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Prélogo

EL LECTOR ENCONTRARA EN ESTE LIBRO cuatro ensayos referidos a los temas
sociales de Cartagena, y un quinto texto que alude a la situacién de las finanzas
del distrito en el periodo 2000-2007. Todos ellos fueron escritos por econo-
mistas que forman parte del equipo de investigacién del Centro de Estudios
Econémicos Regionales, CEER, del Banco de la Republica.

Javier Pérez e Irene Salazar, en el primer trabajo incluido en esta recopilacion,
analizan la situacién de la pobreza en la ciudad usando diferentes medidas que
son habituales en este tipo de discusiones: la mitad de la mediana del ingreso y
dos délares diarios de ingreso. Una de las principales ventajas del trabajo es que
los autores desagregan por barrios la informacién que utilizan de la Encuesta
Continua de Hogares 2001-2004. De esa manera, es posible ver la distribucién
espacial de la pobreza en la ciudad de manera clara, tal como se observa en
los mapas que acompafan el articulo. A manera de ejemplo, indicaremos que
Pérez y Salazar encuentran que en el barrio Paraiso II, en las faldas de La Popa,
el indice de pobreza es del 78%, mientras que en los barrios de Bocagrande y
Castillogrande es de 1%.

¢Qué explica las enormes desigualdades en las condiciones de vida material
que predominan en los diferentes barrios de Cartagena? El ensayo de Julio Ro-
mero, “;Discriminacién laboral o capital humano? Determinantes del ingreso
laboral de los afrocartageneros”, nos ayuda a entender, en buena parte, estas
diferencias. A partir del censo de poblacién del 2005 y de la Encuesta Conti-
nua de Hogares para el segundo trimestre del 2004, Romero descompone por
medio de métodos econométricos las diferencias en el ingreso laboral atribuidas
al género y a la raza. Sus resultados muestran que los cartageneros que se au-
torreconocen como afrodescendientes tienen en promedio un ingreso por hora
laborada 32% por debajo del que reciben los demds habitantes de la ciudad. Sin
embargo, no toda esa diferencia es producto de una discriminacién directa en el



mercado laboral. Una vez se corrige por el nivel educativo la brecha se reduce
a un 7-8%. Es decir, que los afrocartageneros ganan menos por hora trabajada
debido a que tienen un menor nivel de capital humano. El comentario obvio
que sigue es que ese menor nivel de capital humano es uno de los legados de la
esclavitud y la exclusién a que ha estado sometido este grupo étnico.

En los dos documentos que siguen, Joaquin Viloria hace un balance de la
situacién de la educacién primaria y la salud puablica en Cartagena, temas di-
rectamente relacionados con las desigualdades en capital humano que hemos
comentado. Esta es una cuestién de gran relevancia para el futuro de la ciudad,
pues ademds de afectar la distribucién de las oportunidades, las falencias en esta
materia limitan su competitividad. Un estudio realizado por el Observatorio del
Caribe en el 2008 sobre la competitividad global de 22 ciudades colombianas,
encontré que Cartagena se ubica, en este aspecto, en el puesto ntimero 12. La
razén para ello es que su puntaje en cuanto a recurso humano e infraestructura
no es bueno.

Para avanzar en las limitaciones que tiene la ciudad en términos de su do-
tacién de capital humano y de servicios puablicos, es ineludible que el gobierno
local pueda aumentar sus inversiones en este campo y logre mejorar la eficiencia
del gasto. Por esa razén, resulta muy apropiado que en el Gltimo ensayo de
esta recopilacién Jaime Bonet analice las finanzas puablicas del distrito en el
periodo 2000-2007. Hay que destacar varios puntos de este articulo. Uno de
ellos sefiala que el problema es, en parte, por una de escasez de recursos. Por
ejemplo, Bonet muestra cémo Bogotd gasta al afio el doble por estudiante que
Cartagena. Una brecha de esa magnitud afecta la calidad relativa de la educacion.
Por ello, es urgente que las autoridades distritales hagan un esfuerzo por elevar
al mdximo posible los recaudos locales e incrementar la eficiencia del gasto, y
focalizar las inversiones pablicas en las actividades de mayor rentabilidad social
y econémica.

El futuro de Cartagena, la segunda ciudad de la costa Caribe en poblacién,
después de Barranquilla, es de gran importancia para el dinamismo econémico
de la region y del pafs. Aunque en los Gltimos afios dos de los sectores clave
de la economia local, el industrial y el portuario, han tenido muy buen creci-
miento, no es evidente que esos sean sectores indispensables para elevarle el
nivel de vida a la mayorfa de los habitantes locales. En el caso de la industria
esto es bastante claro. Lo que hay en Cartagena es un complejo petroquimico
intensivo en capital y no un sector industrial diversificado que logra generar

un alto volumen de empleo.



De acuerdo con la Encuesta Anual Manufacturera la industria local tiene
la mayor productividad en el pais, y supera en mds de tres veces el promedio
nacional de valor agregado por trabajador. Sin embargo, la generacién de empleo
es minima. En el afio 2006, por ejemplo, s6lo habia 12.694 personas trabajando
en la industria local. Incluso Bucaramanga, ciudad cuya produccién industrial
es s6lo un 25% de la de Cartagena, tiene mds empleados en ese sector. Algo
similar sucede con la actividad portuaria, sobre todo ahora que se ha ganado
mucha eficiencia con el uso de containers y de grias de gran rendimiento.

Por lo anterior, es necesario mirar al tercer componente de la base econémi-
ca de la ciudad, el turismo, para buscar un sector con el potencial para irrigar
prosperidad en amplios grupos de la poblacién. La evidencia internacional en
esta materia es desigual. Hay paises que logran desarrollar un sector turistico
con encadenamientos muy favorables para la economia y la sociedad, como es
el caso de Espafa, y hay otros en donde el turismo lleva a un crecimiento con
indicadores sociales negativos, como es el caso de algunas islas del Caribe.
Por su patrimonio arquitecténico colonial, Cartagena tiene las condiciones para
convertirse en un destino del turismo cultural que atrae a personas con buen
nivel de ingreso. Para lograrlo, tiene que consolidar la infraestructura cultural,
museos, teatros y programacién de espectdculos a lo largo del afio. También es
necesario que se consolide como destino del turismo de congresos, pues estos
grupos tienen un buen poder de compra, aunque para lograrlo resulta prioritario
mejorar el Centro de Convenciones Julio César Turbay Ayala, que después de
varias décadas de uso no ha tenido inversiones significativas para renovarlo. As{
mismo, es hora de que la ciudad construya un recinto de ferias con estdndares
internacionales.

Aunque en el sector turistico hay posibilidades de irrigar el crecimiento
hacia la totalidad de la poblacién cartagenera, nada de eso serd posible si no
se transforma completamente la situacién de rezago en materia educativa que
tiene su poblacién. Los trabajos aqui incluidos pueden ser un buen punto de
partida para esta discusion.

ADOLFO MEISEL Roca
Editor






La pobreza en Cartagena:
un analisis por barrios’

GERSON JAVIER PEREZ V.
IRENE SALAZAR MEJiA™

l. Introduccion

La pobreza ha sido uno de los temas mds estudiados por las ciencias sociales.
Sin embargo, atin no existe consenso acerca de su definicién, de cémo medirla
o de cémo solucionarla. Wratten (1995) menciona que, en general, se trata de
la deficiencia en las necesidades de un ser humano para sobrevivir y para tener
bienestar, pero ain este concepto tan bdsico no cuenta con total aprobacién.
As{ mismo, en el contexto de la medicidn, existe gran controversia acerca de si
la mejor forma de hacerlo es a través de las necesidades de los individuos o del
costo de vida. En cualquier caso, el tema sigue siendo de marcado interés para
los gobiernos y para los organismos internacionales.

El andlisis de la pobreza ha trascendido de muchas y de muy diferentes ma-
neras. Una de ellas, que ha cobrado gran importancia dadas las transformaciones
socioeconémicas a nivel mundial, es aquella que reconoce una marcada diferencia
entre la pobreza en las dreas rurales y la pobreza urbana. Los habitantes en cada
una de estas zonas se caracterizan por tener un conjunto de diversas preferencias
y necesidades, que hacen que la definicién, la medicién y las posibles soluciones
sean diferentes. Por ejemplo, segiin Wratten (1995), mientras que el combusti-
ble, el agua, los materiales de construccién o los alimentos tienen un costo (por
lo general elevado) en las zonas urbanas, los habitantes de muchas zonas rurales

los pueden conseguir, bien sea en el entorno o a un costo inferior.

" Los autores agradecen los valiosos comentarios de Adolfo Meisel, Jaime Bonet, Marfa Aguilera,
José Gamarra, Julio Romero y Joaquin Viloria durante la elaboracién del presente documento. As{
mismo, a Angela Mendoza, Marfa Mercedes Arias y Ménica Polo del DANE por su cooperacién en
el proceso de obtencién de la informacién geoestadistica.

™ Los autores son economistas del Centro de Estudios Econémicos Regionales, CEER, del Banco
de la Republica, Cartagena.
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El interés por la pobreza ha tenido una transformacién en los pafses en vias
de desarrollo. Inicialmente, la atencién estaba centrada en las necesidades de
las dreas rurales, no s6lo porque eran éstas las que albergaban a la mayoria de la
poblacién, o al menos una importante proporcién de ella, sino también porque
estos sitios contaban con una limitada dotacién de recursos bdsicos, tales como
agua potable, electricidad y servicios educativos y de salud'.

Estudios posteriores mostraron que en los afios 90 comenzé a observarse un
marcado aumento en los niveles de pobreza al interior de los centros urbanos
del Tercer Mundo. Esta situacién se atribuye al crecimiento urbano causado
por el aumento en la participacién de las actividades industriales y de servicios,
asi como al proceso de migracién de los individuos desde las zonas rurales. Los
altos niveles de pobreza en las ciudades, asi como la presencia de cinturones de
miseria en las grandes metrépolis, son fenémenos recientes, acentuados por el
hecho de coexistir paralelamente con la situacién ventajosa de los sectores mds
desarrollados, donde se concentra la riqueza de la sociedad.

Wratten (1995), realizé un estudio sobre la relacién entre la pobreza urbana
y la rural en América Latina. Los resultados encontrados para la muestra de
10 paises, incluida Colombia, mostraron que si bien el porcentaje de hoga-
res pobres en las dreas rurales fue superior al de los urbanos, el nimero de
personas pobres de las dreas urbanas fue considerablemente superior al de las
dreas rurales en siete de los diez pafses®. La autora menciona que para el caso
europeo, el fenémeno de la pobreza urbana era evidente desde principios del
siglo xX.

Sevanatha (2002) mencioné para el caso de Colombo, Sri Lanka, las siguientes
caracterfsticas de la pobreza urbana: 1. El creciente valor de la tierra genera una
marginalizacién espacial de los mds pobres en las partes periféricas de la ciudad,
excluyéndolos de la posibilidad de hacer parte de la vida urbana formal; 2. In-
suficiente drea de cobertura de la infraestructura fisica de la ciudad; 3. Acceso
limitado e insuficiente a la red de infraestructura de la ciudad; 4. Deterioro del
entorno medioambiental, aumentando el riesgo de problemas de salubridad; 5.
Falta de esfuerzo comunitario organizado para participar y enfrentar los cambios

en el desarrollo de la ciudad.

—

' Al respecto Wratten (1995) mencioné que, a mediados de los 80, en muchos de los paises
del Tercer Mundo se llevaron a cabo politicas de ajuste estructural. Estas politicas consistian en la
reasignacién de subsidios a los habitantes, desde las zonas urbanas hacia las zonas rurales.

2 Los tres pafses restantes fueron Panamd, Costa Rica y Guatemala. Los demds paises de la muestra
son: Argentina, Venezuela, Uruguay, Colombia, Brasil, Pert y México.



En Colombia se ha tratado ampliamente el tema de la pobreza por diferentes
dreas de las ciencias sociales. Sin embargo, la pobreza urbana es un tema que hasta
ahora estd siendo abordado desde una perspectiva de econom{a espacial, diferen-
ciando las caracteristicas, determinantes y dindmica de las personas pobres que
habitan las grandes ciudades. Por ejemplo, Restrepo (2000) y Coy (19971) tratan
el tema de la pobreza urbana en Medellin y Bogotd, respectivamente, aunque el
enfoque de éstos es diferente y no se aborda desde una perspectiva del andlisis
espacial a un nivel tan alto de desagregacion como es el de los barrios.

En el presente documento se hace un andlisis descriptivo de la pobreza ur-
bana en Cartagena. El objetivo fundamental es realizar una clara descripcién
del problema, emprendiendo un andlisis en primer lugar local, en el cual se
analiza la pobreza a nivel de los barrios que conforman la cabecera municipal
de Cartagena. En segundo lugar, se realiza una comparacién de la situacién
socioeconémica de los habitantes entre las principales dreas metropolitanas del
pais. Este trabajo es pionero no sélo en Cartagena sino en Colombia, en cuanto
al nivel de desagregacién por barrios en el que se analizan indicadores a nivel
urbano, tales como la pobreza, el ingreso, los logros educativos, la migracién y
la ubicacién de acuerdo con la autoclasificacién racial.

El documento consta de cinco secciones. En la segunda se hace una breve
revision de la literatura existente sobre el tema de la pobreza urbana a nivel
internacional. La tercera seccién presenta la division territorial del municipio de
Cartagenaa nivel de localidades y unidades comuneras de gobierno, as{ como sus
principales caracteristicas. La cuarta seccion analiza el tema de la pobreza urbana
en Cartagena, primero comparando su situacién con la de las principales dreas
metropolitanas del pafs y luego al interior de la ciudad, a través de los barrios
que la conforman. De la misma manera se analizan otras variables socioeconé-
micas que, segdn la literatura, se relacionan con el tema de la pobreza urbana,
como son la escolaridad, la informalidad, las migraciones y las caracteristicas
de la poblacién segtin su autoclasificacion racial. Finalmente, la quinta seccién

concluye y sintetiza los resultados encontrados.

