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RESUMEN

Cartagena de Indias, situada en el Caribe colombiano y capital del departa-
mento de Bolivar, actualmente estd atravesando por un momento decisivo de
su historia econdmica. Dos de sus sectores claves estan emprendiendo proyectos
de gran envergadura: la ampliacion y modernizacion de la refineria y la expan-
sion del puerto maritimo, calificado como el mejor del Caribe colombiano. No
obstante, la situacion social de la ciudad presenta avances menos notables que
su actividad economica. Este trabajo presenta una caracterizacion de ese desa-
rrollo industrial y portuario de Cartagena, asi como algunos de sus indicadores
sociales. Se muestra que la ciudad se ha especializado en el sector petroquimico-
plastico y, a su vez, se ha posicionado como una de las ciudades colombianas con
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mayor crecimiento de sus ingresos tributarios en los tltimos afios. Pese a esto,
la pobreza y desigualdad social siguen siendo persistentemente altas. Uno de los
indicadores sociales mas alentadores es la participacién laboral, aunque se trata
principalmente de empleos temporales. El estudio muestra una perspectiva de la
ciudad y de los retos que tiene por superar.

Palabras clave: Cartagena, crecimiento econémico, refinacién de petroleo,
sector petroquimico, puertos, desarrollo social.

Clasificaciones jeL: H72, R11, R12, R30.

ABSTRACT

Cartagena: Between Industrial Progress
and Social Backwardness

Cartagena de Indias, located on the Colombian Caribbean coast and capital
of the department of Bolivar, is currently going through a decisive moment in its
economic history. Two of its key sectors are undertaking ambitious projects: an
expansion and modernization of the existing oil refinery and an increase in the
capacity and efficiency of its port facilities, ranked as the best in the Colombian
Caribbean. However, in contrast to its dynamic economy, Cartagena has shown
few improvements in its social indicators. This paper describes the industrial and
port development of Cartagena, as well as some of its social indicators. The city
has specialized in petrochemicals and plastics, and has had in recent years one
of the highest growth rates in tax revenues among Colombian cities. However,
poverty and social inequality are persistently high. One promising trend is the
growth of participation in the labor market, though it is mainly due to increases
in temporary employment. The paper also discusses the city’s future perspective
and the challenges it faces.

Key words: Cartagena, economic growth, oil refining, petrochemical sector,
ports, social development.

JEL Classifications: H72, R11, R12, R30.



CARTAGENA: ENTRE EL PROGRESO INDUSTRIAL Y EL REZAGO SOCIAL

I. INTRODUCCION

Las ciudades no solo son focos de afluencia de personas y de concentracion
de construcciones arquitectonicas. También son importantes centros de desarro-
llo econémico estrechamente ligados a la definicion misma de urbe. Se estima
que, en la actualidad, en América Latina y el Caribe, cerca del 60% del piB es
generado por sus ejes urbanos (Findeter, 2012).

Un flujo de personas atraido por las ventajas de la proximidad, el intercambio
de ideas, el aprovechamiento de oportunidades econémicas, la construccion de
la Troncal de Occidente e incluso el desplazamiento forzado, han convertido a Car-
tagena, a la par con Bogotd, en una de las ciudades de Colombia de mayor cre-
cimiento demogréfico en las ultimas décadas. Entre inicios del siglo xx y el siglo
xxI, la ciudad tuvo una tasa de crecimiento promedio anual de la poblacion de
3,2%, superior al promedio nacional (Aguilera y Meisel, 2009). En 2011, segiin
proyecciones del DANE, Cartagena tenia 955.705 habitantes, lo cual la convierte
en la quinta ciudad de mayor poblacion de Colombia y la segunda de la Costa
Caribe, después de Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, en su orden.!

Ademis de ser uno de los centros urbanos con mayor concentracion demogra-
fica en Colombia, Cartagena se ha convertido en el principal puerto de la Costa
Caribe colombiana. No menos importante es el papel que esta ciudad representa
dentro del departamento de Bolivar: concentra un sustancial porcentaje del turis-
mo, aporta casi la totalidad de su produccion industrial, es su tinica terminal por-
tuaria y una de los principales de Colombia. Aunque solo representa el 2,2% de
la extension geografica del departamento, Cartagena concentra casi la mitad de su
poblacion (48%). En efecto, estudiar el desarrollo economico del departamento
de Bolivar implica el estudio de su capital.

La ciudad que hoy es el foco de importantes inversiones es el resultado de una
sucesion de hechos historicos que marcaron su direccionamiento productivo. El
retroceso econémico que tuvo Cartagena entre 1810 y 1880, a raiz de la Indepen-
dencia, solo se revirtié hasta comienzos del siglo xx con la reactivacion portuaria. A
mediados del siglo xx, esta recuperacién se reforzé con los inicios de un auge de
la industria manufacturera, debido en gran parte a la construccion en Mamonal,
en las afueras de Cartagena, de la segunda refineria de petroleo del pais (Meisel,

! Esta informacién se obtuvo de la series publicadas por el DANE, que pueden ser consultadas en http://
www.dane.gov.co/index.phploption=com_content&view=article&id=75&Itemid=72
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2009). Estos eventos dieron origen a la actual estructura productiva y a algunas de
las bases econdmicas de la ciudad y el departamento: la industria petroquimica-
plastica, la agroindustria, la infraestructura logistico-portuaria, el turismo y la in-
dustria naviera y de astilleros (Plan Regional de Competitividad de Cartagena y
Bolivar -prcc- 2008-2032).

Este trabajo estudia el crecimiento de la industria cartagenera, con énfasis en
la consolidacion del sector petroquimico-plastico. Asimismo, examina algunos de
los hechos econémicos coyunturales recientes, como la ampliacion y moderniza-
cion de la refineria y el puerto. Y, finalmente, analiza la evolucién de los indica-
dores sociales y econdmicos que, naturalmente, estan atados a esos desarrollos.

El documento se distribuye en ocho secciones. En las secciones dos y tres
se compara la industria de Cartagena con la del resto del pais y se examina la
estructura economica de la ciudad. En la siguiente seccion se detalla la especia-
lizacion industrial de la ciudad, que luego se complementa en la quinta seccién
con el estudio de la cadena petroquimica-plastica. En la sexta parte se revisan los
principales proyectos hoy en marcha, comenzando por el de la nueva refineria. A
continuacion se hace un diagnéstico global de los principales indicadores econo-
micos y sociales de Cartagena, de su desempeiio fiscal y de la calidad de vida de
sus ciudadanos. Al final se presentan las conclusiones.

II. CIUDADES INDUSTRIALES

Las economias de aglomeracion surgen del aprovechamiento de la reduccion
de los costos de transporte y del intercambio de ideas, bienes y personas, que se
derivan de la misma definicién de densidad urbana: reduccién o ausencia del
espacio fisico entre las firmas y las personas (Glaeser and Gottlieb, 2009). Las ciu-
dades se caracterizan por contar con este tipo de beneficios y es esto lo que las con-
vierte en atractivos centros econémicos en los que confluyen ideas, capital huma-
no y actividades productivas. Ellison y Glaeser (1999) destacan la importancia de
lo que ellos denominan «ventajas naturales» en la formacion de aglomeraciones
industriales. Segun ellos, la aglomeracion procede particularmente de dos fuentes:
por una parte, las firmas encuentran incentivos relacionados naturalmente con
la reduccion de costos; por otra, estas ventajas proceden de externalidades espe-
cificas que ofrecen las industrias locales. Las ventajas naturales pueden ser, por
ejemplo, la proximidad a las costas, la disponibilidad de recursos naturales y las
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condiciones climaticas. Estos factores funcionan, entonces, como incentivos de
aglomeracién que explican una parte de la formacién de concentraciones geogra-
ficas de la industria.

Las ciudades colombianas son un claro ejemplo de la relevancia de los cascos
urbanos en la formacién de centros industriales. Al comparar las concentracio-
nes de los establecimientos industriales de las principales dreas metropolitanas
del pais (sin Bogotd), se encuentra que estas agrupan una significativa parte del
total de establecimientos de sus respectivos departamentos (Grafico 1).

De otra parte, las dos ciudades de la Costa Caribe, Barranquilla y Cartagena,
son las que generan un mayor porcentaje de la produccion industrial de sus
departamentos, en comparacion con Medellin, Cali y Bucaramanga. Entre 1997
y 2010, Cartagena ha generado casi la totalidad de la produccién industrial de
Bolivar, mientras que Barranquilla muestra una tendencia creciente dentro del
Atlantico que la acerca a estos mismos valores. Estas conclusiones son similares si
se comparan, por ejemplo, el valor agregado industrial o el personal ocupado en
la industria. Cali, por su parte, es un caso interesante. Hasta 2004 alrededor del
70% de la produccién y del numero de establecimientos del Valle del Cauca se
ubicaban en esa ciudad. A partir de entonces se incremento esta participacion y
llegd a 85% en 2010, de tal forma que se asemeja cada vez mas a lo observado en

GRAFICO 1
Colombia: Participacion de las principales dreas metropolitanas
en el niimero de establecimientos y en el PIB industrial de sus departamentos,
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las otras ciudades. Este comportamiento de Cali debe ser interpretado con pre-
caucion ya que dicho cambio podria explicarse por la redefinicion de los limites
del area metropolitana de Cali-Jumbo que hizo la Encuesta Anual Manufacturera
en 2005.

En Bucaramanga también se observa un comportamiento interesante. Aun-
que su area metropolitana es sede de gran parte de los establecimientos indus-
triales de Santander, no pasa lo mismo con la produccién bruta industrial del
departamento, pues esta se concentra principalmente en municipios fuera de Bu-
caramanga. Lo que explica este comportamiento es la refineria de Barrancaber-
meja, que concentra gran parte de la produccion bruta industrial santandereana.

Ahora bien, en el contexto nacional la situacién es diferente. Aunque las ciu-
dades mencionadas aportan en forma significativa a la actividad industrial de sus
departamentos, o incluso de sus regiones, muchas pierden importancia relativa
cuando se ubican en el contexto del pais. Tal como se observa en el Grafico 2, por
ejemplo, Cartagena, que representa casi el 100% de la produccion bruta de la
industria de Bolivar, aporta el 6% del total nacional. El grafico muestra las ciuda-

GRAFICO 2

Colombia: Participacion de la produccion bruta industrial
de las principales ciudades en el total nacional, 1992-2010
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des de mas peso en la industria nacional, que son Bogot4, Medellin y Cali, en su
orden. Sin embargo, Bogotd muestra un incremento sustancial de su produccién
bruta en los dltimos seis afios, lo que se ha traducido en una pérdida de parti-
cipacion de Cali y Medellin. Ademas, después de Bogotd, entre las principales
ciudades solo Cartagena ha venido ganando espacio, a tal punto que hacia 2000
super6 a Barranquilla.

