en el censo 
DANE 2005.
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destacar que en ella se encuentra el 58,8% 
de las entidades bancarias y el 62% de los 
centros de conciliación del Departamento. 
Al concentrar el sector terciario, aparece 
como un centro especializado de servicios, 
y en segundo lugar, un centro de comercio. 
Su radio de acción tiene un alcance departa-
mental y regional38. El AMB tiene influencia 
a nivel del Departamento en los municipios 
de Sabana de Torres, Puerto Wilches, Rione-
gro, Lebrija, Barrancabermeja, San Vicente 
de Chucurí, Zapatoca, Betulia, El Carmen de 
Chucurí, Cimitarra, El Playón, Suratá, Ma-
tanza, California, Vetas, Charta, Tona, Santa 
Bárbara, Guaca, Aratoca, Cepitá, San Andrés 
y Los Santos. Su influencia regional llega a 
municipios tales como Simití, Santa Rosa del 
Sur, San Pablo y Cantagallo (del vecino de-
partamento de Bolívar); Ocaña, Cáchira, La 
Esperanza y El Carmen (Norte de Santander) 
y Aguachica (Cesar). 

Barrancabermeja

Es el segundo centro de importan-
cia en términos de población y de las fun-
ciones que presta (industrial y de servicios). 
Ocupa el tercer lugar en tamaño poblacional, 
después de Bucaramanga y Floridablanca. 
Además de las funciones urbanas que presta, 
Barrancabermeja tiene influencia sobre una 
buena parte de los municipios del valle san-
tandereano (Simacota bajo, Santa Helena del 
Opón, El Carmen bajo, y Cimitarra), influen-
cia compartida con el AMB en municipios 
como Puerto Parra, Puerto Wilches y Sabana 
de Torres, alcanzando incluso relación direc-
ta con municipios del vecino departamento 
de Antioquia (Yondó y Puerto Berrío). Todos 
ellos se benefician del comercio de Barran-

38  Aunque es importante recalcar que se conecta direc-
tamente vía aérea con algunos destinos internaciona-
les.

cabermeja, ya que se comercian allí bienes y 
servicios como ganado y servicios secunda-
rios. Sin embargo, Barrancabermeja no ha 
logrado consolidarse como un importante 
centro funcional, en la medida que los mu-
nicipios de su área de influencia mantienen 
flujos más fuertes con el AMB e incluso con 
Puerto Berrío. Este municipio cuenta con un 
gran recurso petroquímico, que explotado 
adecuadamente podría producir suficiente 
empleo en nuevas actividades secundarias 
y de servicios con un alcance nacional. Ba-
rrancabermeja está conectada con la capital 
departamental por la Transversal Oriente-
Occidente, vía que la vincula con Bucara-
manga y con la salida a Venezuela, y en el 
sentido Norte-Sur con acceso a la Troncal del 
Magdalena Medio. 

Pequeños centros

Estos municipios ocupan la tercera 
categoría al ser cabeceras provinciales y ofre-
cer cierto número de funciones importantes 
a sus áreas de influencia (en especial funcio-
nes de apoyo al sector agropecuario). 

Vélez: Ocupa el puesto 15 en el 
rango poblacional y el puesto 20 en la pres-
tación de funciones y servicios; su papel 
histórico le permite gran importancia a nivel 
provincial y además es un centro de servicios 
militares y culturales. Una de sus mayores 
deficiencias es su inadecuado acceso vial y la 
deficiencia en algunos servicios básicos.

Barbosa: Es un puerto terrestre, 
centro de conexión entre Santander, Boyacá y 
Bogotá; sirve como centro de abastecimiento 
a los municipios circunvecinos, centro vaca-
cional y centro de transferencia.

Socorro: Un centro histórico, reli-
gioso y educativo, abastecedor de servicios de 
salud, seguridad y comercio, pero con pro-
blemas de abastecimiento de agua.

 San Gil: Centro turístico y mu-
nicipio recreacional por excelencia, aunque 
afectado de desorganización por parte de 
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las entidades encargadas de esta rama de la 
economía, además de algunos problemas de 
comunicación vial. San Gil y Socorro po-
drían terminar integrados en un área metro-
politana, por lo que su singularidad se podría 
perder gradualmente en el Departamento.

Málaga: Es un centro de apoyo 
a la actividad agropecuaria y terminal de 
transporte. Puede convertirse en un gran 
centro agropecuario, si las autoridades de-
partamentales de fomento promueven pro-
gramas que estimulen el desarrollo agrícola 
para consumo doméstico y externo. Por lo 
menos la producción local debería satisfacer 
la demanda de los municipios cercanos y de 
otros mercados próximos en departamentos 
vecinos. La activación de distritos de riego y 
el mejoramiento de los servicios públicos son 
demandas prioritarias de estos municipios 
para acceder competitivamente a la econo-
mía del Departamento y áreas circundantes.

 Oiba: Si bien podría catalogar-
se como un pequeño centro de relevo, este 
municipio cumple un importante papel en 
el intercambio y comercialización de bienes 
agrícolas y el suministro de abarrotes para 
los municipios de su influencia; el papel de 
Oiba está facilitado básicamente por su ubi-
cación sobre la troncal central, lo cual le per-
mite prestar servicios de transferencia. 