Il. Revision de literatura

Los procesos de industrializacién, globalizacién y los conflictos internos en cada
uno de los paises han llevado a que un niimero cada vez mds grande de personas
viva en las zonas urbanas. Simultdneamente a la decisién que toma un indivi-

duo de ubicarse en una zona urbana, en vez de una rural, estd la de establecer

1



12

su residencia al interior de la ciudad. Esta decisiéon obedece a un conjunto de
caracteristicas propias de cada persona o grupo familiar, dentro de las cuales
el ingreso aparece como la mds importante. Sin embargo, estudios realizados a
nivel internacional han mostrado que, en algunas ciudades, las caracteristicas
raciales o étnicas son determinantes para que los individuos establezcan su
lugar de residencia’.

Un gran nimero de investigaciones se ha centrado en el andlisis de la pobreza
urbana en pafses desarrollados, especialmente en los Estados Unidos y Canadd. Los
resultados de tales estudios indican que el comin denominador de este problema es
la concentracién espacial de las familias pobres, ya que no se encuentran dispersos
aleatoriamente al interior de las ciudades, sino que por el contrario existen zonas
especificas en las que estos grupos poblacionales deciden ubicarse. El otro hallazgo
en el que coinciden los autores es la relevancia de las caracteristicas raciales y étnicas
para la distribucién y concentracién de la poblacién pobre en las ciudades.

Fong y Shibuya (2000) mencionan como causas de la separacién de las po-
blaciones pobres la segregacion econdémica, la segregacion racial y écnica y el
desarrollo desigual. En cuanto a la primera causa, es racional que los individuos
tiendan a establecer sus hogares en aquellas zonas en donde sus posibilidades
econémicas se lo permitan. Esta escogencia determinard no sélo el acceso a los
servicios sociales y sitios de esparcimiento, sino también las externalidades
positivas y negativas a las que se enfrentardn?.

Acerca de la segunda causa, la segregacion racial residencial, los autores men-
cionan que tiene que ver con que, en ciertos casos, algunos grupos minoritarios
son considerados como indeseables por otros mayoritarios e intentardn evitar
cualquier contacto espacial con ellos. Algunas de las medidas no sélo se limitan
a no establecer sus sitios de residencia cerca de ellos, sino también a evitar que
estas minorfas se establezcan en sus vecindarios. Los autores mencionan que
cuando los grupos minoritarios son separados, usualmente viven en vecindarios
con condiciones sociales y ambientales poco deseables.

El tercer aspecto tiene que ver con el desarrollo desigual. Fong y Shibuya
(2000) mencionan que éste es uno de los aspectos mds importantes para tratar

de explicar la diferenciacién espacial urbana. Segin los autores el desarrollo

> Otras causas que se mencionan para la concentracién espacial de la pobreza son las altas tasas

de pobreza agregada y el legado histérico.

4 Tiebout (1956) menciona al respecto, que los habitantes se localizardn en comunidades que,
dados sus ingresos y patrones de gasto, mejor satisfacen su conjunto de preferencias. Adicionalmente,
afirma que la preferencia por localizarse en una comunidad determinada, no s6lo depende de factores
econémicos, sino también del deseo de asociarse con personas “agradables”.



desigual se comienza a generar a través de la acumulacién de capital y de las
decisiones de los agentes econémicos que realizan inversiones de finca raiz en
las ciudades. Como todo agente racional, el inversionista, al tratar de maximizar
su rentabilidad, busca adquirir propiedades en los sitios de mayor valorizacién,
lo cual genera una separacion espacial del resto de propiedades.

Otro estudio acerca de la concentracién urbana de la pobreza, en donde se
menciona su estrecha relacién con el origen étnico de los habitantes en las zonas
deprimidas de las ciudades, es el de Hajnal (1995). El autor muestra que para
el caso de Canadd la condicién racial fue importante, pero no determinante,
en la explicacién de la concentracién urbana de la pobreza. El autor menciona
que, sin embargo, la raza y la discriminacién afectan la probabilidad de vivir
en vecindarios con concentracién de pobreza.

En otros estudios se ha mencionado la relacién entre la pobreza, la desigual-
dad y el sector informal en una economia. Por ejemplo, Chong y Gradstein
(2007) mencionan que en paises desarrollados el sector informal genera entre
el 10% y el 20% del producto agregado, mientras que en paises en desarrollo
este porcentaje puede alcanzar el 50%. Dentro de los principales determinantes
de la informalidad, los autores mencionan la calidad de las instituciones, el
desarrollo econémico y la desigualdad en el ingreso. De modo que paises con
alta calidad institucional, alto desarrollo y bajos niveles de desigualdad en el
ingreso tendrdn un sector informal mds reducido. Los autores encontraron que
la desigualdad en el ingreso en conjunto con la calidad de las instituciones son
los principales determinantes del tamafio del sector informal.

En el mismo sentido Loayza (1997), en su estudio realizado para Latino-
américa, menciona que el sector informal es de gran significancia en los pafses
en via de desarrollo. Menciona que dentro de los casos analizados Colombia,
junto con Brasil, Uruguay, Venezuela, Ecuador y México, presentan un sector
informal de tamafio medio. Aquéllos para los que el sector informal resulté de
menor tamafio a principios de los noventa fueron Costa Rica, Argentina y Chile,
precisamente los de mejor comportamiento econémico durante esos aflos.

El autor encontré, ademds, una relacién negativa entre el tamafo del sector
informal y la tasa de crecimiento econémico. Como principales determinantes
aparecen la alta carga impositiva, un sistema de persuasién muy débil, restric-
ciones del mercado laboral y la calidad de las instituciones gubernamentales.

Para Colombia, Cdrdenas y Mejia (2007) mencionan que una de las con-
secuencias de la existencia de empresas informales es que se genera empleo

informal, pues estos establecimientos no utilizan contratos que cumplan con la

13



legislacién laboral, no afilian a los trabajadores al sistema de salud y no realizan
aportes a fondos de pensiones y prestaciones, con lo cual aumenta la vulnera-
bilidad ante choques externos.

En cuanto al estudio de caso de una ciudad en particular, Chen et 4l. (2006)
analizan la pobreza urbana de los habitantes de Nanjing, China. Los autores
centran su atencién en el cambio de contexto de la pobreza urbana en esta ciudad,
haciendo especial énfasis en lo que llamaron la “nueva pobreza urbana” y la “po-
breza urbana tradicional”. Esta Gltima se refiere a aquélla que enfrentan quienes
carecen de un ingreso estable, baja capacidad productiva y apoyo familiar.

Acerca de la naturaleza de la nueva pobreza urbana, los autores mencionan
que se origina a partir de las grandes transformaciones socioeconémicas llevadas
a cabo, sobre todo en los paises en desarrollo, tales como la reestructuracién
econémica, la transformacién en el sistema de asistencia social y la moderniza-
ci6n urbana. Este grupo estarfa caracterizado por el mayor nimero de familias
con ausencia de uno de los dos padres, una mayor demanda de asistencia social
y el aumento de la proporcion de quienes dependen de ella, el incremento en el
desempleo y en la propagacién de empleos inestables, temporales e informales,
y por el aumento en la mendicidad. En los resultados concluyeron que la pobre-
za urbana es un efecto asociado con el proceso de reestructuracién urbana. En
cuanto a la concentracién de la pobreza urbana encontraron que si bien a nivel
de distritos no existen evidencias contundentes sobre este problema, sf las hay
a nivel de comunidades en la ciudad de Nanjing.

Para el caso particular de Cartagena, el proyecto Cartagena Cdmo Vamos estima
y calcula los indicadores de pobreza y desigualdad para el Distrito, y a nivel de
localidades y comunas hace un buen acercamiento a la descripcién detallada de la
situacion. El tema ha sido tratado adicionalmente en los Cuadernos de Coyuntura
Social de Cartagena de Indias, en los cuales se examina la situacién econémica
y social de la ciudad y la regién Caribe mediante el andlisis de los indicadores
sociales mds utilizados.

As{ mismo, Espinosa y Albis (2004) analizan el estado y la evolucién de la
pobreza, la calidad de vida y la distribucién del ingreso en el Caribe colom-
biano utilizando varios criterios, entre ellos las lineas de pobreza e indigencia
calculadas por el DANE para Cartagena’, Barranquilla y Monterfa, asi como

para el resto urbano y el resto rural de la regién. Sin embargo, los resultados se

—

> La linea de pobreza estimada para Cartagena es de $ 235.887 y la de indigencia de $§ 104.500
mensuales.

14‘



presentan a nivel agregado para la costa Caribe y no para la ciudad de Cartagena
ni su drea urbana.

Por su parte, Herndndez y Vega (2002), mediante un apropiado trabajo de
campo, realizan una clara caracterizacién de la situacién demogrifica y social,
especialmente en el tema de la salud de los habitantes de los sectores de la zona
sur oriental de Cartagena, centrando su atencién en la poblacién desplazada,

pobre y vulnerable.

lll. Organizacion territorial del Distrito de Cartagena

El distrito turistico y cultural de Cartagena de Indias tiene una extensién
total de 623 km?, correspondientes a tres localidades®: la de la Virgen y Turfs-
tica, la Industrial de la Bahfa y la Hist6rica y del Caribe Norte. La primera es
la més extensa, con 371 km?; la segunda se extiende a lo largo de 89 km?, y la
tercera ocupa los restantes 162 km? (ver Plano r1a).

Adicionalmente, de acuerdo con la organizacion territorial del Distrito, las
localidades estdn conformadas por otros entes territoriales llamados unidades
comuneras de gobierno (UCG), tanto urbanas como rurales, a su vez conformadas
por agrupaciones de barrios’ (ver Plano 1b).

El Cuadro 1 muestra un resumen de la organizacion territorial de Cartagena.
El municipio estd conformado por un total de 181 barrios, de los cuales 15 estdn
ubicados en zonas rurales. Con una poblacién total de 1.069.755% habitantes, la
densidad promedio del municipio es de 1.717 habitantes por km?. A nivel de
localidades, la Industrial de la Bahia es la de mayor densidad poblacional, con
3.898 hab/km?, seguida por la Histérica y del Caribe Norte con 2.398 hab/km?,
y la de la Virgen y Turistica con la menor densidad, 9o1 hab/km?®.

Si bien el namero de barrios localizados en zonas urbanas supera amplia-
mente a los que se encuentran en las zonas rurales, en extension ocurre todo lo
contrario, ya que s6lo 76 de los 623 km?* de extensién hacen parte de la zona
urbana, mientras que los restantes 547 km? pertenecen a la zona rural. Algo
similar ocurre con el ntiimero de habitantes de cada una de estas dos zonas,

pues la mayor concentracién de poblacién se encuentra en las zonas urbanas,

¢ Divisién politico-administrativa determinada segtin el Acuerdo 006 de 27 de febrero de 2003.

7 Algunos barrios también estin conformados por sectores.

% Segtin datos de la Secretarfa de Planeacién Distrital para 2006. De acuerdo con el Censo de
2005, la poblacién del municipio de Cartagena fue de 892.545 habitantes, 842.228 en la cabecera
municipal y 50.317 en el resto. No se trabajé con estos datos debido a que no se tiene informacién
de la poblacién por barrios.
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el 93,4% (999.463 habitantes), mientras que tan sélo el 6,6% (70.292 habi-
tantes) habita en alguna de las zonas rurales.

Plano 1a. Localidades del Distrito de Gartagena
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¢
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) Puerto Rey
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Punta Arena
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Industrial de la Bahia
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Localidad Histérica y de,

Fuente: Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias, Secretaria de Planeacion.



Plano 1b. Unidades comuneras de gobierno urbanas de Cartagena
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1 industrial

Fuente: Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias — Secretaria de Planeacion.

La localidad Histérica y del Caribe Norte estd conformada por un total de
82 barrios, 74 de los cuales son urbanos y 8 rurales. Para el caso de la localidad
de la Virgen y Turfstica, son 34 los barrios que la conforman, 28 urbanos y 6
rurales. Finalmente, la localidad Industrial de la Bah{a cuenta con 65 barrios,
en donde tan s6lo uno de ellos es considerado como rural. El Cuadro 2 presen-
ta informaci6n adicional de cada una de las tres localidades que conforman al
municipio de Cartagena.
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Cuadro 1.

Organizacion territorial del Distrito de Cartagena

Localidades

Unidades comuneras

de gobierno (UCG)

Barrios

Rurales

Urbanas

Urbanos

Rurales

Histdrica
y del
Caribe Norte

Area
162 km?

Poblacion
388.489

Tierra Bomba
Bocachica

Cafio del Oro
Santa Ana

Isla Fuerte

Islas del Rosario
Islas San
Bernardo

Baru

UCG #1

UCG # 1: Castillo Grande, El Laguito, Bocagrande,
Centro, Chambact, La Matuna, Getsemani, San Diego, El
Cabrero, Marbella, Crespo, Pie de la Popa, Manga.

UCG #2

UCG # 2: Pie del Cerro, Espinal, Lo Amador, Narifio,
Pedro Salazar, San Pedro y Libertad, Los Comuneros,
Petare, Pablo VI Iy I, Republica del Caribe, Loma Fresca,
Palestina, La Paz, Paraiso Il, Cerro de la Popa, Torices.

UCG #3

UCG # 3: Canapote, Daniel Lemaitre, Santa Maria,
Siete de Agosto, San Francisco, San Bernardo.