III. LA ACTIVIDAD ECONOMICA DE CARTAGENA Y
BOLIVAR

Los sectores productivos mas dindmicos de la economia de Cartagena se con-
centran en el conglomerado localizado en la zona de Mamonal, centro industrial
y portuario. Los principales sectores productivos alli son el petrdleo y sus deri-
vados, el plastico, las materias primas industriales, los productos quimicos y, en
menor medida, el sector de alimentos y bebidas. En el resto de municipios del
departamento de Bolivar, la actividad econémica se concentra en 4reas de menor
valor agregado, tales como los sectores agropecuario, artesanal y minero, entre
otros, que tienen un menor peso dentro de la economia de la region (crc, 2010).

En el Grafico 3 se muestra la evolucién de la estructura del pis del departamen-
to del Bolivar entre 1980 y 2011. Como se puede observar, han ocurrido algunas
variaciones significativas en ella durante los ultimos treinta afios. Por ejemplo, la
agricultura, silvicultura, pesca y caza, que veinte afios atrés representaba el 15,4%
del r1B departamental, hoy constituye cerca del 5%. La participacion que han ido
perdiendo estos sectores la han ganado la explotacién de minas y canteras, los
servicios y la industria. Mientras que, en 1980, la explotacion de minas y canteras
representaba el 1,8% del priB, en 2011 esa proporcién ascendio a 5,5%. Por su
parte, la industria, que en 1980 representaba el 21% del PiB de Bolivar, para 2011
constituia 25%.

Una forma de describir la estructura econémica de Cartagena es con el com-
portamiento de los ingresos tributarios distritales. El Grafico 4 muestra la partici-
pacion de distintos tributos en el total de los ingresos fiscales de la ciudad. Desde
la década de 1990, el impuesto de industria y comercio (1cA) ha venido perdiendo
participacion en el total, especialmente por el mayor dinamismo del impuesto
predial. No obstante, entre 2006 y 2010 el 1cA se mantuvo como el rubro de mayor
importancia.

11
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GRAFICO 4
Cartagena: Participacion de los principales ingresos tributarios
en los ingresos tributarios totales, 1987-2010

9
80 |
70
60 |
50 |

%

40 |
30 -

20 1

10 1 . K N PR St

- o o0 O — N ¥ 1 W L © 9 9O = N =« F n VW > 0 o O

LV B B D DD DD DD DO QL OO0 O O 22 O O

QA 3 3 5 2 >SS &S SN O QL QO O o o 2 o O O

— — — — — - — — — — - — — o~ o~ (] o~ ~ o~ ~ o~ ~ o~ o~
——ICA e Predial - - - Sobretasa ----- Otros

Fuentes: Alcaldia de Cartagena, ejecuciones presupuestales procesadas por el CEER del
Banco de la Republica, y calculos de la autora.

El 1cA ha tenido una sustancial caida dentro de los ingresos distritales. Mientras
que a finales de la década de 1980 representaba el 78% de los ingresos tributarios,
en 2010 habia bajado a 44%. En 2000, alcanzé un minimo de 21%, que se puede
explicar por el cambio en la politica de tributacion. Estas observaciones no necesa-
riamente significan que la industria y el comercio han perdido importancia dentro
de la actividad economica de la ciudad. Su explicacion puede ser que en Cartage-
na, como en otras partes, se utilizan medidas tributarias, como las exenciones de
impuestos, para impulsar el desarrollo de la industria local. Segun la Unidad
de Desarrollo Economico de la Secretaria de Hacienda, el icA en Cartagena tiene
unas tarifas inferiores en comparacion con las cuatro ciudades mas grandes del
pais. Pero el impuesto predial tiene promedios que si se asemejan a las del resto
de las ciudades (El Universal, 2011). Adicionalmente, como lo mencionan Béez y
Calvo (1999), puede haber un flujo de remuneraciones a factores productivos ha-
cia otras regiones, ya que muchos de estos (diferentes al laboral) no pertenecen a
residentes de la ciudad, de modo que no pagan impuestos locales.

13
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Si se repasa la historia econémica de Cartagena, es evidente que no por ca-
sualidad la ciudad es una de las urbes colombianas con mayor nivel de especiali-
zacion industrial en el sector petroquimico. La posicion geografica de Cartagena
fue definitiva en el desarrollo de las principales actividades que hoy impulsan su
economia. Su ubicacién estratégica en el Caribe la ha convertido con el paso de
los afios en el principal puerto y centro turistico del pais. Aunque el turismo re-
presenta también uno de los sectores de la economia de mayor envergadura, pues
emplea una buena parte de la mano de obra local, en este trabajo nos concentra-
remos, como quedd dicho, en el desarrollo industrial.

Las primeras industrias de la ciudad aparecieron entre 1892 y 1950. Meisel
(2009), en su ensayo «Cartagena 1900-1950: a remolque de la economia nacionaly,
muestra que, mientras en la década de 1920 en los principales centros urbanos
del pais (Medellin, Cali, Barranquilla y Bogota) la industria ya se habia converti-
do en un motor importante de la economia local, en Cartagena la actividad fabril
ocupaba un segundo plano. El tnico desarrollo industrial de la ciudad para la
época se concentraba en unas pocas empresas que surgieron principalmente en-
tre 1890 y 1920, muchas de las cuales no existian ya para la década de 1950. Para
entonces el unico motor de la economia cartagenera era la actividad portuaria, lo
cual guardaba relacion con el crecimiento del comercio exterior de la época. Segtin
Meisel, en la primera mitad del siglo xx, Cartagena fue una ciudad donde <hubo
industrias, pero no industrializacion».

El inicio de la industria petroquimica en Colombia data de finales de los afios
cincuenta, como parte de la politica de industrializacion por sustitucion de im-
portaciones (1S1) de la época. Entre 1945 y 1950 se da inicio a un proceso de desa-
rrollo en que la industria manufacturera colombiana crecié a una sustancial tasa
de 7,5% promedio anual, correspondiente al doble del crecimiento del rig en dicho
periodo (Garay, 2004). El sector petroquimico se fortalecio en la década de 1960,
con la creacion de grandes empresas en Mamonal, como Abocol, Dow Chemical
y Petroquimica Colombiana, entre otras, y en la década de 1970, cuando Ecope-
trol adquirio la refineria de Intercol, que habia sido inaugurada en 1957. Estos
desarrollos dieron un empuje definitivo al crecimiento de Mamonal (Ripoll y Baez,
2001; Ministerio de Minas y Energia, 2005).

La puesta en marcha de la segunda refineria del pais en Cartagena, en 1957,
fue el hecho definitivo que impulso el desarrollo de la zona industrial de Mamo-
nal (Mapa 1). La refineria se consolido con su efecto de «arrastre» como el mayor
promotor del establecimiento de otras empresas en torno a este sector. Es lo que

14
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MAPA 1

Zona Industrial de Mamonal, en Cartagena

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC)

se conoce en la literatura como eslabonamientos o integracion, donde se generan
dos efectos a partir de la creacién de una empresa, en este caso la refineria: hacia
atras, por la demanda de insumos que genera el nuevo establecimiento, y hacia ade-
lante, cuando el producto de la firma es un insumo para otros establecimientos
(Revéiz y Otero, 1977). Aunque también se establecieron otras empresas que no
se beneficiaron directamente de este sector, se vieron impulsadas principalmente
por las economias de aglomeracion industrial del complejo productivo en forma-
cién, asi como por las perspectivas del puerto. Este hecho ayudo a acabar con el
letargo industrial que caracterizaba a la ciudad en décadas precedentes (Ripoll y
Béez, 2001).

La refineria de Cartagena se inaugurd en diciembre de 1957, después de dos
afios de construcciéon y como complemento de la refineria de Barrancabermeja,
inaugurada en 1922, que no alcanzaba a cubrir la demanda nacional de combus-

15
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tible. En sus inicios la refineria de Cartagena fue construida y operada por la
empresa canadiense Intercol. En 1973, Ecopetrol adquirio la refineria y asumio
su manejo.

La puesta en marcha de la refineria en 1957 fue un hito en el desarrollo
industrial de Cartagena y marcé un punto de quiebre en la historia econémica
local. La refineria genero la consolidacion de un cluster industrial petroquimico-
plastico en Mamonal. Este sector de la industria, ademas de volverse importante
dentro de la economia local, también se ha ido constituyendo como el sector con
mayor dinamismo y participacion en el valor agregado industrial nacional.

La ubicacién de la refineria de Cartagena se explica en buena parte por fac-
tores geograficos. Desde 1926, la Andian National Corporation habia construi-
do un oleoducto para el transporte de crudo desde los campos petroleros de
Barrancabermeja hasta la bahia de Cartagena. La proximidad del casco urbano
y un puerto de aguas profundas fueron también factores decisivos (Ecopetrol,
Refinacion Cartagena).

Un estudio de Fedesarrollo de principios de la década de 1970 resume las
expectativas que se tenian en la época sobre la consolidacion de Mamonal:

«..En Cartagena se ha venido desarrollando un nucleo industrial importante,
integrado por la refineria de petroleo e industrias petroquimicas y quimicas en la
Zona de Mamonal, area apta para el establecimiento de la mediana y gran indus-
tria, dadas sus facilidades portuarias y de localizacion» (Fedesarrollo, 1973, citado
por zFic, 1976).

El surgimiento y desarrollo del sector de Mamonal tuvo un impacto funda-
mental sobre la economia de Cartagena. Segiin el Censo Industrial de 1945, el
sector petroquimico de Cartagena empleaba el 10,18% de la mano de obra y pa-
gaba el 16,79% de los sueldos y salarios totales de la industria manufacturera en
la ciudad; en 1967, una vez consolidado el complejo industrial de Mamonal, estas
participaciones ascendian a 43,64% y 64,4%, respectivamente. De otra parte,
la participacion del sector petroquimico-plastico en el valor agregado total de la
industria cartagenera subio de 40,69% en 1965 a 70,4% en 1974, un incremento
sustancial en tan corto tiempo (Cuadro 1).

Revéiz y Otero (1977) senalan que este impacto del sector industrial en el mer-
cado laboral cartagenero tuvo efectos positivos sobre sectores como vivienda, tex-
tiles, alimentos, etc. Ademas, sostienen que estos beneficios sobre el empleo se

16
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CUADRO 1
Cartagena: Participacion del sector petroquimico en el empleo,
los sueldos vy salarios, y el valor agregado de la industria manufacturera,

1945-1974
(porcentajes)
1945 1959 1963 1965 1967 1970 1974
Empleo 10,18 | 20,35 | 25,78 | 32,04 | 43,64 35,6 27,46
Sueldos y salarios | 16,79 53,39 | 60,45 | 64,4 63,04 | 57,04
Valor agregado 40,69 | 68,27 71,78 70,38

Fuentes: Revéiz y Otero (1977), con base en el Censo Industrial de 1945 y cilculos del DANE.

mantuvieron en el tiempo, debido al crecimiento constante del valor agregado
y del empleo. Revéiz y Otero también sefialan que el establecimiento del sector
petroquimico representé un «acelerador de cambios» en la ciudad, tales como la
modernizacion de las técnicas de produccion, articulacion econdmica con otras
regiones, las variaciones en el sistema econdémico de su espacio geogrifico, el cam-
bio de las estructuras organizacionales y servicios, el incremento del comercio y
los cambios sociales — todo lo cual lo convirtid, en suma, en un importante polo
de desarrollo.