Centros locales 

y de servicio rural

A esta cuarta categoría pertenecen 
el resto de municipios con mínimas funcio-
nes, con poca especialización y que prestan 
funciones básicas a su área circundante. Su 
actividad económica tradicional radica en la 
agricultura, que produce pocos excedentes 
comerciables. Presentan gran disminución en 
su dinámica poblacional.

Puerto Wilches, Sabana de To-
rres y Cimitarra, aunque por las funciones 
prestadas están en la categoría cuarta, son 
casos excepcionales por las posibilidades de 

presentar una activa dinámica económica 
y poblacional. Forman parte del valle del 
Magdalena Medio santandereano; el primero 
ocupa la octava posición jerárquica en el De-
partamento por tamaño poblacional, es sig-
nificante en agroindustria y como centro de 
relevo, al ser corredor con el sur de Bolívar y 
dadas sus potencialidades de interconexión 
de transporte. En el caso del segundo muni-
cipio ocupa el puesto catorce en tamaño po-
blacional; sobresale en la actualidad por las 
posibilidades de construir allí un aeropuerto 
de carga de talla internacional, así como por 
sus magnificas potencialidades de cercanía e 
interconexión vial con uno de los principa-
les macroproyectos de la nación (la Ruta del 
Sol), así como por su importancia en la pro-
ducción de caucho. Es posible, por último, 
esperar un buen desarrollo del municipio 
de Cimitarra y que se pueda convertir en un 
centro agrícola importante con la ejecución 
del proyecto de la trasversal del Carare, que 
daría salida a gran parte del Departamento a 
la troncal del Magdalena Medio y facilitaría 
de igual manera el comercio y suministro de 
alimentos con el centro del país; es el sépti-
mo municipio en importancia poblacional 
del Departamento.

De Rionegro y Lebrija se podría 
esperar que fueran municipios que provean 
espacio para vivienda de interés social en el 
Área Metropolitana. Igualmente, como mu-
nicipios dormitorio ocupan los puestos 12 y 
9 en importancia poblacional en Santander 
(así mismo es importante tener en cuenta las 
dinámicas poblacionales que se están dando 
en Puente Sogamoso a raíz de la construc-
ción de Hidrosogamoso y en California con 
el proyecto Angostura de la compañía cana-
diense Greystar).

En general el sistema urbano 
funcional del Departamento, permite obser-
var un modelo de ocupación del territorio 
disfuncional, polarizado e inarmónico; se 
observa en el nivel de urbanización que la 
población se encuentra localizada, en su gran 
mayoría, en únicamente 5 municipios que 
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Figura 3. SubSiStemaS del entorno Santandereano

contienen el 62% de la población del Depar-
tamento, mientras que 73 municipios solo 
tienen el 23% de ella. Esos cinco municipios 
corresponden a los cuatro del Área Metro-
politana de Bucaramanga, mas Barranca-
bermeja. De hecho, las tasas de crecimiento 
intercensal señalan que, además de los ante-

riores, sólo 25 municipios tuvieron tasas de 
crecimiento positivas: los localizados a orillas 
de la Troncal Central como eje estructurador 
del territorio (San Gil, Socorro, Barbosa), y 
Cimitarra especialmente, es decir que se está 
ante un proceso de despoblamiento de buena 
parte del territorio departamental.

Fuente: Elaboración propia.
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SANTANDER EN EL 

CONTEXTO NACIONAL

En los comienzos del presente si-
glo el sistema urbano funcional colombiano 
muestra claros signos de incomunicación y 
fraccionamiento, marcado por una estable 
polarización en la que Bogotá es el centro 
más importante del país, seguido por las ciu-
dades del triángulo de oro y por una periferia 
en el resto del territorio nacional. Se puede 
observar que Santander es parte del subsiste-
ma urbano conformado por el corredor Ba-
rrancabermeja-Bucaramanga-Cúcuta, pero 
presenta insuficiente comunicación funcional 
con los demás subsistemas nacionales.

Una mirada a los subsistemas ur-
banos del entorno inmediato de Santander 
(Figura 3) muestra cinco grandes proyectos 
de articulación funcional: la ciudad región 
Bogotá-Cundinamarca, la región económica 
de planificación de Boyacá, la ruta del Sol, 
la conexión con Antioquia y la integración 
binacional del Norte de Santander con Ve-
nezuela. Si bien Santander ve como benefi-
ciarios algunos de sus municipios, el AMB, 
principal centro poblado, no es tenido en 
cuenta directamente por ninguno de ellos y 
puede quedar aislada de estas articulaciones 
funcionales, lo que pone de manifiesto la fal-
ta de integración con otras regiones del país. 