UCG#8

UCG # 8: Zaragocilla, Escallon Villa, La Campifia,
Los Angeles, Villa Sandra, Los Ejecutivos, EI Country,
La Troncal, Buenos Aires, Camagiiey, Tacarigua,

El Carmen, Rubi, Calamares, Las Delicias.

UcG#9

UCG # 9: Barrio Chino, Martinez Martelo, El Prado,
Amberes, Espaiia, Juan XXIIl, Paraguay, Junin,
Nueva Granada, Nueve de Abril, José A. Galan,
Piedra de Bolivar, Armenia, Bruselas, Las Brisas.

UCG#10

UCG # 10: Bosque, Alto Bosque, Los Cerros, San Isidro,
Repblica de Chile, Altos de San Isidro, Nuevo Bosque,
Mirador del Nuevo Bosque.

Tierra Bomba
Bocachica

Cafio del Oro
Santa Ana

Isla Fuerte

Islas del Rosario
Islas San
Bernardo

Baru

De la Virgen
y Turistica

Area
371 km?

Poblacion
334.383

Arroyo Grande
Arroyo de
Piedra
Pontezuela
Bayunca
Punta Canoa
La Boquilla

UCG #4

UCG # 4: La Maria, La Quinta, La Esperanza, La
Candelaria, Alcibia, Boston.

UCG#5

UCG # 5: Tesca, Republica del Libano, Chiquinquira,
Olaya Herrera (Com 5).

UCG #6

UCG # 6: Olaya Herrera, Fredonia, Nuevo Paraiso,
El Pozon, Villa Estrella.

ucG #7

UCG # 7: Trece de Junio, San José Obrero, San Antonio,
Republica de Venezuela, La Floresta, La Castellana,

Los Alpes, Viejo Porvenir, Nuevo Porvenir, Chipre, El
Gallo, San Antonio, Las Palmeras.

Arroyo Grande
Arroyo de
Piedra
Pontezuela
Bayunca
Punta Canoa
La Boquilla

Industrial
de la Bahia

Area
89 km?

Poblacion
346.883

Pasacaballos

UCG # 11

UCG # 11: Ceballos, Santa Clara, Policarpa, Albornoz,
Arroz Barato, Puerta de Hierro, Bellavista, El Libertador,
Villa Barraza, Veinte de Julio Sur, Antonio José de Sucre,
Mamonal.

UCG #12

UCG # 12: Los Corales, Aimirante Coldn, Los Caracoles,
El Carmelo, La Central, EI Milagro, El Socorro,
Santa Mdnica, San Pedro, EI Campestre, Blas de Lezo.

UCG # 13

UCG # 13: Santa Lucia, La Concepcion, El Recreo,
Ternera, San José de los Campanos, Villa Rosita,
Providencia, Anita.

UCG # 14

UCG # 14: Alameda La Victoria, San Fernando, La
Sierrita, Urb. Simdn Bolivar, Ciudadela 11 de Noviembre,
Maria Cano, Villa Rubia, Jorge Eliécer Gaitan, César
Florez, Camilo Torres, La Florida, Nueva Delhi, La
Esmeralda |, Los Santanderes, Nazareno, Nueva
Jerusalén, Rossendal, Villa Fanny, Sectores Unidos,
Nelson Mandela, La Esmeralda II.

UCG # 15

UCG # 15: Vista Hermosa, Luis Carlos Galan, EI Reposo
San Pedro Martir, La Victoria, Los Jardines, La Consolata,
El Educador, Jaime Pardo Leal, Henequen, Manuela
Vergara de Curi, Urb. Cooperativo.

Pasacaballos

Fuente: Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias — Secretaria de Planeacion.



Cuadro 2. Principales caracteristicas de las localidades del Distrito de Cartagena

Caracteristicas Hist(?rica De la yirgen Industria'l
y del Caribe Norte y Turistica de la Bahia
Urbana 368.242 301.367 329.854
Poblacion Rural 20.247 33.016 17.029
Total 388.489 334.383 346.883
Nivel 1 122.160 230.200 131.307
Nivel 2 92.405 56.095 73.029
Nivel 3 17.285 2.907 9.697
Poblacion sisbenizada
Nivel 4 112 7 15
Nivel 5 1 5 21
Total 231.963 289.214 214.069
Nivel 1 31 1 10
Nivel 2 45 6 1
Hospitales Nivel 3 ] o 0
Total 77 17 21
Iglesias 33 18 25
Universidades 26 0 4
Estaciones de servicio 21 3 13
Canchas deportivas 92 50 57
Centros comerciales 17 3 3
Estaciones de bomberos 2 0 1
Estaciones de policia 4 1 1
CAI 8 8 4

Fuente: Alcaldia Mayor de Cartagena de Indias — Secretaria de Planeacion.

Una caracteristica adicional que sobresale a partir de los resultados del Cua-
dro 2, es que los habitantes de la localidad Histérica y del Caribe Norte son
los que tienen un mayor acceso a servicios de salud, educacién y seguridad, as{
como también a un ndmero mds alto de sitios de esparcimiento como canchas
deportivas y centros comerciales.

Por otro lado, la localidad de La Virgen y Turistica es la que peores indica-
dores sociales enfrenta. No sélo es la que concentra el drea rural mds alta, sino
también la que mayor porcentaje de poblacién sisbenizada presenta, sobre todo
en los niveles mds bajos’. Adicionalmente, es la localidad en donde existe el
menor nimero de canchas deportivas y centros comerciales.

A nivel desagregado de las unidades comuneras de gobierno, el Proyecto
Cartagena Ciomo Vamos desarroll6 la herramienta Unidades Comuneras Cdmo Vamos,

la cual consta de un ntimero considerable de mapas interactivos, a través de los

? El 99% de la poblacién sisbenizada se encuentra inscrita en los niveles 1y 2.
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cuales es posible consultar los principales indicadores socioeconémicos de cada
una de las 15 unidades comuneras de gobierno urbanas'®. Esta herramienta le
permite al usuario conocer informacién actualizada, cuyas principales fuentes son:
el DANE, el Sisbén, la Secretarfa de Planeacién Distrital, la Secretaria de Educa-
cién Distrital y el Centro de Observacién y Seguimiento del Delito, Cosed.
Algunos de los principales hallazgos son los siguientes:
¢ El mayor ntiimero de personas de estrato T se encuentra en las UCG 4, 5,
6y 14. En estas mismas zonas se encuentra el mayor ntimero de personas
sisbenizadas de los niveles 1 y 2.
¢ El mayor niimero de personas con bajos niveles educativos se encuentra
en las UCG 3, 4, 5y 6.
¢ El mayor ntiimero de colegios por cada 1.000 estudiantes en edad escolar
se encuentra en las UCG 1, 12, 13y 14.
e La mayor cobertura en salud de la poblacién sisbenizada se encuentra en
lasUCG s, 6, 11y 13.
e Las siguientes son las UCG con menores niveles de cobertura en:

Energfa: 2,5, 6y 14.

Acueducto: 2, 4y 14.

Alcantarillado: 4, 5y 6.
Basuras: 4, 6y 14.

— Gas natural: 2, 6y 14.

¢ Las mayores tasas de homicidios (por cada 100.000 habitantes) se presentan
en las siguientes UCG 4, 5, 11y 14.

e Las mayores tasas de desempleo se presentan en las UCG 3, 5, 8 y 10.

e Los mayores niveles de pobreza (usando el indice de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas, NBI) se presentan en las UCG 2, 4, 5 y 6. Y los mayores
niveles de miseria en las UCG 4, 5, 6y 14.

Los resultados, a este nivel de agregacién, muestran que los habitantes de
las unidades comuneras de gobierno 2, 3, 4, 5, 6 y 14 son los que enfrentan las
mayores dificultades socioeconémicas en la ciudad. Un recorrido por estas zonas
deja ver como constante un conjunto de viviendas construidas con materiales
improvisados y en pésimas condiciones de salubridad.

—

19" Al proyecto Cartagena Cdmo Vamos lo promueven las siguientes instituciones: ANDI, Funcicar,
Cdmara de Comercio de Cartagena, E/ Universal, Universidad Tecnoldgica de Bolivar, Fundacién
Corona, E/ Tiempo y la Cdmara de Comercio de Bogotd.

"' La herramienta puede consultarse a través de la siguiente pagina web: http://www.cartage-
nacomovamos.org/ucg.swi



Estos resultados confirman que la situacién de pobreza urbana en Cartagena
presenta una de las caracteristicas tipicas de las ciudades que enfrentan este
problema. Recordemos que el trabajo de Fong y Shibuya (2000) menciond la
segregacion econémica como una de las principales caracteristicas de la pobreza
urbana. En Cartagena es claro que las personas mds pobres se encuentran locali-
zadas en zonas especificas de la ciudad. Adicionalmente, es en estos sitios donde
los habitantes tienen un menor acceso a los servicios bdsicos y de esparcimiento.
Estas limitaciones condicionardn definitivamente a las nuevas generaciones a
continuar rezagadas frente a los habitantes de las zonas présperas de la ciudad.

Surge, entonces, el interés por estudiar mds a fondo el fenémeno de la
pobreza en la ciudad, siendo importante para esto realizar un andlisis de los
principales indicadores socioeconémicos que segtn la literatura se relacionan
con este problema y comparar la situacién de Cartagena frente a las principales
dreas metropolitanas del pafs, asi como las condiciones al interior de la ciudad,
desagregada a través de los barrios que la conforman.

IV. La pobreza urbana en Cartagena

“Pobreza es hambre. Pobreza es falta de albergue. Pobreza es estar enfermo y no
poder ver a un doctor. Pobreza es no poder ir al colegio, no saber leer, no poder
hablar apropiadamente. Pobreza es no tener un trabajo, es temer por el futuro, vi-
viendo un dfaa la vez. Pobreza es perder un hijo por una enfermedad causada por la
mala calidad del agua. Pobreza es impotencia, falta de representacion y libertad.

La Pobreza tiene muchas facetas, cambiando de un sitio a otro y a través

del tiempo”'?.

A. Elingreso laboral: analisis comparativo en las principales
ciudades de Colombia

En un estudio reciente, Romero (2006) estim¢ las diferencias en el ingreso la-
boral para las principales ciudades de Colombia en cuatro ejercicios diferentes.
El primero, en el que s6lo se tiene en cuenta el efecto regional, los resultados
muestran que las diferencias de los ingresos laborales entre ciudades son sig-
nificativas. Por ejemplo, la diferencia de los ingresos laborales entre Bogotd y
Monterfa es del 55%"°. Para el caso particular de Cartagena esta diferencia es

cercana al 22% con respecto a Bogota.

——

2 Dinesh Mehta, Coordinador del Urban Management Programme, UN-Habitat, Asian Mayors
Forum, Shangai, Junio de 2000. Citado por Sevanatha (2000), p. 11.

1 Acerca de estas marcadas diferencias el autor menciona que “Los trabajadores localizados en
Bogotd y Medellin reciben en promedio un ingreso de 20 a 25% mds alto que el promedio de las doce
ciudades estudiadas, y de 15 a 20% mds alto que la siguiente ciudad con ingreso laboral mds alto”.
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En el segundo ejercicio se descuenta, adicionalmente, el efecto del nivel
educativo de los trabajadores. Aquf{ las diferencias entre el ingreso laboral de las
ciudades se reducen, pero siguen siendo significativas. En este caso, las diferen-
cias llegan al 40% entre Medellin, con el ingreso mds alto, y Pasto, Monteria y
Barranquilla con los mds bajos. Para los trabajadores de Cartagena, los ingresos
laborales se diferencian con los de Medellin en cerca del 20%.

Los resultados del tercer ejercicio, en el que se descuenta también el efecto
de las variables individuales', se distinguen tres grupos de ciudades: el primero
conformado por Bogotd, Medellin y Cali, los cuales reciben cerca de un 20%
mds de ingresos que los trabajadores de las ciudades del segundo grupo, confor-
mado por Bucaramanga, Villavicencio, Cartagena, Pereira y Cacuta. El tercer
grupo, por debajo en un 13% del segundo grupo, lo conforman Barranquilla,
Manizales, Pasto y Monteria.

Finalmente, cuando se tiene en cuenta el costo de vida de cada ciudad, los
resultados muestran que la diferencia médxima de los ingresos laborales entre
ciudades es del 22%. En el caso de Cartagena, al compararlo con Bogotd, la
diferencia oscila alrededor del 10%), mientras que con respecto a Cali o Medellin
la diferencia es cercana al 20%.

En resumen, los resultados encontrados en Romero (2006) muestran que,
primero, entre las principales ciudades del pafs existen unas marcadas diferencias
de ingresos laborales, y en segundo lugar que de estas diferencias un 60% estd
explicado por el nivel educativo de los trabajadores, el 20% por las condiciones
laborales, el 18,5% por las caracteristicas particulares de cada trabajador y el
1,5% por el efecto regional.

Para el caso particular de Cartagena, existe en efecto una diferencia neta en
los ingresos laborales de los trabajadores, que oscila entre el 10% y el 20% con
respecto a las ciudades de mayores ingresos. Si se analiza la diferencia con los
ingresos laborales de los trabajadores en Bogotd, se redujo del 22,2% al 10,4%
a medida que se descontaron los efectos regionales, educativos, de caracteristicas
individuales y de costo de vida. Si bien en todos los casos la diferencia disminuyd,
las mayores reducciones se detectaron en el alcance educativo de los trabajadores
(5,5%) y en las caracteristicas particulares de cada uno de ellos (4,4%). Este

resultado sefiala especificamente a la educacién como el sector clave, a la hora

4 Dentro de las variables se incluyen: edad, estratificacién, género, posicién en el hogar y otras
variables relacionadas con las condicionales laborales.
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de lograr reducir las diferencias en los ingresos laborales de los trabajadores de

una ciudad con respecto a las del resto del pafs.