Para resumir, la refineria se convirtio en el impulsor de la industria cartagenera.
Sin la zona de Mamonal, Cartagena habria tenido otra historia industrial y econé-
mica en la segunda mitad del siglo xx, y quizas habria sido mas dificil dejar atras
la época de estancamiento y declive caracteristica del siglo XIx.

IV.LA CONCEN/TRACION INDUSTRIAL EN CARTAGENA
Y SU EVOLUCION

La estructura productiva de una economia es un determinante principal de su
desarrollo. Las externalidades propias de la industrializacion son un fundamento
del crecimiento econdmico. Asi, la diversificacion y la ocupacién de la mano de
obra en actividades mas productivas, como las industriales, son claves para la
prosperidad a largo plazo (CerAL, 2008). La literatura en el campo de la economia
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regional y urbana ha enfatizado esa estrecha relacion entre la especializacion y las
economias de escala. Henderson (1974), quien ha hecho algunos de los mayores
aportes en este campo, considera que las concentraciones econémicas se produ-
cen como resultado de las externalidades positivas que se derivan de la cercania
de las firmas, las cuales se ven reflejadas en un incremento de la productividad de
todas las firmas que hagan parte de tal aglomeracion. Krugman (1991), por su
parte, sugiere que, desde el punto de vista de concentracién geogrifica, la necesi-
dad de aglomeracion se deriva de la demanda resultante entre las firmas, gene-
rando economias de escala internas. De alli la importancia del analisis de los gra-
dos de especializacién industrial, que son aiin mas interesantes cuando se hacen
a niveles mds desagregados, como por ejemplo a nivel municipal.

Entre las medidas mdas conocidas para estudiar el grado de especializacion se
encuentran el indice de Hirschman-Herfindahl, el Coeficiente de Especializa-
cion propuesto por Isard y el indice de Theil (Jaramillo y Cuervo, 1987; Gokan,
2010) En las estimaciones por ramas que se presentan a continuacion se utilizo el
indice de especializacion (1) de Isard, que compara la composicion de la indus-
tria por ramas de las distintas 4reas geograficas (dreas metropolitanas en este caso)
con respecto a una referencia (agregado nacional).

Segun Isard, la especializacién se define de la siguiente forma:

X
T M
Zx,
ZXx,
donde,
i es la actividad industrial y j la ciudad,
_X;  es la participacion de la actividad en el total de la actividad indus-

T x trial de la ciudad j,

i es la participacion de la actividad i en el agregado nacional.

Zizlxu

Por lo tanto, este coeficiente compara dos estructuras industriales: el peso de la
actividad i en la ciudad j, con la participacion de la actividad i en el pais. Valores
mas altos de este indice para un sector en una ciudad indican que esta se especiali-
za mas en el producto del sector que la economia nacional como un todo. Las es-
timaciones para las principales actividades industriales de Cartagena se encuen-
tran consolidadas en el Cuadro 2.
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CARTAGENA: ENTRE EL PROGRESO INDUSTRIAL Y EL REZAGO SOCIAL

Segun estos resultados, la rama industrial de productos quimicos, refineria,
derivados del petroleo, caucho y plastico tiene los mayores coeficientes de especia-
lizacion en la ciudad. Es decir, Cartagena tiene mayores niveles de participacion
de esta actividad cuando se compara con Colombia. Después de este, la industria
con mayor coeficiente medio de especializacion es la produccion de bienes relacio-
nados con minerales no ferrosos, aunque su IE es casi cuatro veces menor que el
observado en la actividad petroquimica plastica.

Lo mas llamativo de los resultados del indice de especializacion es que en Car-
tagena no parece existir un aumento en el grado de especializacién de ningin
sector industrial diferente al petroquimico. El mejor ejemplo de ello es el sector
de alimentos, bebidas y tabacos (cuu 31). Para la década de 1990 este sector mos-
traba niveles de especializacion que promediaban 0,7 mientras que en el primer
decenio del siglo xx1 bajo a 0,3. Los otros sectores, con excepcion de la produccion
de minerales no metalicos, han tenido ese mismo comportamiento. La industria
cartagenera, por lo tanto, se concentra en la petroquimica-pldstica que es, a su vez,
uno de los mayores impulsadores de su economia.

La estructura industrial de Cartagena es diferente de las de otras ciudades co-
lombianas (Anexo A). Barranquilla y Bucaramanga, por ejemplo, se asemejan en
sus 4reas de especializacion, que son principalmente alimentos, bebidas y tabaco
(31) e industrias manufactureras no clasificadas (39). En ambas ciudades el sector
de alimentos y bebidas, a diferencia del caso de Cartagena, ha representado un
papel cada vez mas predominante. Las otras dos ciudades parecidas en sus secto-
res de especializacion son Medellin y Bogota. Estas ciudades tienen sus mayores
niveles de especializacion en textiles, prendas de vestir, cuero y calzado (32); pa-
pel, productos de papel, imprenta y editoriales (34); y productos metalicos, maqui-
naria y equipo de transporte (38). Por el contrario, en Cartagena, estos ultimos
son los sectores en los cuales menos se especializa la ciudad. La tnica ciudad
que comparte con Cartagena el patrén de especializacion industrial es Cali, que
muestra altos indices en productos quimicos, refineria, derivados del petroleo,
caucho y plastico (35), lo cual se explica principalmente por ser Cali también
sede de varias empresas relacionadas con el sector quimico. Este patron en Cali
probablemente se origina en los encadenamientos generados por el gran cluster
azucarero de la zona.

La especializacion industrial parece tener un patrén relacionado con la impor-
tancia de las ciudades en la produccion industrial nacional. Las ciudades m4s pare-
cidas ocupan siempre un lugar mas préximo en el escalafon de produccion indus-
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trial. Por ejemplo, Bogota y Medellin, que ocupan la primera y segunda posicio-
nes, se asemejan en sus grados de especializacién. Lo mismo ocurre con Cali y
Cartagena (tercer y cuarto lugares), y Barranquilla y Bucaramanga (Grifico 2).
Por otra parte, los datos indican que, entre los primeros cinco centros urba-
nos, Cartagena es la ciudad con la base industrial mas especializada de Colombia.
Como se muestra en el Grifico 5, Cartagena tiene, de lejos, los mayores grados
del indice de especializacion Hirschman-Herfindahl (1tH).? El indice se mantiene
en un progresivo aumento entre 1992 y 2010, lo cual puede ser explicado por el
crecimiento de inversiones en la actividad petroquimica-plastica de la ciudad. La
Unica otra ciudad que sigue esta misma tendencia, aunque con menores niveles
de especializacion industrial, es Bucaramanga. Las demas se mantienen en nive-
les de mayor diversificacion industrial (valores de especializacién pequefos), con

_ GRAFICO 5
Indice de Hirschman-Herfindahl de la industria manufacturera
de las principales ciudades de Colombia
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Fuentes: Calculos de la autora con base en DANE, EAM.

Nota: En 2010 hubo un cambio metodoldgico que afecta el 1iH de Bucaramanga. Por esta razon,
no se incluyé para este aio la observacion para esa ciudad.

2 El indice de especializacién Hirschman-Herfindahl se define como la raiz cuadrada de las sumas de las
participaciones al cuadrado de cada actividad econdmica a dentro de la industria de la ciudad (Gokan, 2010).
En este caso, se us6 como aproximacion de la actividad econdmica el valor agregado.
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niveles bajos y estables a lo largo del mismo periodo. Cabe resaltar que Barran-
quilla, la otra ciudad de la Costa Caribe con un sector industrial de significacion,
muestra un baja especializacion relativa. Barranquilla y Cartagena, aunque geo-
graficamente vecinas y siendo ciudades con puertos, difieren sustancialmente en
su especializaciéon industrial.

V. LA INDUSTRIA PETROQUIMICA-PLASTICA Y SU
IMPORTANCIA EN CARTAGENA

La actividad petroquimica-plastica (PQP) agrupa aquellas industrias vinculadas
a la produccién de compuestos a partir del gas y el petréleo. Se trata de procesos
tecnoldgicos complejos en diferentes etapas que permiten procesos de integracion
horizontal y vertical. Sus materias primas basicas, aromaticos y olefinas, se ob-
tienen a partir de los procesos de refinacion del petréleo y explotacion del gas.
Con estas materias primas se inicia la siguiente etapa del proceso productivo, en
el que se generan bienes intermedios tales como polimeros, fibras acrilicas, y fi-
bras sintéticas, entre otros. Los productos intermedios hacen parte importante
de la etapa final, donde se producen nylon, cauchos, fibra textil y manufacturas
plasticas que se dirigen hacia otros sectores econdmicos o al consumo final, ge-
nerando encadenamientos al interior del mercado (pnp, 2007). Por esta razén los
eslabonamientos propios del sector generan importantes efectos multiplicadores
en la economia.

La actividad de la industria petroquimica-plastica constituye parte importante
de la produccién industrial de Cartagena y se ha convertido en un cltster caracte-
ristico de la ciudad. Cartagena le ofrece a este tipo de industria una ventaja com-
parativa frente a otras ciudades del pais, con lo cual la ciudad se ha convertido en
uno de los mayores centros productivos en este sector. Esta ventaja se explica por
la presencia de la refineria y el puerto, lo cual facilita el comercio.

Se hizo un acuerdo formal entre Gobierno, empresas locales, instituciones edu-
cativas y Ecopetrol. Desde el establecimiento de la refineria se fue consolidando
un cluster petro-quimico plastico en Cartagena, pero sin ningiin orden y bajo nin-
gin acuerdo. Solo desde agosto de 2009 se presentd un acuerdo entre empresas
con lo cual se busca un crecimiento organizado del cltster en la ciudad.

Segtin un estudio realizado por las instituciones que conforman el Distrito Tec-
nolégico de Cartagena y Bolivar (DTcB, 2012), se identificaron 2.049 empresas en
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el espacio geografico delimitado como cluster petroquimico. En el estudio se sefala
que muchas de las empresas que hoy conforman el cluster tienen la funcion de
proveedoras de servicios y bienes para la minoria dedicada a la fabricacién de pro-
ductos petroquimicos bésicos, intermedios y finales. No obstante lo anterior, para
la formalizacién del cluster se conto con la participacion de 24 empresas, entida-
des publicas y un reducido gremio académico. El objetivo principal de este cluster
especializado es posicionar este sector como uno de los mejores en Latinoamérica
y el Caribe.

Las actividades de mayor significacion en el sector petroquimico en Cartage-
na son:

¢ La explotacién de gas y la refinacién de crudo.