La conectividad vial

El Departamento de Santander 
presenta actualmente una escasa conectivi-
dad, es decir, mantiene insuficiente comuni-
cación con sus departamentos vecinos y con 
el interior del país a través de la red vial. La 
estructura vial y el estado de las carreteras 
del Departamento son deplorables y se han 
visto totalmente afectadas por las lluvias 
del año 201039. Cuenta con tres troncales en 
sentido norte–sur (Troncal del Magdalena 
Medio, Troncal Central40 y Troncal Central 
Norte) y con la transversal oriente–occidente 
(Barrancabermeja-Bucaramanga-Cúcuta), 
todas ellas a cargo de la nación. Tiene aproxi-

40 Esta troncal es conocida en algunos artículos con el 
nombre de Troncal Oriental; es de resaltar que presenta 
problemas geológicos en algunos tramos entre las 
poblaciones de Socorro y Barbosa, al igual que entre 
Barbosa y Moniquirá.

MODO VIAL- SISTEMA DE CARRETERAS DE SANTANDER

RED VIAL A CARGO DE LONGITUD TIPO DE SUPERFICIE

(km) (%) Pavimentado Afirmado Tierra

(km) (%) (km) (%) (km) (%)

Primaria Nación (Invías e Inco) 1.262 11,6 915 73 347 27 0 0

Secundaria Dep. de Santander 2.803 25,8 477 17 782,5 26 1.597 57

Terciaria Nación (Invías y/o F.N.C.V.) 1.976 18,3 5 0 0 0 1.968 100

Municipios y otros 4.810 44,3 - 0 0 0 5 100

TOTAL CARRETERAS 10.851 100 1.397 13 1.130 10 8.375 77

Tabla 6. Vías de sanTander

Fuente: Elaboración propia con datos del Anuario Estadístico de Santander 2008.

39  La ola invernal del año 2010 dejó 159 vías destruidas 
en el Departamento, de las cuales se registran averías 
serias en la Troncal Central del Norte, en la vía Cimi-
tarra–Landázuri y en las conexiones de Bucaramanga 
con Barrancabermeja, Málaga, Cúcuta y California, lo 
que dejó en gran parte incomunicado al Departamento 
de Santander.
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madamente cerca de 10.850 km de carreteras, 
distribuidos en 1.262 km (11,63%) de red pri-
maria a cargo del INVÍAS e INCO, 2.802 km 
(25,8 %) de red secundaria a cargo del De-
partamento, 1.976 km (18,2%) de red terciaria 
a cargo de INVÍAS y 4.810 km (44,3%) de red 
terciaria a cargo de los municipios, empresas 
privadas y de economía mixta. Adicional-
mente el Departamento también tiene a su 
cargo la troncal San Gil-Charalá-Duitama.

El 76,3% de las vías de la red de-
partamental de Santander corresponden a 
vías de un carril, el 23,3% a vías de dos ca-
rriles y el restante porcentaje a vías de tres 
o más carriles; así mismo, el ancho común 
de las calzadas es de entre 4 y 5 metros, 
apreciándose un nivel de servicio bajo en las 
especificaciones de esta red vial. En cuanto a 
la superficie de la capa de rodadura, el afir-
mado es el material más utilizado, mientras 
que el asfalto es utilizado en aquellas vías 
próximas a las vías primarias o las que más 
importancia a nivel económico tienen; el ma-
terial rígido se utiliza principalmente en la 
entrada de los cascos urbanos. En resumen, 
tan solo el 19,6% de la red vial departamen-
tal se encuentra pavimentado y el 80,4% no 
pavimentado, evidenciándose así el estado 
crítico de las vías del Departamento, lo que 
dificulta accesos y estanca el intercambio 
económico y cultural de los municipios que 
cuentan con este tipo de vías. Las estrategias 
frente al tema vial han tenido como priori-
dad mantener, conservar y mejorar lo exis-
tente41, y el uso de concesiones para asegurar 
la ejecución por parte del sector privado de 
obras viales. 

Si bien el nodo ferroviario de San-
tander es uno de los más activos del país, 
este medio de transporte es aún incipiente. 
De la red ferroviaria nacional se tiene a car-
go de INVÍAS el tramo Puerto Wilches (el 
cruce)-Bucaramanga, con una longitud de 

41 Plan 2500; plan vial departamental y cerca de 4 con-
cesiones en el departamento.

116 km, y el tramo Lenguazaque-Barbosa, 
con una longitud de 117 km. En términos 
reales estos tramos han sido prácticamente 
desmantelados y son inexistentes. Dentro de 
la línea concesionada a nivel nacional está la 
concesión del Atlántico, con una extensión 
de 1.493 km. Esta concesión rehabilitó gran 
parte de la red ferroviaria desde Santa Marta 
hasta La Dorada; por falta de demanda, las 
compañías Glencore y Drummond le com-
praron a Fenoco la concesión, quedando a 
cargo exclusivamente de la operación de la 
línea y construcción de una segunda línea, en 
el tramo de Chiriguaná a Santa Marta, con 
una longitud de 245 kilómetros; los restan-
tes kilómetros fueron desafectados y hacen 
parte del Sistema Ferroviario Central, el cual 
se encuentra en licitación. De estos restan-
tes kilómetros en licitación, hacen parte de 
Santander el final del tramo Chiriguaná-San 
Rafael y el tramo San Rafael de Lebrija-
Grecia, con 189 km. Este tramo cumple con 
la operación de pasajeros actualmente. En tal 
línea, en Colombia en el año 2008 los pasaje-
ros movilizados fueron 250.798, presentando 
un incremento del 27,7% con respecto al año 
2007; el tramo de mayor número de pasajeros 
movilizados corresponde a Barranca-García 
Cadena, con 89.055, seguido por Barranca–
Grecia, con 71.148 pasajeros, mientras que en 
el tramo Puerto Berrío-Cabañas no se pre-
sentó movilización de pasajeros en el 200842.