B. Elingreso de los trabajadores como indicador de pobreza

En esta seccién se utiliza como indicador de pobreza el porcentaje de personas
cuyo ingreso se encuentra por debajo de la mitad del ingreso mediano'. Es
facil comprender que son las personas con menores ingresos las que mayores
dificultades socioeconémicas enfrentan. Debido a sus limitados niveles de in-
greso afrontan las mayores restricciones en el acceso a salud, educacién, servicios
domiciliarios, recreacién y, en general, todos los aspectos que afectan los niveles

de bienestar de los individuos.

Grafico 1a. Porcentaje de personas de ingresos bajos en Cartagena
40
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Nota: la informacién corresponde al porcentaje de personas cuyo ingreso se encuentra por debajo de la mitad del ingreso mediano.

1

> Fue John Rawls quien discuti este concepto inicialmente mencionado por Victor Fuchs (crite-
rio de Fuchs, 1969). Segtin Rawls, “todas las personas con menos de la mitad de la mediana podrfan
ser considerados como el sector menos aventajado” (Rawls, 1971). Mds adelante Atkinson (1987),
considerd que la definicién de este grupo podria darle un rol a la linea de pobreza, como la mitad del
ingreso mediano. Actualmente el criterio de la mitad de la mediana es usado como linea de pobreza,
entre otros, por el Inséé (Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques) de Francia, el KSH
(Kisponti Statisztikai Hivatal) u Oficina Central de Estadisticas hangara y el INE (Instituto Nacional
de Estadistica) espaiol al igual que Eurostat, quienes utilizan distintas proporciones de la mediana de
los ingresos como lineas de pobreza relativas.
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Si se toma el porcentaje de personas de ingresos bajos como indicador de po-
breza, es posible decir que ésta ha disminuido, aunque levemente, en los tltimos
afios. Segtin el Grifico 1a, el porcentaje de personas de ingresos bajos pas6 de 39%
en el 2001 a 31% en el 2004, alcanzando a disminuir hasta 28% en el 2003.

La pobreza en el pais también ha disminuido. Sin embargo, como se muestra
en el Gréfico 1b, la situacién de Cartagena contintia siendo preocupante y mds
si se compara con la de las ciudades principales del interior del pais, pues vemos
que las otras de la regién Caribe incluidas en la Encuesta Continua de Hogares,
Barranquilla y Monterfa, presentan niveles también muy altos, lo que plantea
interrogantes acerca de la situacién de pobreza en el drea urbana costefia debido
al bajo nivel de ingresos de sus habitantes.

Grafico 1b. Porcentaje de personas de ingresos bajos en las principales ciudades
40
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, calculos de los autores.

Nota: la informacion corresponde al porcentaje de personas cuyo ingreso se encuentra por debajo de la mitad del ingreso mediano.

Al realizar el cdlculo del indicador de pobreza mencionado para cada una de
las trece principales dreas metropolitanas, los resultados muestran a Pereira con
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el menor porcentaje de personas pobres y a Clcuta con el mayor porcentaje (Gra-
fico 2a). Mientras que en la primera tan s6lo el 18,0% de los trabajadores tiene
bajos ingresos, en Cicuta este porcentaje supera el 38%. Cartagena, con 32,8%,
se ubica por encima de la media de 26,48% como la cuarta ciudad con mayor
ndmero de pobres del pafs después de Cacuta, Monterfa y Barranquilla.

Sin embargo, al tomar en cuenta las disparidades regionales en precios'®,
Cartagena pasa a ser la segunda ciudad mds pobre del pais, después de Barran-
quilla, lo cual refleja un alto costo de vida que afecta a las personas de escasos
recursos, al aumentar la proporcién de trabajadores de ingresos més bajos a un
33,78%, mientras que la media para las principales ciudades es de 24,07%, y

para Pereira es s6lo de 16,3%.

Grafico 2a. Porcentaje de personas de ingresos bajos
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Nota: la informacion corresponde al porcentaje de personas cuyo ingreso se encuentra por debajo de la mitad del ingreso mediano.
* Al utilizar el indice calculado por Romero (2005). No se incluye a Ibagué ya que esta ciudad no cuenta con indices de precios.

Con el fin de constatar los resultados del indicador mencionado y dar solidez

a los resultados encontrados, se calculé ademds la linea de pobreza de los dos

16° Al utilizar el indice de costo de vida comparativo calculado por Romero (2005).
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délares’’, medida absoluta que considera pobres a los individuos que viven
con menos de este monto al dia. A pesar de su arbitrariedad, este indicador es
de gran utilidad a la hora de hacer comparaciones internacionales debido a su
simplicidad y, sobre todo, a su popularidad.

Los resultados obtenidos de acuerdo con esta medicién son bastante simila-
res'®, como se puede apreciar en el Gréfico 2b. De la misma manera, al realizar la
correccién por diferencias en el costo de vida a través de las ciudades, la pobreza
en Cartagena pasa a ser la segunda mds alta de entre las principales ciudades,
con un 20,29% de sus habitantes por debajo de la linea de pobreza, mientras

que el promedio nacional es de 13,77% y el de Pereira es de 7,08%.

Grafico 2b. Porcentaje de personas por debajo de la linea de pobreza®
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Nota: la informacion corresponde al porcentaje de personas que vive con menos de 2,16 délares al dia, sobre la base de paridad de
poder de compra de 1993 segun informacién de Penn World Trade.
" Al utilizar el indice calculado por Romero (2005). No se incluye a Ibagué ya que esta ciudad no cuenta con indices de precios.

s

7 Lo que equivale a 65.48 ddlares internacionales de 1993 al mes, segiin la metodologia pre-
sentada por el Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000-2001 y propuesta por
Chen y Ravallion (2000).

% El coeficiente de correlacion entre ambas medidas (mitad de la mediana y linea de pobreza de
los dos délares) es del 98.2%.



Sin embargo, si se sigue a Amartya Sen, para quien la pobreza tiene multiples
dimensiones, el método del ingreso es una medida indirecta de la pobreza y se
puede ver como un indicador de su capacidad para satisfacer sus necesidades
minimas independientemente de que, en los hechos, decida hacerlo o no (Sen,
1992). De esta forma, adicional a su nivel de ingreso, es importante considerar
directamente cémo viven las personas y de esta forma capturar los beneficios
derivados de la asistencia social, los subsidios, la infraestructura de servicios
publicos, el grado de urbanizacién del drea que habitan, el acceso a crédito,

entre otras.

Grafico 2¢. Porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas’
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Fuente: DANE, censos 1993 y 2005.

" Sélo el rea urbana.

Cuando se observan los resultados del indice de Necesidades Bésicas Insatis-

fechas' (NBI) en el Gréfico 2c, las cuatro dreas metropolitanas con mayores NBI

Y El indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) considera pobre un hogar que cumpla
por lo menos una de las siguientes condiciones: mds de tres personas por habitacién, materiales de
construccién de la vivienda inadecuados, ausencia de servicios sanitarios adecuados, no asistencia
escolar de los nifios entre 6 y 12 afios y alta dependencia de los ingresos del jefe de hogar.
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son también Monterfa, Cartagena, Clcuta y Barranquilla®. En el caso particular de
Cartagena, para el 2005 el 25,6% de la poblacién carecfa por lo menos de una ne-
cesidad bésica, mientras que en Manizales este porcentaje fue tan sélo del 8,9%.

Como vemos, la situacién de Cartagena en relacién con las ciudades mds
importantes del pafs es preocupante en materia de pobreza, tanto por los bajos

niveles de ingreso como por las malas condiciones de vida.

Plano 2. Porcentaje de personas de ingresos bajos en Cartagena

Ciénaga de la Virgen
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Para los nombres de los barrios ver Anexo 1.

Resulta interesante analizar las circunstancias que se presentan al interior de
la ciudad, en los barrios que la conforman. Como podemos ver en el Plano 2, los
barrios con menor proporcién de pobres se ubican frente a la costa del mar Caribe
y a la bahfa interna. Por otro lado, los mds pobres se sittian en las laderas del Cerro

0 El indicador de NBI y los indicadores utilizados para medir la pobreza en este trabajo tienen
una correlacién de aproximadamente 70%.
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de la Popa y a orillas de la Ciénaga de la Virgen, alejados de las rutas de transporte
y en terrenos vulnerables a las condiciones ambientales adversas.

En el Paraiso II, el ingreso del 78% de sus habitantes se encuentra por de-
bajo de la mitad del ingreso mediano de las principales dreas metropolitanas
del pais, mientras que, como ya vimos, el promedio para Cartagena era de
33,78% vy en barrios como Castillogrande y Bocagrande esta cifra escasamente

supera el 1%.

C. Lainmigracion

En los estudios internacionales, la pobreza urbana se ha asociado recurrentemen-
te con el aumento en los niveles de migracién. Este es un mecanismo a través
del cual los habitantes de zonas rezagadas (sobre todo rurales), con situaciones
socioeconémicas desfavorables, buscan mejorar sus niveles de bienestar. Chen
et 4l. (2006) mencionan que cambios en las economfas rurales llevan a que se
presenten excedentes de mano de obra, la cual termina migrando a las grandes
zonas urbanas. Ademds, en Colombia, la migracién del campo a la ciudad se
debe, en un importante nimero de casos, al desplazamiento forzoso causado
por los problemas de violencia®.

Una vez tomada la decisién de emigrar, los individuos deben decidir hacia
dénde. De acuerdo con los resultados de un estudio para Colombia, Martinez
(2001) encontrd que son cuatro los criterios que determinan el destino de los
emigrantes: “...la continuidad geogrdfica, la identidad regional geogrifica
o administrativa, la identidad cultural y la presencia de ejes viales o medios
especificos de comunicacién”. El autor encontré tres principales regiones de
migracién: la central, la occidental y la costa Caribe, al interior de las cuales se
presentan los mayores flujos migratorios.

Acerca de los principales centros atractores de inmigrantes, Martinez (20071)
menciona a Bogotd, Atldntico y Valle debido, principalmente, a las actividades
productivas que allf se desarrollan. Sin embargo, encontré que si bien estos
departamentos siguen siendo los mayores receptores, ha surgido lo que el autor
denomina una “... tendencia a la desconcentracién de la inmigracion...”. Este
fenémeno sugiere que existen otras regiones del pais que, dadas las actividades
productivas que se estdn desarrollando, se convierten en atractivas para los in-

migrantes. Estos nuevos centros receptores son, segin los resultados del autor,

—

2 De acuerdo con Ibdfiez y Vélez (2005), el 4,3% de los habitantes de Colombia han sido desplazados
forzosamente y el 74% de los municipios son o bien expulsores o receptores de poblacién desplazada.
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Cundinamarca, los departamentos productores de carbén y petréleo, el Eje
Cafetero, Bolivar y Santander.

Para el caso de Cundinamarca la razén es clara, su cercanfa a la capital del
pais asi como la desconcentracién de Bogotd como centro atractor. Para los
casos segundo y tercero, el fenémeno se debe al aumento en las actividades
extractivas, agroindustriales y turisticas. Para Bolivar, el nuevo punto atractor
es Cartagena, no s6lo por ser el mayor centro urbano del Departamento sino
uno de los de mayor importancia en la costa Caribe?.

Grafico 3a. Inmigrantes a Cartagena segiin departamento de origen
[ [ [ [ [

Costa Caribe

Antioquia

Bogotd, D. C.

Santander

Valle del Cauca

[

Otros

[
0 10 20 30 40 50 60 70
Porcentaje

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2001-2004, célculos de los autores.

Como se mencioné antes, Cartagena no hace parte del grupo de los grandes
atractores de poblacién, sin embargo, la metropolizacién y la reactivacién de
las actividades turisticas e industriales ha venido motivando en la ciudad el
ingreso de nuevos inmigrantes, los cuales en una importante mayoria provie-
nen de departamentos de la costa Caribe. Como muestra el Grafico 3a, para el

22 Vale la pena mencionar, que un resultado adicional de Martinez (2001) es que, por los cambios
socioeconémicos ocurridos en Colombia durante las tltimas décadas, la migracion ha dejado de ser
rural-urbana, y se ha convertido en una migracién urbana-urbana. Al respecto el autor menciona: “La
predominancia de factores de rechazo hace que ningtin grupo de municipios, ni siquiera los rurales,
prefieran destinos rurales... Casi el 90% de los emigrantes rurales se trasladan a destinos urbanos”.



periodo 2001-2004, el 61,22% de los inmigrantes® de la ciudad de Cartagena
llegaron procedentes de departamentos de la regién Caribe, 23,15% del mismo
Departamento de Bolivar, 11,40% del Atldntico, 9,77% de Cérdoba y 9,63%
de Sucre, la menor proporcion es de Cesar, Magdalena y La Guajira.

Grafico 3b. Inmigrantes a Cartagena procedentes del Departamento de Bolivar segiin
municipio de origen
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2001-2004, célculos de los autores.

Nota: el 23,15% de los inmmigrantes de Cartagena para el periodo analizado provenia del mismo Departamento de Bolivar.

Acorde con lo sugerido por Martinez (2001), los bolivarenses migran
dentro de su propio Departamento teniendo en cuenta la presencia de ejes
viales 0 medios especificos de comunicacién. Como se aprecia en el Gréfico
3b, para el periodo de estudio, el 19,51%* de los bolivarenses que llegaron
a Cartagena provenia de Magangué, comunicada con la capital por una ca-
rretera nacional pavimentada®. Por el contrario, para el perfodo en cuestién
la inmigracién procedente de los municipios del sur de Bolivar, carentes de

% Personas que llegaron a vivir a Cartagena procedentes de otros municipios en los tltimos
cinco afos.