¢ Producciéon de algunos insumos intermedios, tales como polietileno, cloru-
ro de polivinilo, poliestireno y otros.

¢ Produccion de materias primas petroquimicas basicas como olefinas y aro-
maticos.

¢ Produccion de bienes transformados y finales de plastico.

El desarrollo de estas actividades constituye uno de los mayores aportes al PIB de
la ciudad. Segun el prcc (2012) el aporte en valor agregado de la industria petroqui-
mica-plastica a la industria nacional es de aproximadamente 23% en promedio;
de este total, la industria petroquimica de Bolivar participa con el 26,3%. El Gra-
fico 6 muestra la creciente participacion de la industria petroquimica de Carta-
gena en los totales nacionales de varios productos del sector. La fabricacion de
productos de plastico y las sustancias quimicas (basicas y otras) han incrementado
su participacion dentro del total de la produccion nacional entre 1992 y 2010. El
mayor incremento se presentd en sustancias quimicas, que han aumentado su par-
ticipacion en la produccion bruta y el valor agregado en 95% y 87% entre 1992
y 2010, respectivamente. En segundo lugar se encuentra que en la participacion
de los productos relacionados con la refinacion de petréleo, Cartagena concentra
aproximadamente una quinta parte del total de la producciéon y el valor agregado
nacional.’?

3 Debe advertirse que los datos publicados por el DANE para 1992 presentan reserva estadistica. Para de-
terminar el rubro de refinerfa de petréleo se usd como aproximacion el rubro 390A, que podria estar sobreesti-
mando los resultados, dado que alli se encuentran incluidas otras industrias que no presentaban clasificacion.
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GRAFICO 6
Cartagena: Participacion de la produccion (izquierda) y
valor agregado (derecha) de los grupos de la industria petroquimica-pldstica
en el total nacional, 1992 y 2010
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Fuentes: Calculos de la autora con base en DANE, EAM.

La importancia del sector petroquimico en el departamento de Bolivar tam-
bién se puede apreciar en las cifras de comercio exterior. En el Grifico 7 se mues-
tran las participaciones de las exportaciones e importaciones del sector petro-
quimico en el comercio exterior de Bolivar. En 2011 los productos con mayor
participacion en las exportaciones fueron refinacion de petroleo (57,8%), sus-
tancias quimicas industriales (26,3%), industrias basicas de hierro y acero (4,2%)
y productos plasticos (3,5%). En 2011 los productos de la petroquimica-plastica
representaron el 84% del valor total de las exportaciones departamentales. En el
caso de las importaciones, las sustancias quimicas bésicas representan 44,4% y
los productos de refinacion de petréleo, 20,8%.

Por otra parte, la balanza comercial fue positiva para la mayoria de grupos in-
dustriales asociados con el sector petroquimico. El tinico caso en que este patréon
no se cumple es el de las sustancias quimicas, sector que se ha visto en la necesidad
de importar por la insuficiencia de la produccion local, lo cual incrementa los
costos de produccion de las empresas. Es aqui donde el nuevo proyecto de mo-
dernizacion y ampliacion representa un papel importante, ya que su proposito es
incrementar la generacion de insumos a nivel local, como se explica en la siguiente
seccion.
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GRAFICO 7
Participacion de las importaciones e importaciones del sector petroquimico
en el comercio exterior del departamento de Bolivar, 2011

(porcentajes)
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Fuente: Célculos de la autora con base en DANE-DIAN.

VI. LA ECONOMIA DE CARTAGENA EN LA ACTUALIDAD:
INVERSIONES Y PROYECTOS

Cartagena atraviesa en 2013 por un momento de cambios importantes en su

estructura econdémica. Seguin el gerente de la Asociacion Nacional de Empresarios

de Colombia (aNDI), Seccional Bolivar, el actual es un periodo especial en la historia

empresarial reciente de la ciudad por tres razones principales (entrevista Rodrigo
Salazar, 2012):

26

1. El proyecto de ampliacion de la refineria de Ecopetrol, con una inversion
proyectada de mas de Us$ 5 mil millones. La refineria ampliada tiene como
propdsito inmediato aumentar la produccién y la productividad de la in-
dustria petroquimica. Pero, ademas, permite el encadenamiento de nuevas
empresas que puedan articularse a la cadena de valor de la industria, asi
como las empresas proveedoras. Esto, a su vez, ayudaria a atraer un mayor
flujo de inversiones hacia Cartagena.
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2. Lafirma del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos, que se es-
pera abra oportunidades de negocios para Colombia y especialmente para
la ciudad, dada su posicion geografica estratégica con relacion al mercado
norteamericano.

3. Los servicios portuarios de Cartagena tienen grandes perspectivas en el
mediano plazo. Esto estd estrechamente relacionado con la ampliacion del
Canal de Panam4, puesto que la ciudad «contara con la mayor autopista
de comercio mundial en la puerta de la casa» (Benedetti, 2012).

Ademas de estos cambios considerados los méds relevantes, en los ultimos cin-
co anos se han generado diversos proyectos de inversion, en su mayoria relaciona-
dos con la industria PQP y el puerto. Un proyecto de envergadura actualmente en
marcha es la ampliacion de Cementos Argos, con una inversion de unos Us$400
millones. Ademads de Argos, Propilco, la Sociedad Portuaria de Cartagena, Con-
tecar y Puerto de la Bahia adelantan proyectos de expansién que mejoraran la
infraestructura industrial y portuaria.

Un estudio realizado por la Cdmara de Comercio de Cartagena (2009) mues-
tra una proyeccion del impacto esperado de algunos de los principales proyectos
recientes de Cartagena sobre el riB del departamento. Se espera que los princi-
pales proyectos del sector industrial, descritos en el Gréfico 8, tengan un efecto
sustancial sobre la economia local en la forma de un incremento de cerca de 30%
del p1B de Bolivar entre 2009 y 2018. Esto también afianzaria a Cartagena como
el mayor impulsor de la economia departamental.

El altimo Plan de Desarrollo Distrital, «Campo para tod@s 2012-2015», resalta
como objetivo primordial el fortalecimiento de las principales actividades indus-
triales. Los objetivos de mediano y largo plazo con respecto a la industria cartage-
nera se resumen en el Plan Regional de Competitividad de Cartagena y Bolivar:

La Industria Petroquimica — Plastica en Cartagena sera lider en Latinoamérica en
disefo, produccién y comercializacion de productos certificados integralmente.
Cartagena y Bolivar contardn con una industria Petroquimica — Pl4stica com-
petitiva y exportadora, que favorezca las alianzas estratégicas y el fortalecimiento
permanente del cluster; un nivel de desarrollo del recurso humano que permiti-
r4 innovar en productos, crear nuevos modelos de negocios con sostenibilidad
medioambiental (crc, 2010).
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GRAFICO 8

Impacto estimado de los proyectos empresariales en Cartagena
en el PIB del departamento de Bolivar
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Fuente: Camara de Comercio de Cartagena, 2009.

Nota: Los porcentajes se refieren al incremento del PIB de Bolivar estimado con respecto al afio
anterior. Los nimeros en paréntesis representan, respectivamente: (1) Otros proyectos: Propilco,
UTB, Transcaribe, etc.; (2) Centro comercial, hotel y plaza la Sarzuela. (3) Aumento en el numero de
cruceros turisticos (4) Zona Internacional Logistica de Carga del Caribe-ziLcA.

Aunque la dirigencia de la ciudad es consciente de la importancia de la acti-
vidad industrial, dentro del Plan de Desarrollo no se esclarecen las herramientas
ni el método para alcanzar las metas propuestas. En su lugar, en el Plan Regional
de Competitividad se especifican algunas de las estrategias que se espera llevar a
cabo para desarrollar el sector PQP: (1) ampliar la capacidad de refinacién, (2) garan-
tizar la sostenibilidad energética, (3) promover la investigacion en este campo, (4)
iniciar el uso de tecnologias eficientes y ecoldgicas, y (5) promover la creacion de
empresas innovadoras que generen empleo y produzcan un alto valor agregado.
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A. El megaproyecto de ampliacién y modernizacion de la
Refineria de Ecopetrol

La ubicacion de Cartagena en la Costa Caribe no solo ha sido determinan-
te de la especializacion econémica derivada de esa ventaja natural. También ha
demandado de la ciudad el mejoramiento de sus instalaciones industriales. Esto
ultimo se explica porque la localizacion estratégica de Cartagena ha significado
un aumento creciente de productos e insumos relacionados con la industria PQp.
La refineria, la empresa mas grande (en inversion y produccion), motor del com-
plejo de Mamonal, en la actualidad cuenta con la misma planta obsoleta con que
inicio hace 55 anos.

Segtin estimaciones de Ecopetrol, la estructura fisica y tecnoldgica actual pro-
duce una pérdida de valor para esta empresa que obligaria a su cierre en pocos
afios y este, a su vez, generaria un costo de cierre entre Us$35 y 60 millones (Con-
pes 3312). Aunque este tipo de decisiones tendrian un impacto econémico para
la ciudad y la region, no menos importante es el dafno que la ausencia del pro-
yecto puede acarrear al pais. Segtin la Encuesta Anual Manufacturera del DANE,
en 2010 la participacion del sector vinculado a la refineria en el valor agregado
industrial nacional representa es de 32%. Le sigue alimentos y bebidas con 24%.
La rama petroquimico-plastica se ha convertido en uno de los sectores industria-
les claves de la economia colombiana.

La refineria actual produce menos valor de lo que potencialmente podria pro-
ducir, ademas de tener una deficiencia en la generaciéon de los insumos iniciales
de la cadena productiva. En razon a este rezago y a la inviabilidad de la refineria,
Ecopetrol inicié un Plan Maestro de Desarrollo de la refineria de Cartagena (PMD).
Desde 1996 se venian adelantando estudios enfocados a las posibilidades del pro-
yecto. Su principal conclusion fue que el proyecto no daba tiempo a prorrogas;
las condiciones técnicas, ambientales y productivas no hacian viables proyectos
ejecutados a largo plazo (Conpes 3312). Segtin la propuesta inicial realizada por
Mw Kellogg, entre 1996 y 1997 la modernizacion debia aumentar su carga produc-
tiva hasta 140,000 barriles diarios promedio por mes (kbdp). Posteriormente, en
2000, la propuesta de Kellogg fue actualizada por la firma Shell Global Solutions,
que justificé la ampliacion de la refineria y adiciono la adaptacion del proyecto a
las exigencias de la Calidad de Productos de Combustibles para el afio 2005 (Eco-
petrol, «Historia ...). Fue asi como, en 2006, el Gobierno Nacional aprobé el pmp.
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1. Parametros y objetivos

Las instalaciones nuevas se localizardn en el mismo lugar, en el corazén de Ma-

monal, donde se llevan a cabo los procesos actuales. Se trata de tener un proceso

productivo mas eficiente, aprovechando las economias de escala (Ecopetrol, «His-

toria...). Segiin Vivian Eljaiek, Directora de Asuntos Corporativos de Reficar, los

objetivos especificos del proyecto de modernizacion y ampliacion de la refineria

son tres:

30

1. Aumentar la productividad y eficiencia. Para lograr esta meta se incremen-

tard la produccion actual de 80.000 a 165.000 barriles de crudo diarios.
Ademis, se espera aumentar la conversion de 74% a 97% sin producir fuel
oil. Esto se traduce en una mejor explotacion del crudo ya que se produci-
ria sélo un 3% (en comparacion con el 26% actual) de productos sin valor
agregado, que se venden en el mercado por debajo del precio del crudo.
Se iniciard también la generacion de otros productos que hacen parte de
los insumos y que en la actualidad se importan, ya que no se producen en
la refineria. Un ejemplo es el petcoke, un solido derivado de la refinacién
de petréleo que puede ser usado para producir combustible, del cual se
espera una produccion de 75.000 toneladas mensuales.