La concesión del Carare

Se trata de un proyecto para con-
cesionar que plantea la construcción del 
Ferrocarril del Carare. Comprendería la 
construcción nueva del tramo La Vizcaína-
Duitama (362 km) y la recuperación de los 
tramos existentes de Lenguazaque-Barbosa 
(110 km) y Belencito-Duitama (15 km). La lí-

42 Diagnóstico del Transporte 2009. Cifras correspondien-
tes a 2008 y años anteriores. Mintransporte 2009.
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nea férrea constará de dos ramales, uno pro-
veniente de Cundinamarca (existente) y otro 
de Boyacá, que se unirán en Barbosa (San-
tander); de allí el tren seguirá su ruta hasta el 
sector de La Vizcaína, desde donde se podrá 
conectar con el río Magdalena y con el Ferro-
carril del Atlántico, lo que brindará la posibi-
lidad de llegar a los puertos del mar Caribe. 
La función básica del tren será transportar el 
carbón que producen Cundinamarca, Boyacá 
y Santander hasta el río Magdalena. En lo 
relativo a la viabilidad del proyecto, el gobier-
no nacional lo ha propuesto como uno de los 
aportes de Santander a las locomotoras del 
presidente Santos.

Conectividad fluvial

El borde occidental del Departa-
mento de Santander cuenta con 270 km de 
los 4.258 km del río Magdalena, siendo sus 
principales puertos fluviales Puerto Galán, 
en Barrancabermeja, y Puerto Wilches. El 
movimiento por el río Magdalena representa 
el 42,7% del total del movimiento de carga 
en el modo fluvial del país. Los hidrocar-
buros (ACPM, gasolina y otros derivados) 
constituyen, en volumen, la principal carga 

transportada en el río Magdalena; esta sale 
de Barrancabermeja en forma de combus-
tóleo, con destino a la planta de refinación 
en Cartagena; los demás productos, desti-
nos, y convoyes son aleatorios. Del total de 
la carga movilizada por el río Magdalena, 
solo el 19,5% equivale a carga general, de la 
cual el 33,5% corresponde a movimiento de 
maquinaria, el mayor dentro del grupo. En 
cuanto al ganado, este se transporta entre los 
diferentes puertos del río de un sitio a otro 
con fines de pastoreo y venta de carne, sin 
conocerse puertos de origen o destino que se 
destaquen por su volumen; el río más repre-
sentativo en carga de ganado en el país es el 
río Magdalena, con un promedio de 14.914 
cabezas anuales (5.966 toneladas).

La flota de transporte de hidrocar-
buros puede navegar entre Barrancabermeja 
y la costa Atlántica durante más del 85% del 
año, pero se ve sometida a restricciones de 
calado en la estación de aguas bajas, en el 
sector entre La Gloria y Barrancabermeja. 
En general, el río no presenta problema por 
anchura del canal. Durante la mayor parte 
de año se navega con relativa facilidad; entre 
finales de diciembre y mediados de abril, se 
pueden presentar dificultades de navegación 
para los convoyes, referidas principalmente a 

disponibilidad de navegación por el río Magdalena

SECTOR

DISPONIBILIDAD DE CALADO RÍO MAGDALENA 
AÑO 2004

CALADO 

9 m 1,8 m 1,4 m 

# días # días # días 

Barranquilla (22 km) 365   

Canal del Dique (115 km)  365  

Calamar- La Gloria (360 km)  365  

La Gloria-Barrancabermeja (181 km)  365  

Barrancabermeja-Puerto Berrío (100 km)   365

Tabla 7. Navegabilidad

Fuente: Tomado y adaptado de Cormagdalena.
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las condiciones hidrológicas y geomorfológi-
cas del río.

Para la navegación aguas arriba 
de Barrancabermeja, hasta Puerto Berrío 
y Puerto Inmarco, se usan embarcaciones 
de menores dimensiones y remolcadores de 
menor potencia que los de los sectores bajos 
del río. La flota fluvial actual podría navegar 
hasta Puerto Salgar en períodos de aguas 
medias altas y altas, si existiera una demanda 
considerable y sostenida.