24 Equivalente al 4,51% del total de los inmigrantes a Cartagena para el periodo analizado.

Al igual que los restantes municipios que aparecen en la Cuadro, con excepcién de Cérdoba,

comunicado por carreteras secundarias a una carretera nacional, y Achi, comunicado por carreteras
sin pavimentar con municipios del Departamento de Sucre.
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adecuada comunicacién vial con la capital del Departamento, fue muy baja.
El total de personas que llegaron a la ciudad desde Santa Rosa del Sur, Simiti,
Morales y Tiquisio, representé solo el 2,33% de migracién proveniente del
Departamento de Bolivar, equivalente a un 0,54% del total de inmigrantes
al puerto.

Plano 3. Porcentaje de inmigrantes en los barrios de Cartagena
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.
Para los nombres de los barrios ver Anexo 1.

De la misma forma, el Gréfico 3a nos indica que, entre los departamen-
tos, después de Bolivar, la mayor proporcién de inmigrantes provenia de
Antioquia, representando un 12,91% del total. Es interesante que de éstos,
un 41,7% vivian antes en Medellin y otro 40% en municipios relativamente
cercanos a la capital antioquefia, como San Rafael, El Pefiol, Concepcidn,
Santuario y San Vicente, en contraste con una proporcién pequefla de habi-
tantes de municipios como Turbo, Necocli, San Pedro de Urabd, Apartadé y



San Juan de Urab4*®, que comparten caracteristicas geogréficas y climdticas
con la costa Caribe.

Sin embargo, al observar la ubicacién de los inmigrantes al interior de la
ciudad de Cartagena no es posible derivar conclusiones que relacionen este
fenémeno con el de la pobreza?”. Como se aprecia en el Plano 3, no parece que
las personas que deciden migrar a Cartagena se ubiquen en algunos barrios
especificos, ni siquiera en sectores determinados.

D. Alcances educativos

En los estudios socioecondmicos, es reiterativo, no sélo a nivel nacional sino
internacional, la importancia del capital humano en el desarrollo de una co-
munidad. Dos indicadores clave en cuanto a educacién se refiere son: la tasa de
alfabetismo y el nimero de afios de educacién alcanzado. Por ejemplo, Chen et
al. (2006) encontraron para Nanjing que uno de los aspectos caracteristicos de
la pobreza urbana son los bajos niveles educativos, que en algunos casos llega
a altos niveles de analfabetismo.

Romero (2006), encontré que la educacion es la principal variable a la hora
de explicar la diferencia entre los ingresos laborales de los trabajadores de las
principales ciudades. Adicionalmente, el autor encontré para el caso particular
de Cartagena, que entre el 2001 y el 2004 los trabajadores presentaron los mds
bajos retornos a la educacién. Es decir, que el incremento en el ingreso por
cada afio adicional de estudio fue inferior para los trabajadores cartageneros con
respecto a los trabajadores de las demds ciudades del pais®.

Segiin el censo de 2005, la tasa de alfabetismo para los habitantes mayores
de cinco afios del drea urbana de Cartagena es del 91,8%, siendo la tercera mds
baja entre las dreas metropolitanas, superada sélo por Monterfa y Medellin.
Mientras tanto, en Bucaramanga y Manizales el 95,4% de las personas mayores
de cinco afios saben leer y escribir.

% 32%,2,8%, 1,1%,0,71% y 0,7% respectivamente del total de migrantes de Antioquia hacia
Cartagena. Asi mismo, Caucasia y El Bagre, cercanos al sur de Bolivar, aportaron sélo el 2,4% y el
0,6% del total de migrantes antioquefios.

27 El coeficiente de correlacion negativa entre el porcentaje de personas de ingreso bajo y el por-
centaje de inmigrantes en los barrios de Cartagena es de 21,4%, es decir, no es muy fuerte.
,

3

% Adicionalmente, Romero (2006) menciona que: “... Cartagena y Barranquilla, las ciudades que
en promedio, se caracterizan por las menores tasas de retorno a la educacién, aumentarfan su ingreso
laboral, como médximo, en 5% y 6% respectivamente si la escolaridad promedio de sus ocupados
aumentara en un afio, y lograrfan una situacién comparable a Bogotd. Sin embargo, este efecto en la

ciudad de Bogotd alcanzarfa retornos cercanos al 10%”.
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Grafico 4a. Tasa de alfabetismo”
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Fuente: DANE, Censo 2005.

“Solo el area urbana.

Grafico 4b. Aios de estudio
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En cuanto a los afios de escolaridad, el promedio de las trece dreas metro-
politanas para el periodo 2001-2004 es de 8,3 aflos. Para el caso de Cartagena,
aunque estd por encima de la media con 8,5 afios, es superada por tres ciudades
mids: Pasto (8.6), Barranquilla (8,8) y Bogotd (9,4).

Resulta interesante conocer la distribucién de los logros educativos a través
de los barrios que conforman el drea urbana de Cartagena. Como se ilustra en
el Plano 4, los habitantes con menos afios de educacién habitan los barrios mds
pobres de la ciudad®. Precisamente en Parafso IT encontramos que sus habitantes,
en promedio, logran sélo 5,2 afios de educacién, mientras que los habitantes
de El Laguito alcanzan 12,9.

Plano 4. Aiios de educacion de los habitantes de los barrios de Cartagena

Ciénaga de la Virgen

Bahia de
5 Cartagena

10,7-129
[ 9-106
B 7539
s

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Para los nombres de los barrios ver Anexo 1.
2 El coeficiente de correlacién negativa entre el porcentaje de personas de ingreso bajo y el
namero de afios de educacién en los barrios de Cartagena es de 93,4%.
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E. Informalidad de la fuerza laboral

En esta seccién se define al trabajador informal como aquél que no estd afiliado o
auna entidad promotora de salud o a un régimen de pensiones. No es de nuestro
interés participar en el debate acerca de cudl es la mejor forma de medir este
fenémeno, pero se escoge la opcién mencionada debido a su sencillez y, sobre
todo, porque refleja la vulnerabilidad a que estdn expuestas estas personas frente
a choques externos y que afecta sus condiciones de vida, mds atn si sus niveles
de ingreso son bajos. As{ mismo, como menciona Satterthwaite (2004), uno de
los aspectos de los grupos mds pobres es la inadecuada proteccién que reciben
a través de la operacién de la ley, sobre todo de sus derechos civiles para evitar
ser discriminados y explotados.

Grafico 5a. Trabajadores informales
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2001-2004, célculos de los autores.

Nota: trabajadores informales como aquéllos que no estan afiliados a una entidad promotora de salud o a un régimen de pensiones.

La situacién de Cartagena en materia de informalidad se puede apreciar
en el Grifico sa. La ciudad, con un 28% de trabajadores que no estd afiliado a

salud o a pensiones, se encuentra ligeramente por debajo del promedio de las



otras dreas metropolitanas, que es de 30,8%, mientras que Cicuta alcanza un
51,5% y Pereira 18,8%.

Cuando se desagrega esta informacién entre los trabajadores que no estin
afiliados al régimen de salud y trabajadores que no estdn afiliados al régimen
de pensiones encontramos que Cartagena, con 28,02% y 67,83% respecti-
vamente, continda por debajo del promedio nacional de 31,03% y 68,12%,
mientras que en Cicuta estas cifras alcanzan el 51,79% y 80,53%, como se
observa en el Gréfico sb.

Al respecto, a pesar de que la situacién de Cartagena no es desfavorable
si se compara con las otras ciudades principales del pais, es necesario aclarar
que es posible que estos datos reflejen una situacién de dependencia eco-
némica, en la que la proporcién de personas en los regimenes subsidiados,
principalmente de salud, es alta y, por lo tanto, su sostenibilidad en ellos

se compromete.

Grafico 5b. Situacion de la fuerza laboral
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2001-2004, célculos de los autores.

“Trabajadores que no estan afiliados a una entidad promotora de salud.
“ Trabajadores que no estan afiliados a un régimen de pensiones.
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Al observar el Plano 5 no encontramos que los trabajadores informales vivan
en sectores especificos de la ciudad. Aunque la proporcién de éstos en los barrios
con un nivel bajo de pobreza es pequefia, en el caso de los barrios mds pobres

la relacién no es tan clara’.

Plano 5. Porcentaje de inmigrantes en los barrios de Gartagena
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004, célculos de los autores.

Para los nombres de los barrios ver Anexo 1.

Al respecto, para el caso en particular de Rio de Janeiro, Perlman (2002)
seflala como uno de los aspectos de la metamorfosis de la marginalidad de las
favelas el hecho de que en realidad sus habitantes estdn fuertemente integra-
dos al sistema, pero de una manera asimétrica, brindando su fuerza de trabajo

y su participacién politica, pero recibiendo poco a cambio, es por esto que la

——

3 El coeficiente de correlacién entre el porcentaje de trabajadores informales y el porcentaje de
personas de ingreso bajo en los barrios de Cartagena es de 50,1%.

® |



discusi6n se ha enfocado hacia la inequidad, la injusticia social y la segregacién
espacial, y no sélo a la marginalidad.

F. Ubicacion de la poblacion segun autorreconocimiento racial

Fong y Shibuya (2000) encontraron que para Canadd los patrones raciales y
étnicos estdn fuertemente relacionados con la separacién espacial de los pobres
y que la relacién entre esta tltima y el desarrollo urbano es exclusiva para los
individuos de raza negra, sugiriendo la vulnerabilidad de este grupo, que para
el caso canadiense es minoritario.

Como vemos en el Gréfico 6a, Cartagena tiene la mayor proporcién de
habitantes de raza negra®" entre las trece principales ciudades del pafs, con un
19,2% de personas que se autorreconocen como de ese grupo racial, mientras
que el promedio en las dreas metropolitanas es del 3,27%.

Grafico 6a. Porcentaje de personas de raza negra
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares,2004, calculos de los autores.

Nota: la informacion corresponde al porcentaje de personas que, de acuerdo con sus caracteristicas fisicas, se autorreconoce como
de raza negra.

;

' Las personas, de acuerdo con sus caracteristicas fisicas, pueden autoclasificarse como negros,
blancos, mestizos, mulatos o ninguna de las anteriores segtin el médulo de autorreconocimiento de
la Encuesta Continua de Hogares del DANE.
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Sin embargo, de acuerdo con esta clasificacién, las personas de raza negra
no son el grupo mayoritario en la ciudad. De acuerdo con el Grifico 6b, Car-
tagena cuenta con una diversidad étnica importante, producto de su legado
colonial y de su historia de esclavitud. Sin embargo, los afrodescendientes
han sufrido una desventaja histérica que les ha marginado su acceso a bienes
publicos como la educacién. Como sefiala Romero (2007), los trabajadores de
raza negra y mulatos reciben en promedio salarios 36% mds bajos que los de
raza blanca, sin embargo, esto se debe a que en promedio su nivel de capital

humano es mds bajo.

Grafico 6b. Distribucion étnica de los habitantes de Cartagena
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares,2004, calculos de los autores.
Nota: la informacion corresponde al porcentaje de personas que, de acuerdo con sus caracteristicas fisicas, se autorreconoce como
de raza negra.

Resulta entonces interesante conocer la ubicacién espacial de las personas
de raza negra en la ciudad de Cartagena. Segtn el Plano 6 es posible decir
que, en general, éstos residen en los barrios mds pobres de la ciudad??, que
como vimos son los barrios donde habitan las personas con logros educativos
mdés bajos®. De esta forma, se puede asociar el problema de pobreza con la
educacidén y el hecho de pertenecer a cierto grupo racial, en este caso el de

los afrodescendientes.

32 El coeficiente de correlacion entre el porcentaje de personas de ingreso bajo y el porcentaje de
personas de raza negra en los barrios de Cartagena es de 72,4%.

% De la misma manera, el coeficiente de correlacién negativa entre el nimero de afios de educacién
y el porcentaje de personas de raza negra en los barrios de Cartagena es de 71,7%.



Plano 6. Porcentaje de habitantes de raza negra en los barrios de Cartagena
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Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2004, célculos de los autores.

Para los nombres de los barrios ver Anexo 1.

V. Conclusiones

La situacién de Cartagena frente a las ciudades principales de Colombia no es
alentadora respecto al tema de la pobreza y las variables relacionadas con el desa-
rrollo urbano. Al interior de la ciudad, a través de sus barrios, es posible encontrar
concentraciones especificas de estos fenémenos que manifiestan la gravedad de las
condiciones de algunos barrios frente a la situacién favorable de unos pocos.

Lo que se puede establecer de los resultados de este trabajo es que la pobreza
urbana en Cartagena es un problema que supera lo que se observa en las prin-
cipales ciudades del pafs. Ademds, se ha encontrado que las personas pobres no
s6lo se encuentran concentradas espacialmente en sitios especificos de la ciudad,

sino que ademds no cuentan con las condiciones sociales y las oportunidades
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necesarias para superar esta situacion, lo que lleva a que permanezcan en un
circulo de pobreza permanente.

Estos resultados son tan solo un primer paso en el entendimiento del pro-
blema acerca de las causas de la pobreza en Cartagena. No se conoce, por ejem-
plo, cudl ha sido el comportamiento de la pobreza a través del tiempo. No se
sabe si ha crecido o se ha reducido y qué tan répido ha cambiado. Lo que si se
pude afirmar es que si no se toman medidas para solucionar el problema, éste
persistird por muchos afios.