. Mejorar las condiciones ambientales en la busqueda del cumplimiento de

las regulaciones. Para esto se busca reducir el contenido de azufre en el die-
sel en 99,6%, pasando de producir 2.500 particulas por millén a 10 particu-
las por millén. Por su parte, en la gasolina se espera reducir estas mismas
particulas en 97,5% pasando de 1.200 particulas por millén a 30. Estos
valores dan un indicador del sustancial impacto ambiental del cambio en
la tecnificacion de la industria local, ya que el azufre es una de los principa-
les causantes de la contaminacion que produce este tipo de combustible.
También, entre otras variaciones en el ambito ambiental que se esperan
con el proyecto, se encuentra nivelar los efluentes a la atmosfera y fuentes
hidricas a los estandares del Banco Mundial y generar combustibles que se
adectien a las exigencias para el consumo local e internacional.

. Por ultimo, se generaran excedentes de uso petroquimico. Estos exceden-

tes se entienden como una produccion adicional de crudo que no estara
dirigido a su comercializacion sin valor agregado. En vez, estara destinado
a la producciéon de materias primas para el inicio de otra linea de la cadena
pQP. De este excedente se pretende dirigir hacia la planta de olefinas 40 mil
barriles de crudo diarios vy, asi, duplicar la produccién de propileno.
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En suma, el desafio del pmD radica en optimizar la produccion de la cantidad
y la calidad de los productos de la refinacién. A nivel econdémico y de dinamiza-
cién del sistema productivo nacional, una de las ventajas mds significativas sera
la produccién nacional de materia prima indispensable en la cadena productiva,
que en su mayor parte atin se importa. Como se observé en el Grafico 7, las impor-
taciones de sustancias quimicas superan significativamente a las exportaciones de
este tipo de productos en el departamento de Bolivar. Naturalmente, la reduccion
de los costos asociados a la importacion le dard un impulso a las empresas nacio-
nales que dependen de estos insumos. Entre los ejemplos de empresas que son
altamente dependientes de la importacién de insumos bésicos de esta cadena se
encuentran Propilco y Acoplasticos. Seguin Carlos Alberto Garay, presidente de
Acoplasticos, la produccion local de etileno y propileno es de suma importancia
para la competitividad de estas empresas, ya que este tipo de polimeros constituyen
la base de su proceso productivo. Ademds, sefiala la necesidad del encadenamien-
to productivo, debido a que el sector petroquimico trabaja por medio de vinculos
productivos que en su proceso se van generando hasta su etapa terminal: bienes
de consumo finales (Garay, 2012).

2. Costos

Los costos del proyecto han sido el aspecto mas controvertido y mas incierto
desde su incepcion. Segtin los lineamientos iniciales fijados por un comité interins-
titucional y el Gobierno Nacional (registrados en el Conpes 3312), se decidi6
crear una sociedad en la que tuviera participacion Ecopetrol, con el 49%, y una
firma privada, el 51% restante. La firma privada elegida por subasta al alza en
rondas sucesivas sin revelacion de precio minimo fue la suiza Glencore. Con ella
se conform¢ en 2007 la nueva sociedad Refineria de Cartagena s.A. (Reficar), con
domicilio en Cartagena. El aporte inicial en efectivo de Glencore para obtener
dicha participacion fue de Us$656 millones. En ese mismo afo se contratd a la
firma Chicago Bridge & Iron (cB&I) como encargada de la construccion, inge-
nieria y asuntos técnicos generales del proyecto. Para entonces la inversion total
ascendia a Us$2.780 millones y ya tenia una sobreestimacion de 20% por encima
de lo previsto (Ecopetrol, 2010).

En el camino aparecieron algunos montos de inversién no estipulados con an-
terioridad, explicados por ajustes a la estructura del proyecto. A esto se agregaron
sucesos circunstanciales del mercado internacional, como los aumentos de los pre-
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cios de los articulos relacionados con ingenieria, el precio del acero y de la mano
de obra calificada. En suma, se aumenté el tamano de la inversién requerida, por
lo que Glencore dio por terminado el contrato de la sociedad, que ahora queda-
ria en propiedad absoluta de Ecopetrol. Antes de la separacion, sin embargo, no
solo se habia creado a Reficar sino que se habia culminado la primera etapa del
proyecto que consistia en la estimacion de la ingenieria requerida y las condicio-
nes técnicas necesarias para su establecimiento (Ecopetrol, 2010).

Segun la auditoria realizada por la Contraloria General de la Republica, el
PMD se ha visto obligado a incrementar constantemente los valores estimados de la
nueva refineria: Us$2.700 millones en 2008, Us$3.500 millones en 2009 y us$3.892
millones en 2010. Se calcula que al culminar el proyecto, en 2013, la inversion
total en la ampliacion y modernizacion de la refineria ascendera a Us$4.800 mi-
llones (Contraloria General de la Reptblica, 2011). Segtin datos mas recientes, el
ultimo presupuesto aprobado a principios de 2013 es de Us$4.864 millones, con
expectativas de sobrepasar los Us$5.000 millones (El Tiempo, 2013). Aunque no
se conoce con certeza el valor del proyecto, segtin las estimaciones la inversién
final corresponderia a un incremento de aproximadamente 85% con respecto a
su valor inicial.

La construccion de la nueva refineria es quizas el proyecto industrial mas gran-
de que se ha llevado a cabo en Cartagena o el pais. Para contextualizar, algunos de
los proyectos de mayor envergadura que se han llevado a cabo en Cartagena son
el establecimiento de la refineria y la construccion de la desaparecida planta de
soda, entre otros. El valor de dichas inversiones traidas a valor presente estd muy
por debajo del costo del actual proyecto de Reficar. Por ejemplo, la inversion en la
primitiva refineria de Intercol fue de, aproximadamente, Us$271 millones de 2013.
De hecho, el valor del PMD es superior al total de la inversion extranjera directa
que ha ingresado a la ciudad entre 1999 y 2007 (Secretaria de Hacienda Distrital
de Cartagena, 2010).

En el Gréfico 9 se presentan los valores causados del proyecto de ampliacion
de la refineria desde sus inicios. Entre 2009 y 2011 la inversion ha aumentado a
una tasa promedio anual de 78%, donde el mayor crecimiento se presenta entre
2009 y 2010 (107%). Estas inversiones en 2007 equivalian al 0,05% del pis de Bo-
livar, mientras que en el 2010 representaron el 4,99% del mismo.
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GRAFICO 9

Valores causados del proyecto de expansion y modernizacion

de la Refineria de Ecopetrol
(millones de pesos de 2011)
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Fuente: Inversiones Reficar.

Nota: La inversion en 2012 esta actualizada al 31 de agosto.

3. Efectos sobre la inversién local

Uno de los periodos de mayor crecimiento en el nimero de empresas en Car-
tagena fue después de la inauguracion de la refineria, en 1957. Segin Revéiz y
Otero (1977), entre 1963 y 1995 se crearon 36 empresas en torno a esta actividad
y con ella llegaron a Cartagena una sucesion de capitales que se integraron verti-
calmente en su produccion. Por esta razon el afo de 1957 marca un punto de in-
flexion en la historia econdmica de Cartagena. Aunque la refineria se diseid en
sus inicios exclusivamente para la produccion de combustibles, propicié la pos-
terior conformacion de uno de los complejos industriales mas grandes del pais.

En 2013 la refineria sigue siendo el gran motor de la industria local. Su moder-
nizaciéon y expansion han atraido una multiplicidad de inversiones de empresas.
Seguin el gerente de Zofranca S.A., primera zona franca establecida en Mamonal,
desde que surgi6 el proyecto de la nueva refineria se ha observado una tendencia
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al establecimiento de nuevas empresas pertenecientes a esa cadena de valor, que
ha generado grandes expectativas entre los empresarios. Se espera que lo anterior
vaya de la mano de un aumento en los ingresos de la ciudad; no obstante, resalta
que muchos de los industriales de la zona no contribuyen con impuestos al Dis-
trito de Cartagena sino en el centro del pais. Esto se debe a que la razon social de
muchas de esas compafias estd inscrita en Bogota, lo que genera un aparente cre-
cimiento industrial que no se ve reflejado en las finanzas de Cartagena (Entrevista
Juan Carlos Lemaitre, 2012). Es este uno de los mayores desafios que enfrenta la
ciudad: la atraccion de capital y la vinculacién al desarrollo local.

En el Grafico 10 se presenta la evolucion de los recaudos tributarios del Distri-
to de Cartagena entre 1992 y 2011. La tendencia de este indicador es un buen in-
dicador de los avances de la economia. El crecimiento continuo de los recaudos
se explica en gran parte por los incrementos en el ICA y en el impuesto predial.
De hecho, cuando se compara con otras siete ciudades principales, Cartagena es la
ciudad con la m4s alta tasa promedio de aumento promedio anual de los recaudos,

GRAFICO 10
Cartagena: Ingresos tributarios totales y por concepto, 1992-2011
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11,5% entre 2008 y 2011. En su orden, le siguen Barranquilla (9,9%), Bucara-
manga (9,9%), Bogota (5,5%), Medellin (3,7%) y Cali (0,8%).

La tendencia del 1ca captura en cierta forma el desenvolvimiento de la indus-
tria local. Los datos muestran que, antes de 2000, este impuesto no presentaba
mucho dinamismo. Incluso, entre 1998 y 2000 tuvo una fuerte caida en razén del
cambio del sistema de recaudo, que pasé a un sistema de pago anticipado y que
posteriormente fue invalidado (Bonet, 2008). Entre 2001 y 2005 los ingresos tri-
butarios provenientes del comercio y la industria se mantuvieron constantes, pero
a partir de este ultimo afio comenzd a registrarse un aumento progresivo y conti-
nuo, coincidiendo con el inicio del proyecto de la refineria.