Conectividad aérea

Santander posee 14 puertos aéreos, 
entre aeropuertos y aeródromos, siendo el 
más importante el aeropuerto internacional 
de Palonegro (nivel B) ubicado en Lebrija; la 
siguen los de Barrancabermeja, Málaga, Rio-
negro, Sabana de Torres y San Gil, respecti-
vamente. Según la Aerocivil, la afluencia de 
viajeros, para el caso de Santander, ha tenido 
desde 1992 un crecimiento un poco acci-
dentado. Según los datos de vuelos regulares 
hacia los aeropuertos de Palonegro y de los 
Yariguíes (Barrancabermeja), la afluencia de 
viajeros fue en 1992 de 56.166 y 25.092, res-
pectivamente, lo que suma 81.258 pasajeros, 
que del total nacional no era más del 1,25%.

Gráfico 11. 

MoviMiento anual de pasajeros seGún rutas hacia santander

Fuente: Elaboración propia con datos de la Aerocivil.

En el año 2009 el total de viajeros 
para los dos aeropuertos fue de 174.654, lo 
que es el 2,79% en la participación del movi-
miento de pasajeros regulares en Colombia, 
con un aumento de un 1,44%. En relación 
con el aeropuerto de Palonegro se observa 
una variación de 80,7% en los pasajeros mo-
vilizados por esta terminal aérea durante 
lo corrido del 2010 en comparación con el 
mismo periodo para el 2009. Por rutas na-
cionales de carga, el trayecto Bogotá-Bucara-
manga-Bogotá aparece en el puesto 17 a nivel 
nacional, con una participación porcentual 
del 0,98% y un decrecimiento acumulado 
promedio durante los años 2007, 2008 y 2009 
cercano al 18%.

 En síntesis, aunque el espacio san-
tandereano tiene buenas oportunidades de 
comunicación en el contexto nacional, tiene 
un gran potencial de acceso al principal río 
del país, acceso a buena infraestructura vial 
de orden nacional, potencialidades para un 
aeropuerto internacional, cuenta con nodo 
férreo activo y potencial geográfico para la 
ubicación de un puerto multimodal, esto no 
soluciona la problemática de su posible falta 
de integración con las principales iniciati-
vas del país. Evidentemente Santander tiene 
grandes retos hacía el futuro en esta materia: 
el proyecto estratégico del Puerto Multimo-
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Figura 4. 

análisis de viabilidad municipal

Fuente: Elaborado equipo Visión Prospectiva Santander 2019-2030.

dal en el Magdalena Medio, integrado con el 
proyecto del Tren del Carare, la construcción 
de un aeropuerto internacional, la integra-
ción con la frontera venezolana por el alto del 
Escorial, y con los Llanos-Arauca, a través de 
una nueva carretera, la carretera Curos-Má-
laga; la doble calzada Bucaramanga-Barran-
cabermeja y la vía San Gil-Charalá-Duitama. 

SANTANDER Y EL 

REORDENAMIENTO TERRITORIAL

En el caso santandereano las evi-
dencias del sistema urbano funcional y del 
modelo de ordenamiento territorial ponen de 
relieve que el crecimiento poblacional muni-
cipal está polarizado en la zona de influencia 
del AMB, en el Magdalena Medio santan-
dereano y en los municipios que están sobre 
el eje de la Troncal Central y son líderes de 
cada centro funcional. Es de resaltar que solo 
25 de los 87 municipios del Departamento 
generan una tasa de crecimiento poblacional 
intercensal positiva, mientras que la mayor 
cantidad de municipios presentan una tasa 
negativa; lo anterior, sumado a la sostenibi-
lidad fiscal municipal y a que solo 18 de los 
municipios del Departamento cumplen con 
el requisito poblacional demandado por la 
Ley 617 de 2000 (población mayor de 14.000 
habitantes para conformar un municipio), 
pone de relieve el debate sobre la viabilidad 
de funcionamiento de un gran número de 
entes territoriales dentro de Santander y la 
necesidad de reordenar el Departamento 
(Figura 4).

Las explicaciones de este fenóme-
no tienen que ver con la concentración de la 
inversión pública, de servicios y de oportu-
nidades de empleo en las grandes ciudades; 
con la crisis del sector rural (cerca de 83 mu-
nicipios tienen como base de su economía el 
sector agropecuario), el mal estado de las vías 
secundarias y terciarias que dificultan la co-
municación y el transporte de la producción 
hacia los mercados; con la concentración 
de la propiedad rural y el conflicto político 
interno que ha originado grandes desplaza-
mientos hacia los centros urbanos, así como 
con los altos niveles de pobreza que soportan 
estos municipios. Frente al anterior panora-
ma, es relevante conocer la situación actual y 
las tendencias de la organización territorial, 
a fin de conformar alianzas estratégicas y 
procesos de integración subregional y regio-
nal que permitan a los territorios competir 

Es de resaltar que solo 25 de los 87 municipios 

del Depar tamento generan una tasa de 

crecimiento poblacional intercensal positiva, 

mientras que la mayor cantidad de municipios 

presentan una tasa negativa.
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e integrarse a los escenarios de desarrollo 
nacional e internacional. Así que la discusión 
sobre la división político administrativa del 
Estado y de la región está en plena vigencia 
y su solución implica hacer el balance entre 
las aspiraciones de los municipios y las de 
los entes territoriales, en consonancia con 
el conjunto de los altos intereses regionales 
y nacionales. Bajo esta premisa es posible 
reorientar los territorios a la creación de 
condiciones básicas para la localización o 
relocalización de actividades productivas, 
orientando y concertando procesos de desa-
rrollo urbano-rural que las hagan aptas para 
el mejor vivir de sus habitantes, en la medida 
que el sistema político y territorial, planea-
do sosteniblemente, debe estar basado en la 
construcción del territorio, desde comunida-
des, que se van organizando a escala urbana, 
subregional, regional, nacional y global, re-
partiendo la autoridad y las decisiones en sus 
ámbitos de acuerdo a su pertinencia y dando 
gran relevancia a la democracia participativa. 