La alta correlacién encontrada entre la ubicacidon espacial de las personas
de ingreso bajo y las que alcanzan pocos afios de educacién y, en menor grado,
con las de raza negra, as{ como las caracteristicas geogrificas de la ciudad y su
influencia sobre el grado de urbanizacién, motiva un estudio mds detallado de
los determinantes de la pobreza para el caso particular de la ciudad de Cartagena,

tanto por el lado del ingreso como por el de la calidad de vida.

Anexo 1. Falta nombre

Unidad Personas - . Habitantes
comunera . . Poblacion " de ingresos Inmigrantes Afios de Traba]adores de raza
de Nam. Nombre del barrio 2006 Estimado bajos %) educacu_)n informales negra
gobierno (%) promedio o (%)

1 Castillo Grande 5.228 15 0,0 12,5 46 0,0

2 Ellaguito 8.177 23 10,6 12,9 8,2 0,0

3 Bocagrande 10.454 1,0 49 12,6 6,6 0,0

4 Centro 4.069 16 7,0 10,5 27,2 0,0

5  Chambacl * 36,7 47 84 22,4 17,7

6  LaMatuna 168 * 19 53 12,7 6,4 0,0

1 7 Getsemani 5.936 244 58 88 453 0,0

8  San Diego 3.301 44 5,1 11,6 20,6 0,0

9  ElCabrero 2.381 * 14,9 41 10,1 23,8 59

10 Marbella 1.929 25 93 12,3 22,2 29

11 Crespo 10.317 16 58 12,1 87 7,0

12 Pie de la Popa 8.968 1,7 8,6 12,6 15,2 0,0

13 Manga 19.291 49 29 11,7 12,7 49

14 Pie del Cerro 966 95 14,0 12,8 8,6 253

15 Espinal 2.504 * 34,5 338 8,6 22,8 16,2

16 Lo Amador 3.419 30,4 1,5 84 33,2 73

17 Narifio 3.951 57,4 05 6,8 20,6 38,2

? 18  Torices 19.199 32,9 21 8,6 253 11,1

19 Pedro Salazar 1911 * 43,1 37 78 232 18,9

20  San Pedroy Libertad 4.990 49,7 0,8 7,2 31,0 26,4

21 Los Comuneros 1.646 * 47,0 2,7 75 28,5 20,7




Anexo 1. Falta nombre (continuacion)
Unidad Personas o . Habitantes
comunera . . Poblacion " de ingresos Inmigrantes Afios de Trabajadores de raza
de Nam. Nombre del barrio 2006 Estimado bajos %) educacu_}n informales negra
gobierno (%) promedio (%) (%)
22 Petare 2134 68,1 0,0 6,1 12,9 16,3
23 PabloVI-l 1.125 47,4 79 71 57 19,8
24 PabloVI-Il 3.090 57,4 4,6 6,9 31,8 38,7
25  Replblica del Caribe 2174 52,7 0,0 6,6 21,3 21,0
2 26  Loma Fresca 3.373 66,3 24 5,6 239 259
27  Palestina 2.258 * 43,4 2,2 7,7 243 21,9
28 laPaz 3.102 * 44,4 2,5 7,7 29,8 23,9
29  Paraiso Il 3.173 77,7 41 52 38,1 20,7
30 Cerro de la Popa 1.023 51,1 39 6,3 26,4 15,0
31 Canapote 4.164 25,2 1,4 9,3 34,2 54
32  Daniel Lemaitre 10.254 37,0 51 79 26,7 22,8
33  Santa Maria 3.748 421 29 79 43,0 29,6
’ 34  Siete de Agosto 4.476 449 0,5 75 32,8 33,1
35  San Francisco 23.415 56,8 0,1 6,2 27,4 27,0
36  San Bernardo 3.762 * 51,7 25 6,9 29,0 248
37  LaMaria 18.323 50,2 1,8 7,4 29,6 28,4
38  LaQuinta 17.129 39,0 0,9 75 39,2 26,2
39 LakEsperanza 15.933 54,1 52 6,4 19,1 34,5
! 40  Alcibia 3.794 38,8 0,0 76 36,2 20,4
41 La Candelaria 12.788 56,9 1,4 6,0 53,8 30,0
42 Boston 13.049 56,6 1,4 6,1 34,6 30,4
43 Tesca 2.056 17,7 6,9 9,3 34,9 0,0
44 Replblica de Libano 7.512 61,8 2,8 6,7 40,4 48,8
° 45 Chiquinquira 6.550 42,2 1,3 7,0 31,2 46,9
46  Olaya Herrera_com5 45.924 56,8 2,2 6,3 28,2 34,7
47  Olaya Herrera 18.924 50,7 1,4 7,0 36,2 349
48  Fredonia 9.044 57,7 33 6,0 33,5 25,7
6 49  Nuevo Paraiso 17.773 61,6 0,7 6,4 30,9 38,8
50  Villa Estrella 4178 * 39,5 3,2 78 28,3 18,3
51  ElPozén 47.644 58,7 6,9 6,4 21,7 16,0
52  Trece de Junio 15.802 35,0 3,0 8,6 38,1 15,5
53  San José Obrero 2.051 55,4 15 6,7 337 19,8
54  San Antonio 462 * 33,8 1,2 8,2 31,7 27,2
; 55  Replblica de Venezuela 3.483 49,7 0,0 6,5 29,5 35,4
56  Las Gaviotas 14.878 8,5 2,0 11,0 20,9 3,6
57  LaFloresta 554 * 33,8 1,2 8,2 31,7 27,2
58  Chipre 1.596 * 27,3 1,2 8,9 28,8 23,1
59  LaCastellana 1.490 * 27,0 15 9,3 29,0 26,1
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Anexo 1. Falta nombre (continuacion)

Unidad Personas - . Habitantes
comunera . . Poblacion " de ingresos Inmigrantes Afios de Trabajadores de raza
de Nam. Nombre del barrio 2006 Estimado bajos %) educacu')n informales negra
gobierno (%) promedio (%) (%)

60  LosAlpes 5.853 83 05 10,8 27,9 10,9

61  ElGallo 263 * 33,6 2,2 8,5 31,6 24,0

7 62 Viejo Porvenir 3.990 * 41,1 2,2 8,0 31,3 27,6

63 Nuevo Porvenir 3.147 60,4 2,2 59 29,8 24,9

64  Las Palmeras 7477 21,2 31 9,6 23,0 11,0

65  Zaragocilla 11.714 25,9 6,4 89 245 16,2

66  Escallon Villa 8.061 233 1,3 9,2 32,0 25,5

67  LaCampifia 5.929 51,6 32 8,1 42,7 17,5

68  Calamares 10.174 16,3 44 10,0 25,0 13,8

69  Los Angeles 2435 * 12,7 31 10,4 23,7 11,3

70  Villa Sandra 217 * 9,1 1,8 10,8 22,5 8,8

71 Los Ejecutivos 1.776 11,6 09 9,9 133 0,0

8 72 El Country 2.146 14,1 0,0 89 41 13,8

73 LaTroncal 1.314 * 21,8 35 97 29,1 14,2

74 Buenos Aires 729 * 248 36 9,1 27,2 17,4

75  Camagliey 1.064 19,7 46 10,6 25,7 17,3

76  Tacarigua 2.982 1,1 1,1 11,6 17,2 6,7

77 Las Delicias 2.742 * 26,9 34 89 27,8 18,6

78  El Carmen 2.367 * 19,5 2,5 9,6 26,1 14,7

79  Rubi 1.293 * 12,4 2,2 11,0 23,7 9,4

80  Barrio Chino 2.689 27,2 2,4 85 36,7 25,5

81 Martinez Martelo 2144 * 19,9 51 9,9 26,2 12,9

82  ElPrado 3.976 18,9 1,7 9,2 31,7 0,0

83  Bruselas 4.410 24,7 6,0 9,1 28,4 17,1

84  Amberes 447 18,8 1,8 9,6 31,7 93

85 Espafia 5.060 19,5 32 9,9 23,0 13,8

86  Juan XXl 1174 * 30,9 41 89 29,3 79

9 87  Paraguay 5.160 35,6 1,1 83 252 24,0

88  Junin 2.104 * 32,3 42 8,5 32,5 15,7

89 Las Brisas 2141 54,7 33 6,4 40,7 75

90  Nueva Granada 11.406 * 32,1 36 85 27,9 15,0

91 Nueve de Abril 3.597 52,5 338 7,0 41,2 42,1

92  José Antonio Galan 2.281 49,5 15 6,1 30,5 15,9

93  Piedra de Bolivar 7.985 43,7 0,0 78 27,6 244

94 Armenia 1.348 17,5 42 10,0 22,3 338

95  Bosque 19.046 354 53 85 32,5 23,0

10 96  Alto Bosque 1.879 5,0 2,6 11,5 16,1 0,0

97  Los Cerros 5.098 * 33,0 47 8,7 29,8 10,1




Anexo 1. Falta nombre (continuacion)
Unidad Personas - . Habitantes
comunera . . Poblacion " de ingresos Inmigrantes Afios de Trabajadores de raza
de Nam. Nombre del barrio 2006 Estimado bajos %) educacu_m informales negra
gobierno (%) promedio (%) (%)
98  Replblica de Chile 8.808 17,2 1,9 9,5 24,6 19,8
99  San Isidro 7.248 31,5 6,5 8,6 34,7 17,5
10 100 Altos de San Isidro 7.422 31,5 5,0 9,1 28,1 12,0
101  Mirador del Nuevo Bosque 2.818 42,0 7,0 79 1,2 3,4
102  Nuevo Bosque 10.958 19,5 2,0 10,0 251 8,8
103  Ceballos 7.360 52,9 9,7 6,6 28,5 8,3
104  Santa Clara 4.996 10,6 7,7 10,4 251 1,4
105 Policarpa 4.837 * 46,8 1,7 79 32,4 25,5
106  Albornoz 1.397 * 36,7 46 8,5 315 12,5
107  Arroz Barato 2.689 * 38,3 0,6 8,6 23,7 14,3
108  Puerta de Hierro 1.131 * 46,8 1,7 79 324 25,5
B 109 Bellavista 1.710 34,3 0,0 9,3 42,9 9,1
110  El Libertador 2.954 * 32,6 54 8,5 28,1 13,2
111 Villa Barraza 220 * 43,0 39 8,6 371 17,9
112 Veinte de Julio Sur 2.869 42,3 9,3 8,1 40,6 11,5
113 Antonio José de Sucre 2.800 58,1 0,0 84 32,1 13,7
114 Mamonal 80 41,1 8,9 10,5 28,3 17,0
115  Los Corales 5.030 * 32,2 5,6 9,1 33,0 15,7
116  Almirante Colén 4.716 * 27,9 58 9,4 31,0 13,1
117 Los Caracoles 9.734 10,6 29 10,8 18,6 11,9
118  El Carmelo 5.230 22,9 29 8,8 31,6 21,8
119  LaCentral 3127 34,0 73 8,5 471 21,3
12 120  El Milagro 5.104 41,2 29 78 443 333
121 El Socorro 16.624 11,6 1,7 10,5 19,9 438
122 Blas de Lezo 20.284 16,2 2,2 9,4 294 6,3
123 Santa Ménica 2.553 * 15,6 1,8 10,2 26,9 15,5
124 San Pedro 10.326 35 6,6 11,6 20,9 31
125  El Campestre 16.159 18,5 35 10,1 15,7 1,2
126 Santa Lucia 1.957 6,8 2,3 12,8 25,6 12,1
127  La Concepcion 4.235 10,4 0,7 11,5 23,6 0,0
128  ElRecreo 2.011 47 0,0 11,5 20,4 18,1
129 Ternera 7.081 35,1 1,7 8,2 43,2 55,3
1 130  San José de los Campanos  16.241 * 18,1 21 99 26,2 14,4
131 Villa Rosita 2232 22,8 6,9 9,4 37,5 28,8
132 Providencia 1.596 * 36,6 1,8 8,5 28,9 19,8
133 Anita 742 * 21,2 2,8 9,7 30,5 20,7
134 Alameda la Victoria 4.297 * 27,3 2,5 9,6 29,2 21,3
" 135  San Fernando 22.401 27,9 2,3 9,0 247 9,1
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Anexo 1. Falta nombre (continuacion)

Unidad Personas - . Habitantes
comunera . . Poblacion " de ingresos Inmigrantes Afios de Trabajadores de raza
de Nam. Nombre del barrio 2006 Estimado bajos %) educacu')n informales negra
gobierno (%) promedio (%) (%)

136  Urb. Simdn Bolivar 7.604 25,2 0,0 9,7 19,6 56

137 pdadela 11 de 6.712 276 04 98 205 109

138  Villa Rubia 7.345 * 18,3 0,0 89 25,2 8,4

139  Jorge Eliécer Gaitan 2.064 * 22,7 15 9,7 27,1 9,3

140  Maria Cano 1.512 41,2 4,0 8,5 27,6 14,9

141  César Florez 738 * 27,8 2,0 9,1 29,5 13,0

142 Camilo Torres 1.151 46,2 0,0 75 39,5 6,9

143  LaFlorida 2141 * 23,6 14 9,4 28,6 15,7

144 Nueva Delhi 577 * 27,3 29 8,6 30,1 15,9

14 145  LaEsmeralda | 409 * 31,9 32 8,6 36,1 18,2

146  Los Santanderes 523 * 37,8 29 8,2 29,3 20,0

147 Nazareno 2131 * 36,5 13 8,4 27,6 12,5

148  Nueva Jerusalén 736 * 26,9 0,4 93 26,1 23,6

149  Rossendal 250 * 30,1 2,8 89 32,2 13,2

150  Villa Fanny 896 * 31,7 0,8 8,7 23,7 14,3

151  Sectores Unidos 975 * 30,1 04 9,0 28,3 20,8

152 La Sierrita 1.096 * 26,9 0,4 93 26,1 23,6

153  Nelson Mandela 39.141 40,3 51 8,0 38,0 22,6

154  LaEsmeralda Il 271 * 37,7 2,6 8,6 30,6 11,0

155  Vista Hermosa 8.707 * 28,9 41 9,7 30,7 11,8

156  Luis Carlos Galan 1.625 * 37,2 39 8,6 34,1 18,1

157  San Pedro Martir 18.041 42,0 0,0 73 26,7 28,3

158  El Reposo 2.488 * 324 3,7 9,1 30,7 14,4

159  La Victoria 8.661 * 40,6 4,4 8,4 40,9 21,1

h 160  Los Jardines 4.027 19,4 34 10,8 23,5 11,5

161 La Consolata 5.290 21,7 16 9,2 34,2 16,9

162  El Educador 5.348 * 30,9 33 8,8 31,6 15,2

163  Jaime Pardo Leal 1.176 * 40,9 43 8,3 36,8 18,6

164 Manuela Vergara de Curi 1.832 * 35,3 2,9 8,8 29,1 12,0

Fuente: Secretaria de Planeacion Distrital, 20086.