Las cifras sobre la constitucién de empresas en Cartagena y el capital inverti-
do en ellas también corroboran lo dicho antes. Como se puede observar en el Gra-
fico 11, a lo largo del ultimo decenio la creacion de empresas en Cartagena se ha
mantenido constante. No obstante, a partir de 2010 se observa un auge que no
se evidencia desde hace mas de veinte aflos. Una consecuencia de esto es que la

GRAFICO 11

Cartagena: Niimero de empresas constituidas e inversion en capital

1200 40000

35000
1000 A

/\/ 30000
o \/\ l | 25000
600 W/@A o 20000
’\ f 15000

\'/

400
10000

800

Millones de pesos

Niamero de empresas

200 v—
5000

| AN O D D O ¢ A A G O O O L O L O (O O L O L
00 00 01 01 02 02 03 03 04 04 05 05 06 06 07 07 08 08 09 09 10 10 11 11 12

Semestres

===Niimero de empresas constituidas Inversién en capital

Fuente: Registro Mercantil de la C4dmara de Comercio de Cartagena.

Nota: Los datos referentes a las inversiones se encuentran expresados en pesos de 2008.

35



KARINA ACOSTA ORDONEZ

serie de inversién también presenta un cambio sustancial en la segunda mitad
de la década de 2000. Entre 2000 y la primera mitad de 2006, Cartagena recibio
inversiones de capital por valor de $12.199 millones, mientras que entre finales de
2006 y 2011 estas ascendieron a $21.653 millones. No obstante, desde 2007 se
observa una caida del promedio anual de inversion, si bien la mayor parte de la
inversién en el inicio del proyecto de la refineria se hizo en ese periodo. Lo mismo
ocurre con la inversion de capital neta de la ciudad, cuyo promedio se ha incre-
mentado de $45.258 a $87.315 millones en los mismos periodos. Esto representa
un aumento del 93% en los dltimos seis afios.

Entre las inversiones planeadas que estan directamente relacionadas con el
cluster petroquimico e impulsadas por el PMD esta la ampliacion de Propilco. Las
inversiones de algunas industrias quimicas se espera que asciendan a Us$1.170
millones, principalmente las de Dow, Mexichem y Cabot (Dinero, 2010).

Hay otras acciones que se estan llevando a cabo y que estin asociadas a este
sector, como el mejoramiento de la infraestructura (de vias, transporte, comuni-
caciones y servicios publicos) y el equipamiento productivo que segin un estudio
realizado por el DNP permitirian avanzar en el desarrollo de la planta de olefinas
y en la articulacion de la Costa Caribe a este proyecto. Esta clase de inversiones
se estan tomando como medida para afrontar el flujo de comercio que se espera
acompaiie las nuevas inversiones (DNp, 2007).

4. Efectos sobre la fuerza laboral

La ejecucion del pMD ha estado acompanada de aumentos en el empleo, lo cual
sin duda contribuye a un mejoramiento de la calidad de vida local. Entre los propo-
sitos sociales inmediatos del proyecto de ampliaciéon se encuentra la generacién
de empleo y la gestion social relacionada con temas culturales, educacion, entre
otros (Secretaria de Hacienda de Cartagena, 2010). Para esto, segun Reficar, se ini-
ci6 la capacitacion de mano de obra local en 4reas relacionadas con la construccion
y el sector técnico-mecanico, donde el mayor nimero de estudiantes proviene de
los barrios con los mds altos niveles de pobreza.

Del Grafico 12 se pueden deducir los sustanciales efectos que en términos de
empleo ha tenido este proyecto para la comunidad. Teniendo presente que en la
actualidad ya se han ejecutado varias etapas, durante el primer semestre de 2012 se
ha incrementado el nimero de empleados activos por via de cB&1, subcontratistas y
Reficar, de 5.995 a 8.180 entre principios y mediados de 2012. Para la ultima obser-
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GRAFICO 12
Nrimero de empleados activos en el PMD (izquierda)
y participacion segrin origen geogrdfico (derecha)
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vacion disponible (junio de 2012), el 78% de los empleados proviene de Cartage-
na, 7% del resto de la Costa Caribe y 12% otras regiones del pais. Reficar estima
que desde los inicios el proyecto se ha contratado un total de 12.800 personas.

B. El proyecto de ampliacion del puerto

Otra de las grandes obras proyectadas en Cartagena es el proyecto de am-
pliacion del puerto. El primer muelle moderno de Cartagena, el viejo Terminal
Maritimo, en el barrio de Manga, fue inaugurado en 1934. Desde entonces, y
especialmente con la privatizacion del régimen portuario en 1993, el muelle ha
sido sometido a una completa modernizacion por el concesionario, la Sociedad
Portuaria Regional de Cartagena (SPRC). Hoy es considerado por el Caribbean
Shipping Asociation (csa) el mejor puerto del Caribe colombiano. Por alli se mo-
viliza una significativa parte del comercio colombiano de exportacién e importa-
cion (Guerrero, 2011). Entre 2000 y 2012 se movilizé por este puerto aproxima-
damente la tercera parte de los contenedores de exportacion e importacion del
pais, segiin datos de la Superintendencia de Puertos y Transporte. Entre 2000 y
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2011, el namero de contenedores (exportacién e importacion) que pasaron por
la sPrC crecio de 425.180 a 2.861.061.

Aunque las mejoras del puerto y el aumento de carga estin estrechamente
relacionados con los avances de la refineria, el actual proyecto de ampliacion del
Canal de Panam4 abre nuevas e importantes oportunidades. Por lo tanto, es de
esperar que el puerto aumente su carga por cuenta de la demanda creciente por
parte de la cadena rQr y el incremento del comercio via Panama.

Por su parte, Barranquilla, que también es ciudad costera portuaria, no prevé
tan grandes beneficios como Cartagena. La razén radica en que esta ultima ofre-
ce una mejor logistica y actividad portuaria, medida por el tiempo de carga. Por
eso Cartagena se posiciona como el mejor puerto del Caribe, segtin el Gerente de
Andi Seccional Bolivar (Entrevista Rodrigo Salazar, 2012). Sumado a lo anterior, el
puerto de Barranquilla presenta problemas de bajo calado, debido a los sedimen-
tos depositados por el rio Magdalena (Otero, 2011).

Desde 2006 Panama emprendio la ampliacién de su canal. A su turno, Carta-
gena, buscando aprovechar las oportunidades que brinda este plan y previendo
la expansién del comercio bilateral que se espera con la iniciacion del Tratado
de Libre Comercio con los Estados Unidos, ha iniciado un proceso de mejora-
miento a tal punto que «ha sobrepasado a sus pares nacionales en tecnologia y
eficiencia (...). Entre 2010 y 2014 planea invertir mas de 600 millones de délares
en la ampliacién de sus capacidades y de su tecnologia logistica» (Silva, 2012). Con
este importante proyecto pretende ajustarse a la creciente demanda de una infra-
estructura que permita recibir barcos de mayor capacidad que podran pasar por
el Canal de Panama ampliado.

El Grafico 13 muestra el crecimiento de la actividad logistica portuaria en Car-
tagena en anos recientes. Entre 2007 y 2011 se ha incrementado significativa-
mente el capital invertido en esta actividad. Segtn cilculos basados en el Registro
Mercantil de la Camara de Comercio de Cartagena, en este periodo el incremen-
to promedio de los activos de estas empresas fue de 25% anual que, comparado
con el crecimiento medio de activos de otros sectores (petroquimico-plastico, turis-
mo, agroindustria, naviero-astillero), es el sector de mayor crecimiento promedio
en Cartagena a 2011.
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GRAFICO 13
Nrimero de empresas y activos del sector logistico-portuario

de Cartagena, 2007-2011

(pesos constantes de 2011)
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Fuente: Registro mercantil de la Camara de Comercio de Cartagena.

VII. ;PARA DONDE VA CARTAGENA?

La economia de Cartagena ha tenido en afios recientes un gran empuje. Cabe,
entonces, la pregunta ;se ha traducido el aparente impulso econdmico en desa-
rrollo local e inclusion social? A continuacion se examinan algunos indicadores
de desempeiio fiscal, mercado laboral, educacion y calidad de vida en la ciudad.

A. Desempefio fiscal

En apartados anteriores se mencioné el comportamiento de los ingresos tri-
butarios del Distrito de Cartagena. Este comportamiento se ve reflejado en sus
ingresos totales, que crecieron entre 1992 y 2011 a una tasa real promedio anual
de 16%, superior al de ciudades como Cali o Barranquilla. Sin embargo, no se ha
mencionado cémo ha sido el aprovechamiento de ese significativo crecimiento
de los ingresos observado en los ultimos veinte afios. Para ello se hace indispen-
sable el analisis de la otra cara de las finanzas ptblicas, los gastos.
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Los gastos del Distrito de Cartagena han crecido a una tasa anual promedio
de 23% entre 1992 y 2011, es decir, siete puntos porcentuales mas que los ingre-
sos. Esto se ha traducido en un déficit cronico de las finanzas distritales (Grafico
10). No obstante, se debe aclarar que este déficit era mas evidente durante los
primeros diez afios del periodo, donde los ingresos totales crecian a una tasa
promedio de 28%, mientras que los gastos totales crecian a una tasa de 42%. La
brecha entre ingresos y gastos se ha cerrado en los tltimos diez afos, cuando el
crecimiento del ingreso y los gastos se estiman en un promedio de 6,5% vy 6,6%,
respectivamente. Pese a que, también en promedio, se observa un mejoramiento
del comportamiento de las finanzas del Distrito de Cartagena, en 2011 se presento
el peor déficit del periodo bajo estudio, alcanzando un valor de $153.382 millones.

En el primer periodo, 1992-2001, se destacan dos incrementos importantes
en los ingresos, en 1994 y en 1997. Segtin Fundesarrollo, el primer incremento se
explica por los créditos que obtuvo el Distrito de la banca privada, mientras que
el segundo se explica por la venta de las acciones de Telecartagena. El constante
déficit de las finanzas de Cartagena durante dicho periodo se explica mas por la
forma poco eficiente del manejo de los recursos que por la falta de estos (Funde-
sarrollo, 2005).

El segundo periodo, 2002-2011, se caracteriza, como se ha mencionado, por
una mayor estabilidad que el primero. En este lapso los gastos se destinan en mayor
proporcién a inversion. Segin los ultimos reportes de la Secretaria de Hacienda
Distrital de Cartagena los gastos estan dirigidos principalmente a inversion pu-
blica en forma de capital fisico y humano, a lo que se destind 81,8% del total en
2008, no muy lejos de la participacion observada en afios anteriores.