Tendencias de ocupación 

del territorio

La modelización gráfica es la con-
ceptualización del espacio que se expresa a 
través de los llamados “coremas”. Este es una 
hipótesis sintetizadora de la realidad, un me-
canismo que permite identificar de todas las 
relaciones que se dan el territorio, aquellas 
que son más significativas y que estructuran 
el espacio. Para el caso de Santander la hipó-
tesis gira alrededor de un territorio que pre-
senta como característica propia la existencia 
de por lo menos dos realidades territoriales:

a) La primera de ellas hace refe-
rencia a una realidad andina estructurada 
por los procesos de colonización anteriores al 
siglo XX, y que tiene como estructura espa-
cial dinamizadora los caminos de herradura 
que sirvieron para el comercio y la troncal 
Central (posteriormente), a lo largo de la cual 

se desarrollan los principales centros urba-
nos aglomeradores de actividad económica y 
población. Este territorio está caracterizado 
por una amenaza sísmica alta y la presencia 
de una conformación geológica hostil. Aun 
así, esta zona es la que concentra el mayor 
número de municipios del Departamento (no 
así de población) y que presenta potenciali-
dades en servicios turísticos, ambientales y la 
potencialidad de economías campesinas. 

Geográficamente esta zona del 
Departamento está delimitada por accidentes 
naturales como el cañón del Chicamocha. 
Las dinámicas funcionales de los municipios 

Fuente: Elaboración propia.
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Cañón del Chicamocha

Turismo

Grandes polos de desarrollo
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Municipios con problemas de suelo urbanizable

Posible línea férrea

Ejes viales

Santander Corematizado

Figura 5. 

Corema del modelo de oCupaCión en Santander
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de esta zona se debaten entre Bogotá y Buca-
ramanga43, mientras que la mayor parte de 
los municipios son prácticamente marginales 
(son municipios expulsores de población), 
teniendo relaciones directas con las cabe-
ceras provinciales. Así mismo se refleja la 
existencia de un gran número de municipios 
santandereanos en la periferia y alejados de 
las dinámicas funcionales actuales, concen-
trados en la zona andina del departamento, 
mientras que las tendencias dinámicas vivas 
se concentran en la zona del valle Santande-
reano. 

b) La segunda realidad hace refe-
rencia al valle santandereano, subregión que 
cobra pertinencia y se desarrolla gracias a 
la actividad petroquímica y agroindustrial 
que comienza a desarrollarse en el siglo XX 
en el Departamento. Esta zona presenta una 
importante integración funcional entre Ba-
rrancabermeja y Bucaramanga como centros 
poblados de mayor jerarquía y es objeto de 
los principales desarrollos viales de la ac-
tualidad, tiene potenciales logísticos para 
conexión intermodal y es objeto de grandes 
desarrollos de infraestructura (Hidroso-
gamoso, Ruta del Sol, etc.). Las tendencias 
actuales hacen pensar que esta zona del De-
partamento será objeto total del desarrollo 
futuro de la región y donde se concentre 
gran parte de la población. Las perspectivas 
de ocupación del territorio pueden así en-
marcarse en distintos escenarios a partir del 
reconocimiento de las realidades territoria-
les. Estos escenarios están delimitados por 
características estructurales que pueden ser 
permeadas por el accionar humano. Estas ca-
racterísticas se pueden analizar básicamente 
en tres grandes líneas de análisis territorial: 

43 En la medida en que para algunos municipios del sur 
del Departamento es más cerca, barato y eficiente, 
tener vínculos comerciales con Bogotá que con Bu-
caramanga, dada su cercanía espacial y el tamaño del 
mercado de la capital de Colombia.

las estructuras tipológicas, la ocupación po-
blacional del territorio y las interconexiones 
o flujos regionales.