Nota: para los barrios con (*) no existia informacién disponible en el periodo analizado, por lo que se estimé su valor al promediar los
datos de los barrios vecinos que lo circundan.

Aclaracion: la Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena considera también como barrios a Henequen (pob. 2006 = 1260) y
Urb. Cooperativo (pob. 2006 = 224), que hacen parte de la UCG Nro. 15. Este trabajo los deja por fuera debido a que no fue posible
identificar y ubicar en el mapa las manzanas que los conforman.



Anexo 2. Falta nombre
Porcentaje de pobres de acuerdo con
Mitad de la mediana Dos délares NBI

Descontan_do Sin descon_tar Descontan_do Sin descon_tar 1993 2005

costodevida costodevida costodevida costo de vida
Medellin 23,48 23,73 13,59 12,38 11,80 12,07
Barranquilla 34,88 33,15 21,89 18,27 24,50 17,68
Bogota 21,56 20,14 12,33 10,00 13,50 9,12
Cartagena 33,78 32,68 20,29 16,74 28,40 25,61
Manizales 18,84 23,79 10,83 12,67 10,80 8,93
Monteria 27,31 34,05 16,36 19,94 38,40 34,28
Villavicencio 22,66 24,17 12,48 11,66 19,00 15,78
Pasto 24,59 30,76 14,59 17,27 19,80 10,94
Clcuta 30,26 38,09 16,54 20,06 25,00 22,37
Pereira 16,30 18,87 7,98 8,01 18,30 10,38
B/manga 16,36 19,71 8,11 8,76 14,50 10,96
Ibagué 25,08 13,57 15,60 14,84
Cali 18,81 19,99 10,32 9,76 16,50 10,88

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2001-2004, Censo 1993 y 2005, célculos de los autores.
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¢Discriminacion laboral o capital humano?
determinantes del ingreso laboral
de los afrocartageneros

JurLio RoMERO P.*

l. Introduccion

En términos econémicos la discriminacién puede ser entendida como aquella
situacién en la que algunas caracterfsticas superficiales de las personas, y que
no estdn relacionadas con una asignacién eficiente de los recursos, afectan su
remuneracién. De esta manera la compensacién de esos individuos no estd acorde
con su productividad, lo que se traduce en una falla de mercado.

Desde el punto de vista econémico la discriminacién efectiva, es decir,
cuando hay diferente remuneracién para una misma productividad, es una
pérdida de eficiencia de los mercados. La razén es el costo adicional que se debe
asumir cuando los salarios relativos, por ejemplo, no reflejan la productividad
relativa de los trabajadores. En el agregado la discriminacién sigue siendo una
ineficiente via frente los efectos distributivos, pues se le da al grupo fawvorecido
mds preponderancia, en las oportunidades politicas, econémicas y sociales, de la
que permitirfa su mérito, su habilidad o su talento, y se le quita participacién
al grupo discriminado.

Una de las razones por las que existe discriminacion es la posicién dominante
que tiene un grupo respecto a los demds miembros de una sociedad en el reparto
y aprovechamiento de las oportunidades econémicas, politicas y sociales, que
se dan de forma limitada para el grupo en desventaja. Segin Becker (1957),
una caracteristica general del grupo discriminado es su tamafo relativo, que se
trata, en este caso, de una minorfa. Analiticamente se pueden diferenciar dos

tipos de discriminacién econémica: la que ocurre al interior del mercado laboral

—

* Economista del Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Republica,
sucursal Cartagena.
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y aquélla que se da fuera del mercado laboral, por ejemplo, en el reparto de
las oportunidades educativas o en la forma como se prepara un individuo para
entrar al mercado laboral, por ejemplo.

Las preferencias por discriminacién son el resultado de actitudes econémicas
asumidas por los individuos en sus actividades productivas, como sucede con
el racismo o el nepotismo. Supéngase que en una sociedad se pueden identificar
dos grupos, A y B, la caracteristica que permite separar los dos grupos no estd
asociada a la productividad relativa de estos grupos. Sin embargo, los individuos
del grupo A, obran con cierto grado de nepotismo y prefieren interactuar con
miembros de su mismo grupo, de modo que sélo aceptarfan a los miembros del
grupo B siempre que reciban una compensacion.

Las preferencias por discriminacién, como lo plantea Becker (1957), no sélo
operan en las relaciones entre empleados, también se encuentran en las activi-
dades de consumo. En este caso la negociacién que dos individuos hacen sobre
el precio que se debe pagar por adquirir un bien o tomar un servicio puede ser
afectada por condicionamientos que no son de mercado. Suponga ahora que los
individuos del grupo A prefieren comprar articulos vendidos o producidos por
los mismos miembros de su grupo y sélo aceptan el intercambio con miem-
bros del grupo B si en la negociacién consiguen un beneficio no pecuniario, de
manera que el precio relativo de los bienes consumidos por A, pero producidos
o vendidos por B es menor que los de A. En este caso, la discriminacién via
preferencias también acarrea una pérdida de eficiencia en los mercados en la
medida que los precios no reflejan la escasez relativa.

Sin estar muy lejos del planteamiento que sefiala que la discriminacién eco-
némica es el resultado de las preferencias, ésta también puede ser el resultado de
otros comportamientos econémicos, como es el caso de la percepcién que tenga un
empleador sobre la productividad relativa de sus trabajadores. Si los empleadores
estdn convencidos de que la productividad de los individuos de cierto grupo es
menor que la productividad de los demds y sélo estdn dispuestos a contratarlos
ofreciéndoles un salario menor, aunque en principio se trate de un juicio errado,
al tratarse de una generalidad, el mercado puede validar la apreciacion de los
empleadores. Esta discriminacién se conoce como discriminacion estadistica.

Ademds de las razones econémicas -las ganancias en eficiencia que se pueden
conseguir al resolver el problema de la discriminacién como falla de mercado-,
hay otros argumentos en el terreno de lo social y politico que motivan una
solucién al problema. Primero, en presencia de la discriminacién el concepto

de igualdad que se tenga en una sociedad se desvanece porque no todos los in-



dividuos estdn siendo tratados con la misma preocupacién y respeto. Segundo,
es por las complementariedades y no por las compensaciones que una sociedad
puede ser mds productiva.

La pregunta que se quiere responder en este trabajo tiene que ver con las
evidencias que respalden la percepcién que se tiene del mercado laboral carta-
genero, en donde el lugar comin ha sido que sf existe discriminacién basada en
diferencias raciales. Los resultados obtenidos para Cartagena se comparan con
la situacion observada en Cali, que es luego de Cartagena, la segunda ciudad
principal del pais en donde el grupo de poblacién negra, mulata, palenquera
o afrocolombiana es mds preponderante (ver Cuadro 1). También se comparan

con el total de las trece principales ciudades de Colombia.

Cuadro 1. Porcentaje de la poblacion afrocolombiana e indigena en las principales
ciudades colombianas

U] (2 (3) (4 (5)
Poblacion Afrocolombiana Indigena Afrocolombiana Indigena

Bogota D. C. 6.763.325 1,43 0,22 2,18 0,14
Cali 2.119.195 25,81 0,44 22,84 0,31
Medellin 3.136.647 6,32 0,12 5,41 0,10
Barranquilla 1.564.096 10,38 0,09 5,06 0,16
Bucaramanga 954.362 1,73 0,13 0,60 0,00
Manizales 378.392 0,89 0,20 1,15 0,12
Pasto 312.759 1,63 0,44 2,16 0,59
Pereira 552.664 573 0,49 4,54 1,38
Cucuta 709.765 0,95 0,72 1,63 0,02
Monteria 288.192 4,45 0,44 7,90 0,11
Ibagué 465.859 1,21 0,71 0,76 0,07
Cartagena 845.801 33,14 0,17 35,63 0,03
Villavicencio 361.058 2,43 0,38 2,30 0,15
Trece ciudades 18.452.115 7,45 0,26 6,88 0,18
Region Caribe 8.904.088 15,20 6,70
Colombia 41.467.843 10,32 3,36

Fuente: columnas (1), (2) y (3) con informacién del DANE, Censo General 2005; columnas (4) y (5) con DANE, Encuesta Continua de
Hogares 2004, y calculos del autor.

Nota: afrocolombiano incluye la poblacion afrodescendiente, palenquera, negra y mulata.

Este documento estd estructurado en cinco secciones. Luego de esta intro-
duccidn, la segunda seccidn presenta una revisién de la literatura sobre discri-
minacién econémica, principalmente en el mercado laboral, determinada por las
diferencias raciales. En la tercera seccién se expone la metodologia, se describen
las fuentes usadas para la medicién de las diferencias en el ingreso laboral y

se presentan los hechos estilizados y estadisticas descriptivas para la ciudad
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de Cartagena. En la cuarta seccién se muestran los resultados y se cuantifican
los diferenciales en el ingreso laboral atribuidos a la raza, la proporcién que es
posible sufra discriminacién y la que responde a otras causas. Finalmente, la

quinta seccién presenta los comentarios finales.

Il. Revision de la literatura

La revision presentada a continuacién es sintética y estd dividida en dos partes.
La primera muestra algunos de los métodos que se han usado para abordar em-
piricamente el tema de las diferencias en el ingreso o en el salario y cuya causa
aparente estd determinada por la raza o la cultura. La segunda parte de esta
seccién presenta algunos de los trabajos que se han realizado recientemente sobre

el tema de las inequidades econémicas de origen étnico o racial en Colombia.

Medicion de las diferencias en el ingreso,
atribuidas en el contexto de la raza y la cultura

Existen varias aproximaciones al momento de cuantificar las diferencias salariales
o en el ingreso laboral de los distintos grupos que conforman una sociedad. La
primera consideracién es que no todo lo que se calcula como inequidad puede
llamarse discriminacién. En el contexto de raza, y partiendo de una ecuacién de
ingresos de tipo Mincer, una primera aproximacion es el procedimiento ad hoc,
que consiste en descontar de las diferencias promedio, el efecto atribuido a otras
variables, por ejemplo, la educacién y las demds caracteristicas observables en la
persona, asumiendo que el efecto que éstas tienen sobre el individuo promedio es
el mismo sin importar su raza. De esta manera, el efecto que recoge una variable
de eleccién discreta, que identifique las diferencias étnicas o raciales, expresa
la prima que recibe el grupo favorecido o el costo en que incurre el grupo en
desventaja, cuando una caracteristica no correlacionada con su productividad
se sobrepone a esta Gltima.

La dificultad que existe con la anterior aproximacién, comun en las esti-
maciones mencionadas, es que en términos generales persiste un problema de
variable omitida, lo que puede resultar en estimadores inconsistentes, en el caso
de aceptar la relacién endégena entre ingreso, raza y educacién, por ejemplo; o
en otras contrariedades en la forma como se especifica el problema, una de ellas
es el sesgo de seleccién. Una solucién al problema de consistencia es el uso de
variables instrumentales. En el estudio de las inequidades en el ingreso laboral

atribuidas a la raza el instrumento, para aliviar la simultaneidad entre ingreso
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y aflos de escolaridad, ha sido la raza y la educacién del padre. En esta segunda
aproximacion, el efecto conjunto de estas variables tiene el atractivo teérico que
permite abordar el problema de las inequidades raciales desde una perspectiva de
movilidad generacional. Como estdn determinadas para el individuo, también ofre-
ce una explicacién de qué tanto se asocia el aprovechamiento de las oportunidades
econémicas en las etapas de formacién académica con las inequidades raciales.

Una tercera aproximacion considera que, asi como el resultado econémico
que se observa en el ingreso laboral varia segtin los diferentes grupos estudiados,
la sociedad tiene una forma diferenciada de valorar las demds caracteristicas
de los individuos. En otras palabras, no existe argumento para asegurar que el
retorno que reciben los individuos sea igual sin importar el grupo al que per-
tenecen. Por ejemplo, Welch (1973) encuentra que el grupo en desventaja, los
afroamericanos, en el caso del sureste de los Estados Unidos recibe en promedio
un menor retorno por su educacién. Una diferencia como la anterior puede o no
estar compensada por una mayor remuneracién en otras variables, por ejemplo,
de su experiencia acumulada. La razén fundamental de este argumento es que,
en grupos con dotaciones diferentes, existe una escasez relativa también dife-
rente y como resultado los precios relativos que acompafian estas dotaciones no
tienen que ser los mismos.