Segtin el Ministerio de Hacienda (2009), el aumento de los ingresos no garan-
tiza un mejoramiento de la calidad de vida de los cartageneros debido a proble-
mas en su asignacion y ejecucion. Para analizar el desempefo fiscal de los muni-
cipios, el Departamento Nacional de Planeacion genera un indice de desempefo
fiscal (IDF) con seis componentes: ingresos corrientes destinados a funcionamien-
to, magnitud de la deuda, transferencias, ingresos que corresponden a recursos
propios, gasto total destinado a inversion y capacidad de ahorro. Segiin el ranking
de desempeiio fiscal consolidado en la Grafica 14, a partir de 2002 hay una ten-
dencia en Barranquilla, Bucaramanga y Cali hacia un mejor posicionamiento.
Esa misma tendencia se mantiene cuando se amplia a las principales siete areas
metropolitanas. Sin embargo, Cartagena es la tinica ciudad que no muestra una
tendencia definida en su desempefo fiscal comparativo. Aqui cabe resaltar que
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el mejor indice obtenido por el Distrito fue en 2010, cuando llegd a 82,26. No
obstante, su mejor desempeno en escalafon lo logré en 2001, cuando ocupé el
lugar 45 a nivel nacional.* Cuando se comparan las cinco principales ciudades, se
observa que Cartagena tiene los menores promedios de IDF en el tltimo periodo,
después de Cali (Grafica 14, derecha).

Segtin Bonet (2008), aunque se viene observando un mejoramiento del desem-
pefio fiscal, atin se presentan en Cartagena algunos de los problemas que mantu-
vieron a sus finanzas en constante déficit entre 1992 y 2001. La crisis financiera
que vivié Cartagena durante dicho periodo se financiaba con créditos de la ban-
ca o por medio de la venta de activos, cuya posterior y esperada insostenibilidad
se vio mermada por la puesta en marcha de la Ley 617, que obligd a municipios y
departamentos a racionar los gastos (Findeter, 2005).

B. Indicadores laborales

La calidad de vida en términos monetarios estd asociada al poder adquisiti-
vo y este, a su vez, al nivel de empleo, que es una de las principales fuentes de
ingreso. En este sentido Cartagena ha experimentado una recuperacién impor-
tante. Entre 2001 y 2012, se ha observado una tendencia decreciente de la tasa
de desempleo, que paso de registrar promedios maviles trimestrales de cerca de
19% a inicios del periodo a cifras de un digito, como se evidencia en los prime-
ros trimestres del 2012. Aunque la recuperacion del empleo en el pais como un
todo ha sido sostenida en el tiempo, hubo etapas criticas entre el 2005 y 2006
en Cartagena (Gréfico 15). Sin embargo, la tendencia de Cartagena es similar a
la observada para las otras grandes urbes, con excepcion de Medellin, segin se
desprende de las cifras del DANE.

Sin embargo, las tasas de desempleo de Cartagena no son homogéneas para
toda la poblacion. Segun Alvis y Espinosa (2011) el desempleo esta focalizado
principalmente entre mujeres y jovenes, para quienes es muy superior al de otros
grupos. Mas aun, la tasa de desempleo de los hombres es casi tres veces inferior
a la de las mujeres.

#Para el analisis de este indicador se debe tener presente que un mejor desempeno fiscal est4 relacionado con
un indice cada vez mas alto y con una posicién cada vez menor.
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/A qué se debe la reduccion de la tasa de desempleo en Cartagena? El Grafi-
co 15 (derecha) puede ayudar a explicar el fendmeno. Alli se evidencia una alta
asociacion negativa entre los ingresos tributarios de la ciudad y la tasa de desem-
pleo, donde la correlacion estimada en este caso es de -0,85.% Esto sugiere que la
generacion de empleo puede estar vinculada con el crecimiento econdmico de
la ciudad.

De otra parte, hay evidencia de que la informalidad tampoco es responsable
de estas reducciones del desempleo. Aunque en Cartagena hay un persistente y
significativo niumero de empleos de baja calidad, los datos muestran que las tasas
de informalidad han disminuido levemente desde mediados de la década pasa-
da. Por otra parte, la mayor generacion de puestos de trabajo en la ciudad se da
por empleos cuenta propia (57% vs 53%, en 2004 y 2011). En los ultimos afios
estos empleos estdn perdiendo importancia, que han ganado aquellos en condi-
cion de empleados particulares vinculados a empresas locales (26% vs 31%, en
2004 y 2011).

Un indicador que complementa el an4lisis del cambio de los indicadores labo-
rales es la estructura del empleo segiin ramas de actividad econémica. En Carta-
gena, aunque la industria es uno de los principales responsables del crecimiento
del ingreso, no lo es en términos de empleo. La industria manufacturera en la ciu-
dad es intensiva en capital. Las actividades econdmicas que mas empleos generan
se concentran en el comercio y los servicios, que agrupan aproximadamente el
50% del empleo. En tercer lugar se encuentra la rama de transportes, almacena-
miento e industria manufacturera (Cuadro 3).

Entre 2001 y 2010, el empleo directo en la industria aumenté en unas 1.800
personas, lo que equivale a un promedio de crecimiento anual de 1,7%. Los prin-
cipales dinamizadores del empleo se concentraron en los sectores de alimentos y
bebidas, cuyo promedio de participacion en el empleo fue de 38,3%, seguido del
petroquimico-plastico (33%). Al respecto, se debe resaltar que el sector de alimen-
tos y bebidas ha venido reduciendo su aporte al empleo en el tiempo, espacio que
ha ido ganando la petroquimica-pléstica (PQP), asi como minerales no metélicos.
Estos resultados se obtuvieron a partir de datos de la EAM. Sin embargo, se debe
resaltar que el dinamismo del sector PQP, en especial en los ultimos tres afios, se
ha dado principalmente por empleos temporales y no permanentes (Grafico 16).

5 La correlaciéon correspondiente entre el I1cA y la tasa de desempleo se incrementa a -0,885. La tasa que se
usé como referencia para cada afio corresponde al promedio mévil junio-agosto.
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GRAFICO 16
Ewvolucion del empleo temporal y permanente en la
industria petroquimica-pldstica en Cartagena
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Fuente: DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

C. Educacién

El papel del capital humano en el desarrollo econémico es ampliamente reco-
nocido en la literatura. La educacién va de la mano del crecimiento econémico y
la innovacion (Lucas, 1988; Romer, 1990). Puede ser esta una de las razones por la
que se ha establecido como meta lograr la enseflanza primaria universal como uno
de los Objetivos del Milenio.® Especificamente en Colombia, ademds de esta meta,
se pretende alcanzar una cobertura de 93% en educacion secundaria, una tasa
de analfabetismo de 1% para las personas entre 1y 24 aflos y un promedio de
escolaridad de la poblacion entre 15y 24 afios a 10,6 afos (PNUD, UTB e 1A, 2012).

Las ciudades han tenido un papel fundamental en este objetivo. Se ha demos-
trado que estas son grandes polos de atraccion de capital humano, especialmente
Bogota en el caso colombiano (Cepeda, 2012). Por esto es importante preguntar-
se como estd Cartagena en esta materia.

®Los Objetivos de Desarrollo del Milenio fueron un acuerdo firmado por los miembros de las Naciones
Unidas para lograr metas especificas en la busqueda del bienestar general. Consultese http://www.who.int/
topics/millennium_development_goals/about/es/index.html
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1. Cobertura

La tasa de cobertura bruta ha mostrado un crecimiento constante entre 2005
y 2008, mientras que en los ultimos dos afos las tasas de crecimiento son cada
vez menores.” Lo que indica este indice, cuyos valores son superiores al 100%, es
que se estdn matriculando personas cuya edad esta por fuera de la edad escolar,
de los 5 a 17 anos (Grafico 17). Este crecimiento de la tasa de cobertura ha estado
vinculado a la reduccion del analfabetismo en la ciudad, por lo que la Unesco re-
conocio a Cartagena como la primera ciudad colombiana libre de analfabetismo,
estimado en 0,42% para el ano 2010 (ccv, 2012).

Por niveles educativos, se encuentra que las mayores tasas de cobertura bruta
corresponden a primaria, seguido por secundaria; las menores tasas se encuen-
tran en media y preescolar. En el caso particular de preescolar, ademas de que las
tasas de cobertura son bajas, también se han reducido en los ultimos afos. Esta
situacion requiere de una adecuada atencion como objetivo de politica a largo
plazo porque se ha demostrado que los primeros afios de vida son fundamentales
en el desarrollo intelectual y en los ingresos durante la vida laboral.

Por otro lado, la tasa de cobertura neta sin extraedad (Grafico 17, derecha)
tiene similar comportamiento que la cobertura bruta, con excepcién de la edu-
cacién media, donde se observa un avance importante.® En la busqueda del me-
joramiento de eficiencia del sistema educativo se debe incrementar este tipo de
cobertura. Tal como revelan los datos, una parte importante de la poblacion
(preescolares y estudiantes de educacién media) estd lejos de alcanzar una cober-
tura de 100%. Por su parte, la cobertura en primaria y secundaria se ha alejado
también de este objetivo. Segiin Cartagena Cémo Vamos (2011), la cobertura
neta en 2011 fue de 66,1%, la mas baja de los ultimos siete afos.

En cuanto a la educacion superior, se han presentado avances. Entre 2009 y
2010, por ejemplo, la cobertura de acceso a educacion superior subio de 44,2%
a 58,2%. Estos progresos se ven reflejados en el promedio de afos de educacion
de la poblacion cartagenera, que se ha incrementado de 9,1 en 2007 a 9,6 en
2011. Sin embargo, aunque Cartagena ocupaba uno de los primeros puestos en

" La tasa de cobertura bruta mide la relacion entre la poblacién total matriculada en el sistema educativo y
la poblacién con edades entre 5y 17 afios. El cilculo se hace para el nivel educativo preescolar, primario, secun-
dario y medio.

8 La cobertura neta sin extraedad mide el nimero de niflos matriculados como porcentaje de aquellos en
la edad adecuada para dicho nivel.
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promedio de afos de educacion entre las trece principales dreas metropolitanas,
en los ultimos afios ha perdido posiciones. Mientras en 2007 era de las ciudades
con mais afos de educacion superior, después de Bogota y Medellin, en 2010 des-
cendio al quinto lugar. Las otras ciudades han tomado ventaja frente a Cartagena
en los alcances de la cobertura en educacion superior. Por ejemplo, la cobertura
bruta de Bucaramanga alcanza valores de 168,8% en 2010, frente a Barranquilla,
con 76,1%, y Cartagena, con 58,4% (Cuadro 4).

En cuanto a la cobertura en educacién técnica, cabe resaltar que, segin la
Secretaria de Educacion Distrital, la ciudad estd intentando aumentar la vin-
culacion de los estudiantes de colegios oficiales a la educacion media técnica,
especialmente en las ramas productivas mas importantes de la ciudad: petroqui-
mico, turismo, logistica y puertos y agroindustria. Entre 2007 y 2011 aument¢ el
numero de estudiantes en educacién técnica en 115,8%.