SANTANDER DEL PRESENTE Y 

SUS CAMINOS AL FUTURO

El análisis espacial de Santander 
muestra un sistema monocéntrico jerarqui-
zado, donde pequeños municipios como San 
Gil, Barbosa y Socorro sirven de puente a 
los municipios más pequeños como Charta, 
Ocamonte, etc., para la comunicación con 
el polo de desarrollo más próximo (bien sea 
Bogotá en el sur o Bucaramanga en el norte y 
en el valle santandereano), y con una estruc-
tura discontinua o inarmónica; en tal sentido 
se cuenta con el AMB como polo concentra-
do y polarizado de población y funciones; 
así mismo, se evidencia una realidad andina 
estructurada a lo largo de la Troncal Central 
del Departamento (Barbosa-Bucaramanga); 
como segunda realidad se evidencia una 
realidad tendencial con asentamientos y 
ocupación tendencial del valle del Mag-
dalena santandereano. A esta realidad se 
puede sumar el territorio del AMB, dadas 
las homogeneidades en coberturas y las ex-
pectativas de desarrollo socioeconómico y 
territorial. Teóricamente es deseable alcanzar 
o perseguir un territorio con una estructura 
armónica con distancias físicas, funcionales 
y demográficas equilibradas. Así mismo, 
persiguiendo que el sistema sea policéntrico, 
en el cual exista más de una metrópoli o me-
trópolis complementarias, que en conjunto 
concentran una buena parte de la energía del 
sistema. Por tanto, en ellos alternan relacio-
nes de integración intermetropolitanas y de 
dependencia (interurbanas hacia las metró-
polis), directas e indirectas, combinándose 
flujos unidireccionales con otros recíprocos.

 En tal sentido, se pueden plantear 
tres escenarios probables para el caso de San-
tander:

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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Escenario actual: Estructura tipo-
lógicas de Sistema Monocéntrico Jerarquiza-
do44; ocupación poblacional en el AMB y la 
zona andina e interconexiones funcionales 
como punto de contacto.

44 En los que, por la existencia de centros intermedios 
entre los centros locales y la metrópoli, las relaciones 
predominantes son de dependencia (subordinación 
a la metrópoli) e indirectas (a través de los diversos 
escalones). 

Figura 6. EscEnarios dE ocupación.

Escenario 1: Estructura tipológi-
cas de modelo monocéntrico primado45; ocu-
pación poblacional concentrada en el AMB y 
en el valle Santandereano, e interconexiones 
y flujos regionales al margen.

45 Aquellos en que una gran ciudad concentra un elevado 
porcentaje de la población y la economía del sistema. 
En ellos predominan las relaciones directas y las de 
dependencia, por cuanto no existen o están poco 
desarrollados los niveles urbanos intermedios.

Fuente: Elaboración propia.
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Fuente: Elaboración propia.

reordenamiento territorial según visiones provinciales 

Figura 7. 

Microrregiones desde las visiones provinciales

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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Escenario 2: Estructura tipológica 
policéntrica con vínculos externos; ocupa-
ción poblacional multigeográfica e interco-
nexión como nodo interconectado.

La realización de tales escenarios 
depende de la visión que se tenga del territo-
rio, de cómo se imagina un futuro probable 
y de qué desea la población construir social-
mente. En tal medida la prospectiva territo-
rial es un enfoque oportuno que permite un 
acercamiento a la identificación de esos futu-
ros deseados. En el caso santandereano y con 
el auspicio de la Gobernación departamental, 
se han adelantado diferentes procesos de 
concertación de imagen de futuro del terri-
torio en las provincias del Departamento46. 
Como resultado de estos procesos de concer-
tación se logro filtrar una primera aproxima-
ción de propuesta de subregionalización del 
Departamento según diversos parámetros 
no homogéneos (ambientales, económicos, 
sociales, etc.), pero que tienen como punto 
primordial ser la representación espacial de 
lo que la población de cada provincia entien-
de y desea de su territorio.

Como resultado del anterior análi-
sis se encuentra una subregionalización para 
el Departamento que pasa de 87 municipios 
a cerca de 35 microrregiones. Si bien esto 
no es una propuesta formal, sí es una consi-
deración estratégica del territorio desde las 
provincias y un ejercicio que evidencia las 
posibilidades de reordenar el territorio de 
forma concertada. En tal sentido es relevante 
referenciar que las diferentes visiones de la 
provincia proponen el fortalecimiento de una 
agroindustria que potencia otras fortalezas 
del territorio, desvirtuando de manera gene-
ral la explotación minera y de recursos mine-
rales, por cuanto la vocación del territorio se 

dirige a la conservación ambiental e histórica 
del patrimonio, de los recursos de las subre-
giones y de la intención de no abandonar las 
raíces campesinas, por la misma considera-
ción de que la conservación de los valores 
ambientales, culturales y sociales conforman 
su modo y proyecto de vida a todos los nive-
les, debiéndose tener en cuenta en cualquier 
planteamiento general sobre el departamen-
to, como visión de futuro47.

Retos y objetivos

Uno de los principales objetivos 
a conseguir será disminuir las disparida-
des regionales, cerrando la brecha en el 
desarrollo económico y social entre el área 
metropolitana y los distintos municipios del 
departamento de Santander. En consecuen-
cia, se evidencia la necesidad de planificar y 
ordenar el territorio teniendo en cuenta las 
realidades territoriales de los municipios del 
Departamento (diferenciando mínimamen-
te dos realidades territoriales: por un lado 
la región andina del Departamento, y por 
otro el AMB mas los municipios del valle 
del Magdalena santandereano), y así mismo 
la relación funcional del Departamento con 
otras entidades territoriales, para insertarnos 
funcionalmente y de forma competitiva en 

47 En general, y para plantear una visión para Santan-
der desde sus territorios, se tendría como insumo 
lo siguiente: “Un departamento concentrado en la 
producción agroindustrial, agroforestal y ecoturística 
sustentable social y ambientalmente, que rescate y 
potencie sus raíces históricas, ambientales, culturales y 
que se concentre en los cultivos competitivos, así como 
en el aprovechamiento de un sector turístico fuerte. 
Con la infraestructura apta, con base en la innovación 
y la tecnología, que beneficie a la población con edu-
cación, salud, trabajo y vivienda de calidad, habiendo 
superado los flagelos de la extrema pobreza, el hambre 
y la exclusión social. Que se viva en un ambiente de 
paz y cordialidad”.