2. Calidad

Para completar el analisis de la educaciéon se debe examinar si la mayor co-
bertura va de la mano con mejor calidad. Uno de los mejores indicadores de la
calidad educativa son las Pruebas Saber 11, realizadas en el ultimo grado escolar.
Seguin el Grafico 19, Cartagena presenta importantes mejoras en la calidad de su

CUADRO 4

Bucaramanga, Barranquilla y Cartagena:
Tasas de cobertura de la educacion superior, 2006 y 2010

2006 2010
) Poblacion o i Poblaciéon o
Matricula 1721 % | Matricula 1721 %
Bucaramanga 58.823 50.805 [115.8% | 79.094 46.905 | 168.6%
Barranquilla 70.731 110.278 | 64.1% | 80.469 105.702 76.1%
Cartagena 38.347 86.687 |44.2% | 50.484 86.729 58.2%

Fuentes: Ministerio de Educacion Superior y DANE.

Nota: Para la cohorte de 17 a 21 afios se tomo la proyeccion de la poblacion pane de Censo de 2005.
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sistema educativo entre 2005 y 2011. La proporcion de colegios ubicados en las
mejores posiciones en la escala de calidad ha aumentado, es decir, aquellos ubica-
dos en nivel medio, alto, superior y muy superior. También se ha presentado una
reduccion de aquellos con calificacion muy inferior, inferior y bajo. Aunque este
mismo panorama se presenta a nivel nacional, para el mismo periodo la mejoria
de la calidad educativa en Cartagena ha sido mds répida.

D. Indicadores de calidad de vida: Pobreza, inversién social y
percepcién ciudadana

1. Pobreza

La vulnerabilidad de una poblacion y su calidad de vida en general se pueden
percibir a través de los niveles de pobreza. Las consecuencias de la pobreza son
innumerables. Segiin Banerjee y Duflo (2011), «No hay razén para tolerar la pér-
dida de vidas y talento que la pobreza trae consigo».

GRAFICO 18
Cartagena: Resultados de las pruebas Saber 11 por niveles,
2005y 2011
Muy inferior ‘
Inferior
Bajo
Medio 2011
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Alto | |
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Fuente: I1CFES.
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Para cualquier visitante o habitante de Cartagena no es dificil percibir la pola-
rizacién econdmica y social que caracteriza a la ciudad. En el Plan de Desarrollo
Distrital 2012-2015 se ha estipulado como uno de los principales objetivos la
reduccion de la pobreza y la exclusion social. No obstante, no se especifica con
exactitud el objetivo exacto en cifras. Mientras tanto, los niveles de pobreza de
la ciudad se mantienen altos. En 2002 la pobreza y la pobreza extrema eran de
47,5% vy 9,4%; en 2010 fueron de 33,4% vy 4,7%.

Aunque es cierto que en los ultimos afos se ha reducido la incidencia de la
pobreza y la pobreza extrema, la ciudad sigue siendo una de las 13 dreas metropo-
litanas con los peores niveles de esos indicadores sociales. Entre las principales
ciudades de la Costa Caribe, Cartagena tiene menores niveles comparativos de
pobreza, ligeramente inferiores también a los de Barranquilla. Sin embargo, cuan-
do se compara con ciudades como Bucaramanga, el rezago se hace mas evidente.
Bucaramanga tiene niveles de pobreza cerca de 23% inferiores a los de las ciuda-
des de la Costa Caribe (Grafico 19).

También se debe mencionar que, aunque hay avances en la erradicaciéon de
la pobreza, no se puede afirmar lo mismo con respecto a la inclusion social. Por
ejemplo, la concentracién del ingreso, medida por el coeficiente de Gini, ha
aumentado en los tltimos afios. En comparacion con el periodo 2002-2005, Car-
tagena es la inica de las cinco principales ciudades del pais que tiene coeficientes
de Gini promedio superiores en 2008-2011. En otras palabras, es la tnica ciudad
donde ha empeorado la distribucion de ingresos.

La dimension espacial de la distribucién de la riqueza no ha cambiado en
los ultimos afos. Las personas con bajos ingresos se concentran en los mismos
sectores de la ciudad desde comienzos del siglo xx. Las areas de mayor incidencia
de pobreza no difieren de las encontradas por Pérez y Salazar (2007) para el pe-
riodo 2001-2004 (Mapa 2). Esto indicaria que, aunque la pobreza esta focalizada
e identificada, la politica de inclusiéon no es débil o no esta siendo efectiva. Las
localidades en cuyas Unidades Comuneras de Gobiernos (UcG) hay mayores ne-
cesidades bésicas insatisfechas son las de la Virgen y Turistica (UcG 4, 5y 6) y la
Industrial de la Bahia (ucc 11, 14y 15).°

9 Para identificar la distribucion de las unidades Comuneras de Gobierno (UCG) por barrios y localidades,
ver Anexo B.
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MAPA 2
Distrito de Cartagena: Pobreza por necesidades bdsicas insatisfechas
en las Unidades Comuneras de Gobierno, 2010

Pobreza % NBI

. 0051 2 3 4
0,93-7,65 N N mmm Kilometros
7,66 - 17,98

B 17.99-4484

Il 44.85-64.53

Fuentes: Sisben 3, 2010, Proyeccion de Poblacion DANE 2010 y Secretaria Planeacion Distrital.
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Importa sefalar que varias de las UCG mds pobres del 4rea metropolitana de
Cartagena se agrupan en la Zona Industrial o cerca de ella, donde se genera, como
se ha mencionado, gran parte de la riqueza de la ciudad.

2. Otros indices de calidad de vida

El proyecto Cémo Vamos lleva a cabo encuestas periodicas en varias de las
urbes principales de Colombia para indagar como la gente percibe su ciudad y la
calidad de vida, lo cual puede ser mas diciente que la evidencia de los datos agre-
gados sobre como se encuentra la ciudad.

A la pregunta de qué tan satisfechos estdn con su ciudad, los cartageneros
muestran los menores niveles de satisfaccion, después de los calefos.® En 2011,
el 77% de los barranquilleros y el 82% de los bumangueses estaban satisfechos
con su ciudad. Sin embargo, en Cartagena el nivel de satisfaccién era de apenas
61% (Grafico 20). Este indicador no difiere de los resultados cuando se les pre-
gunta acerca de la satisfaccion con el espacio publico. En efecto, la poblacién

GRAFICO 20
Barranquilla, Bucaramanga y Cartagena:
Nivel de satisfacciéon con la ciudad
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Fuente: Encuesta de percepcion Como Vamos.

10 Ordenadas de mayor a menor nivel de satisfaccion, las ciudades encuestadas son Medellin, Bucaramanga,
Barranquilla, Bogotd, Cartagena y Cali.
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cartagenera es la que menos se encuentra conforme con el espacio publico de la
ciudad (Anexo C)."!

Aunque no muy superior a Bucaramanga, los niveles de satisfaccion con la
oferta cultural y oportunidades para esparcimiento y el deporte en la ciudad son
mas alentadores. Pero cuando se pone en contexto y se compara con las otras ciu-
dades, en 2011 Cartagena sigue rezagada con respecto a la satisfaccion ciudadana
(Grafico 21).

A grandes rasgos la evidencia anterior muestra que la oferta de bienes publi-
cos o la percepcion de la poblacion cartagenera con respecto a su ciudad, no es
la mejor comparativamente. Cartagena esta rezagada en diferentes aspectos rela-
cionados con la calidad de vida. Si bien la ciudad est4 pasando por un momento
econdmico importante, esto no se esta traduciendo en un mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes.

GRAFICO 21
Barranquilla, Bucaramanga y Cartagena: Nivel de satisfacciéon con la oferta
cultural y oportunidades para esparcimiento y deporte en la ciudad

2010
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Fuente: Encuesta de percepcion Como Vamos

' Cuando se indaga por otra clase de preguntas, tales como si esta satisfecho con la oferta cultural y oportuni-
dades de esparcimiento, o si esté satisfecho con la forma como la Alcaldia gasta el dinero, Cartagena también
aparece como una de las ciudades menos satisfechas (Anexo D).

55



KARINA ACOSTA ORDONEZ

VIII. REFLEXIONES FINALES

Sin la zona de Mamonal, Cartagena habria tenido otra historia industrial y
econdémica. Su ubicacién estratégica en la Costa Caribe fue determinante para
el establecimiento de la segunda refineria de Colombia, lo que a su vez ha sido
definitivo en el desarrollo de la industria de esta ciudad. Cartagena esta especia-
lizada en la industria petroquimica-plastica, por lo que esta rama tiene uno de
los mayores aportes al PIB del departamento y la ciudad. Asimismo, contribuye
con una proporcion significativa a su comercio exterior. Por ejemplo, en 2011 el
sector petroquimico-plastico representd aproximadamente el 84% del valor de las
exportaciones de Bolivar.

Sin embargo, el determinante principal de la estructura industrial de Carta-
gena, la refineria de Ecopetrol, se rezagd con los afios en su estructura fisica y
tecnologica, lo que ha obligado al inicio de un ambicioso proyecto de ampliacién
y modernizacion. Se busca con esto disminuir el impacto ambiental de su activi-
dad, asi como generar productos con un mayor valor en el mercado. Esto lo ha
convertido en el mayor proyecto industrial que se ha llevado a cabo en la ciudad
en su historia, lo cual ha atraido un importante flujo de inversiones. Como con-
secuencia, los ingresos del gobierno distrital aumentaron a una tasa promedio de
11,5% entre 2008 y 2011. El impacto de la nueva refineria también se evidencia
de forma directa en la contratacion de mano de obra. Se estima que, desde sus ini-
cios, se ha contratado un total de 12.800 personas, principalmente cartageneros
vinculados con contratos temporales.

Pese a que Cartagena se encuentra en uno de los mejores momentos en tér-
minos de inversiones y crecimiento econdémico, no ocurre lo mismo con su desa-
rrollo social. La inclusién social ha sido poca, hace falta mayor vinculacion de la
poblacion al sector productivo de la ciudad y mejores inversiones focalizadas a
la calidad de vida de sus ciudadanos. Todo lo anterior va ligado al mejoramiento
del capital humano.

Cartagena tiene potencial de crecimiento, una posicion privilegiada dentro
del Caribe colombiano y un sector dindmico con perspectivas de crecimiento. Por
esto necesita implementar un modelo de desarrollo sostenible que priorice obje-
tivos claros dirigidos a la inversion publica y al cierre de sus brechas sociales. La
tarea entonces es buscar los «eslabonamientos sociales» de ciudades mas incluyen-
tes, donde el desarrollo industrial conduzca a unos mejores niveles de vida y se
traduzcan en una reduccion de la atn persistente pobreza. Cartagena es un claro
ejemplo de que crecimiento y desarrollo son dos conceptos distintos.
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KARINA ACOSTA ORDONEZ

ANEXO B

Satisfaccion con el espacio puiblico en nueve ciudades colombianas,

20092011
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Fuente: Encuestas de Calidad de Vida Como Vamos.
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CARTAGENA: ENTRE EL PROGRESO INDUSTRIAL Y EL REZAGO SOCIAL

ANEXO C

Nivel de satisfaccion con la oferta cultural y oportunidades para esparcimiento y
deportes en nueve ciudades colombianas
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Fuente: Encuestas de Calidad de Vida Cémo Vamos.
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