46 Actualmente, de las 6 provincias del Departamen-
to, 4 de ellas cuentan con procesos de prospectiva 
territorial, faltando aun las provincias de Soto y de 
Guanentá.
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el mercado interno y externo, respetando los 
ecosistemas como ejes estructuradores del 
modelo de ocupación del territorio y para 
lograr la sostenibilidad en la producción de 
alimentos, en la protección del agua48 y en el 
aprovechamiento de los recursos naturales 
del Departamento.

En el marco de la construcción de 
la visión de futuro para Santander 2019-2030, 
quedan planteadas como preguntas:

–¿Será posible implementar un 
modelo de ordenamiento territorial que dis-
minuya los desequilibrios regionales y los 
conflictos por uso del suelo, y que incremente 
la funcionalidad territorial y la racionalidad 
político-administrativa?

–¿Se puede establecer para Santan-
der un escenario apuesta que reconozca la 
diversidad territorial (zona andina, zona va-
lle), la existencia de una economía campesina 

48  Hay al menos 14 municipios con vulnerabilidad por 
escasez de agua, con buena cobertura de acueducto y 
alcantarillado, pero sin oferta adecuada del recurso 
hídrico.

y una agricultura comercial, que disminuya 
en el escenario “Santander Visión 2030” los 
graves desequilibrios territoriales y las bre-
chas sociales?

Este es un gran debate que debe 
asumir la sociedad santandereana, pues tiene 
que ver con la construcción de nuevas identi-
dades territoriales.

Las tendencias positivas 

y las preocupantes

Por el lado positivo los indicadores 
señalan claramente que Santander ha venido 
avanzando en la dimensión económica (tasas 
de crecimiento del PIB, del PIB per cápita, 
aumento de las exportaciones, disminución 
de la tasa de desempleo, con un leve aumento 
de la producción en la participación en el PIB 
nacional). En la dimensión urbano-funcional 
se destacan también las coberturas alcanza-
das en los servicios públicos y el desarrollo 
de macroproyectos de infraestructura. 

Pero preocupan el nivel de conflic-
to entre los usos del suelo actual y el poten-

la construcción de una visión prospectiva: 2019-2030
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cial, en donde se destacan la deforestación, 
las prácticas de ganadería extensiva, los 
grandes macroproyectos mineros y la escasa 
correlación entre sistemas productivos y apti-
tud del suelo. Los altos niveles de contamina-
ción de los ríos, y por ende la baja calidad de 
las aguas para consumo humano y uso en los 
sistemas de producción. El desequilibrio del 
desarrollo territorial: concentración de la po-
blación en pocas áreas y despoblamiento de 
un buen número de municipios, en los cuales 
se concentra, además, los más bajos índices 
de desarrollo humano y calidad de vida, y las 
más altas tasas de necesidades básicas insa-
tisfechas y los mayores niveles de pobreza. La 
baja eficiencia político-institucional a nivel 
municipal, la inexistencia de niveles interme-
dios de planificación y de centros de poder, 
y la irracionalidad en los límites territoriales 
de muchos municipios, todo lo cual dificulta 
la configuración, coordinación y ejecución 
de macroproyectos estratégicos y el logro de 
mayores niveles de desarrollo. La ausencia 
de una visión de ciudad para el largo plazo y 
la necesidad de un nuevo modelo de ordena-
miento territorial

Retos y 

oportunidades de futuro

Disminuir el nivel de conflicto 
entre el uso actual y el uso potencial del sue-
lo, para evitar el agotamiento y alteración de 
los recursos naturales. Elevar la calidad del 
agua y los servicios ambientales. Lograr un 
mayor equilibrio en el desarrollo territorial. 
Construir un modelo urbano funcional, 
equitativo, armónico y sostenible. Moder-
nizar la economía. Construir un paquete de 
indicadores, un sistema de vigía y un plan 
maestro de información que contribuya a la 
concepción de una planeación de largo plazo, 
permitiendo superar las dificultades actuales 
con un ejercicio de responsabilidades institu-
cionales y del sector privado.

Implementar los planes de ordena-
miento territorial en toda su integridad en un 
lapso de veinte años. Construir un modelo 
de desarrollo altitudinal. Aprovechar bien los 
recursos: agua, minería y energía. Desarrollo 
de la vocación turística. Reordenamiento 
territorial y funcional. Innovación, ciencia y 
tecnología. ❖
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