El procedimiento para seguir la tercera aproximacién propone una estima-
cién separada de las ecuaciones de ingreso de los grupos de estudio, y cuantifica
como diferencial la distancia que resulta de comparar el ingreso observado, con
el caso contrafactual que resulta de proyectar las dotaciones de un grupo con
las remuneraciones de otros grupos. La tercera aproximacion la propuso Oaxaca
(1973) en un estudio de los diferenciales en el salario por género y raza para los
Estados Unidos en 1967. Simultineamente, Blinder (1973) plantea esa misma
metodologia y la usa para estimar el diferencial entre hombres blancos y negros,
hombres y mujeres blancas de los Estados Unidos en 1968.

La descomposicién Blinder-Oaxaca tiene la ventaja de poder separar el di-
ferencial total que se observa entre los individuos promedio de cada grupo en
dos fuentes diferentes. La primera, es el ingreso/salario relativo, es decir, lo que
puede recibir un grupo por efecto de sus dotaciones. El segundo término, es lo
que podria atribuirse a la discriminacién. Este dltimo cuantifica la proporcién
incluida en el diferencial total asociada a las diferencias en precios relativos
manteniendo las mismas dotaciones.

Otra aproximacién metodolégica, que ha ocupado parte del trabajo académico

en la medicién de inequidades econémicas por razones de raza, son los estudios
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de auditoria y los casos que se han llevado a las cortes y tribunales. Los dltimos
han sido motivados por las apelaciones que han hecho algunos empleados a sus
patrones por sospechas de discriminacion tanto en el salario como en la eleccién
que éstos hacen para llenar algunos cargos. El método del auditor consiste en
comparar una pareja que es productiva y beneficiosa para una empresa o que es
igualmente elegible para ser promovida o contratada; y se computan, como el
efecto de la discriminacidn, las diferencias de la pareja en el resultado econémico
que se evalda. Este método también ha sido usado para identificar la presencia
de discriminacién —basada en raza o género— en otros escenarios diferentes al
mercado de trabajo, por ejemplo, en el acceso al crédito, en la vivienda arrendada
y en el mercado de vehiculos usados.

Una aproximacién mds reciente ha sido el uso de experimentos sociales que
abogan por una mejor definicién de la discriminacién. En esta linea se pretenden
superar primero las dificultades en la estimacién y s6lo considerar el efecto que
es discriminatorio y, segundo, la pérdida de generalidad e interpretacién condi-
cionada de los estudios de auditoria. En el trabajo de Bertrand y Mullainathan
(2004), ellos consideran la discriminacién en el mercado laboral como aquella
situacién en la que dos candidatos para ocupar una vacante, con el mismo perfil,
tienen diferentes probabilidades de obtener el empleo cuando la variable raza/
cultura es inferida u observada por el empleador. El experimento consisti6 en
responder con curriculos iguales en los que simplemente varfan el nombre a
diferentes convocatorias, en este caso el nombre acttia como la sefial por la que
el empleador puede inferir el origen racial o cultural del postulante, y al final

cuantifican como un éxito que una persona sea llamada para ser entrevistada.

Inequidades economicas de origen étnico o racial en Colombia

El articulo de Flérez, Medina y Urrea (2003), contiene una revisién sobre la
literatura de exclusién social basada en raza para América Latina. Los autores
advierten sobre las limitadas y no siempre confiables fuentes e informacién
necesarias para abordar el problema, situacién que también se presenta en el
caso colombiano. También sefialan que las fuentes de informacién para abordar
el tema en Colombia no son abundantes.

En el trabajo de Flérez et 4l. se comentan algunas de las fuentes. Por ejemplo,
entre los censos recientes el de 1993 intentd cuantificar la poblacién indigena
y afrocolombiana a partir de una sola pregunta que identific6 a quienes perte-
necfa a grupos minoritarios. La anterior aproximacién fue limitada por varias

razones, una de ellas es que si bien podria ser aceptable para departamentos



predominantemente indigenas como La Guajira o afrocolombianos como Chocd,
no lo era para departamentos en donde se presentan los dos grupos, por ejemplo
Narifio o en la regién Caribe. La otra fuente disponible, de cobertura mds o
menos aceptable, fue la Encuesta Continua de Hogares de 2000. En la actualidad
se cuentan tres fuentes mds, La Encuesta de Calidad de Vida de 2003, 1a Encuesta
Continua de Hogares de 2004, que para el segundo trimestre, acompafiada del
médulo que se suele incluir en los meses de abril, mayo y junio, sobre condi-
ciones laborales, incluy6é un médulo de autorreconocimiento étnico y racial. La
fuente mas reciente es el Censo General 2005.

Sobre las experiencias latinoamericanas Florez et dl. (2003), sefiala que, ain
cuando se descuente de las diferencias en el ingreso el efecto atribuido a las
caracteristicas observables en la persona, la raza y la cultura contindan siendo
fuentes significativas de diferencias en el logro educativo y en la prosperidad
econémica de los individuos.

Los autores también discuten los problemas existentes con la informacién
de autorreconocimiento, pues existe renuencia por parte de los encuestados en
reconocerse en las diferentes categorfas cuando los conceptos que se utilizan,
como #ndigena o negro, guardan un contenido peyorativo. Por ejemplo, los tér-
minos /adino y cafre de uso errado, aunque comunes y despectivos para referirse
a la pereza y la incompetencia, a la astucia y a la tosquedad, son los nombres de
algunas de las tribus africanas introducidas en América por la trata.

Los mismos autores proponen separar estas distorsiones del lenguaje utili-
zando material visual en el momento de realizar los sondeos para identificar la
variable raza, como se hizo en la Encuesta continua de hogares de 2000. También
se propone cotejar la informacién reportada por el encuestado con la percepcién
que tiene el encuestador, que podria estar apoyada en un entrenamiento previo
para realizar la pregunta. El anterior experimento ha sido usado con el dnimo de
cuantificar el blangueamiento que sufren los datos autorreportados, cuando, por
las causas ya mencionadas, existe aversion a ser identificado como un miembro
del grupo en desventaja.

En el trabajo de Flérez, Medina y Urrea (2003), ademds de documentar las
experiencias latinoamericanas en el tema de raza y exclusion social, y los sesgos
que se advierten a la hora de cuantificar la poblacién que segin la raza se puede
catalogar como negra, mulata, blanca o mestiza, y segiin etnia como indigena
o afrocolombiana, también se sugiere utilizar la metodologia Blinder-Oaxaca
para el cémputo de los diferenciales salariales o en el ingreso laboral que se le

pueden atribuir a las diferencias étnicas o raciales en Colombia.
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Rojas (20006), estudia el diferencial salarial atribuido a la raza usando
la Encuesta de Calidad de Vida de 2003. La autora muestra que, aunque los
hombres afrocolombianos entre 25 y 55 afios perciben menos ingreso que los
demds hombres de la misma edad, esta diferencia pierde significancia cuando
se controla por el capital humano. La educacién explica, en mayor medida, las
diferencias salariales que la autora sefiala, y el resultado es la preponderancia
que se observa de los afrocolombianos en los primeros quintiles. Afirma que
las diferencias en las dotaciones, en educacion por ejemplo, son el reflejo de la
existencia de exclusion en las primeras etapas de la vida del individuo, etapas
que se dan antes de que participe en el mercado laboral.

El estudio de las diferencias en el estado de salud de la poblacién atribuidas
a la raza es importante porque en él prevalecen dos efectos, el primero estaria
determinado por una predisposicién genética, el segundo se puede asociar al
contexto histérico y social. Por ejemplo, la exclusién puede llevar a un grupo a
su marginacion en el reparto de oportunidades econémicas y, por lo tanto, a la
privacién de servicios bdsicos, lo que se traduce en una exposicién injustificada
a situaciones adversas que se manifiestan en detrimento de la calidad de vida.
Si el segundo efecto es durable, se espera que éste actiie sobre el primero. El
anterior ha sido el tema de investigacién de dos trabajos recientes que se refe-
rencian a continuacioén.

Cirdenas y Bernal (2004), se preguntan por la inequidad étnica y racial
en el sector salud. Definen como grupo de estudio la minorfa que representan
los indigenas y afrocolombianos. En el trabajo usan la Encuesta de Calidad de
Vida de 2003 y también los datos de la evaluacion al programa de Familias
en Accidn, informacién que ha sido recolectada por el Departamento Nacional
de Planeacién. Los autores indican que las disparidades étnicas y raciales se
reducen una vez se tiene el control de otras caracteristicas socioeconémicas
del individuo. Asi mismo, afirman que las condiciones de salud mds favora-
bles se observan en aquellos grupos de la poblacién que mejoran su situacién
econémica y social. En el estudio se usan diferentes indicadores para medir
el problema y se hace especial énfasis en el acceso, la atencién y el estado de
salud de la poblacién sondeada.

Los autores sefialan que las condiciones econémicas y sociales de los grupos
minoritarios son adversas si se comparan con el resto de la poblacién. Las va-
riables que usan para hacer esta afirmacién son el diferencial de ingreso, la tasa
de desempleo, el empleo formal, necesidades bdsicas insatisfechas, educacién

y servicios bésicos.
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Basados en los datos de la Encuesta de Calidad de Vida de 2003, concluyen
que aunque los individuos que pertenecen a los grupos minoritarios se perciben
en una peor situacion de salud, comparados con el resto, no hay una evidencia
que soporte la diferencia significativa en el estado de salud que sea atribuida
a las diversidades étnicas o raciales. Sin embargo, si se usa la segunda fuente
de informacién que incluye variables antropométricas, los datos de Familias en
Accidn, encuentran que el peso al nacer y la relacién talla-edad, varfa de forma
considerable segtin la probabilidad de pertenecer a una minorfa, determinada
esta Gltima por la Encuesta de Calidad de Vida.

La recomendacién de estos autores estd orientada a mejorar las condiciones
socioeconémicas de los grupos minoritarios, antes que cambiar la funcionalidad
de las instituciones de asistencia social. En forma particular sefialan cémo la
educacion juega un papel crucial a la hora de determinar dichas condiciones, por
ejemplo, en la formalidad del empleo. Indican, ademds, que las investigaciones
futuras deben buscar el porqué del reducido acceso a la educacién y al empleo
formal que se observa en los grupos minoritarios.

El otro trabajo es el de Ortiz (2005). En su tesis sobre inequidad étnica y
racial en el sector salud, también toma la informacién de la Encuesta de Calidad
de Vida 2003, y sefiala que existen diferencias en la probabilidad de pertenecer
a una Administradora del Régimen Subsidiado, ARS, que son atribuidas a factores
culturales y raciales, aun descontando el efecto que estd determinado por las
caracteristicas del individuo, su entorno social y econémico.

En su andlisis, el autor también introduce algunas estadisticas descriptivas
que ofrecen un panorama sobre la situacién socioeconémica de los diferentes
grupos, afrocolombianos, indigenas, y el total de grupos minoritarios, compara-
dos con el resto de la poblacién. En el articulo se hace una distincién necesaria
entre las regiones estudiadas y la razén es la preponderancia que tienen estos
grupos en las regiones Pacifica y Caribe. Las variables que utiliza para detallar
esta situacion son el hacinamiento, el ingreso promedio, la escolaridad promedio
(afios de educacién formal), el nivel educativo del principal perceptor de ingreso
en el hogar y el tamafio del hogar. La metodologia usada en este caso es la de
modelos de variable discreta, probit, y logit, multivariados.

El autor sélo tiene en cuenta a los beneficiarios del régimen subsidiado in-
dicado por los niveles uno y dos del SISBEN, y encuentra que las variables de
autorreconocimiento son significativas, es decir, que segtn sus resultados los
afrocolombianos tienen menos probabilidad de pertenecer a una ARS mientras

que los indigenas mds. El autor lo atribuye a que el grupo indigena es mds
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cohesivo, y estd mejor constituido como minoria. Esto se traduce en una mejor
representacién ante diferentes estamentos y mayor presién para hacer valer sus
derechos. En este trabajo se puede ver que los resultados no cambian cuando se
analizan las regiones Pacifica y Atldntica por separado.

El autor concluye que existen inequidades en la probabilidad de pertenecer
al régimen subsidiado, y se trata de un sesgo a favor de quienes se autorreco-
nocen como indigenas y en contra del grupo de afrocolombianos. El anterior
resultado le ofrece un soporte para cuestionar la evidencia de Cdrdenas y Bernal
(2004), pues estos autores incluyen indigenas y afrocolombianos en una misma
categoria, razén para no encontrar un efecto significativo que los diferencie del
resto de la poblacién. Sin embargo, el trabajo de Cdrdenas y Bernal (2004),
tampoco pretendia una separacién entre las dos formas de afiliacién, contributivo
y subsidiado. Como respuesta, el autor defiende la necesidad de separar los dos
regimenes, pues el subsidiado aboga por los grupos que por insuficiencia de
ingresos no pueden pertenecer al contributivo.

Los grupos minoritarios viven en condiciones socioeconémicas diferentes
a las que se observan en el resto de la poblacién colombiana y como medida
de politica el autor sugiere fomentar la cohesién que tiene el grupo de afroco-
lombianos con el fin de lograr una mejor representacién frente a los diversos
organismos publicos.

El problema de la pertenencia étnica y racial en Colombia también es un
problema regional. La preponderancia que tienen los diferentes grupos en zonas
especificas ha motivado estudios para aquellas ciudades en donde se presume que
existen tensiones sociales atribuidas a la raza o la cultura. Dfaz y Forero (20006),
estudian la movilidad social y la segregacién racial en dos de las principales
ciudades en el Caribe colombiano usando la Encuesta Continua de Hogares de
2000. Los autores sefialan que Cartagena, con mayor porcentaje de raza negra,
es mas desigual y tiene menor movilidad social que Barranquilla, en donde se
observa menor polarizacién en el ingreso segiin raza y mayor movilidad social.
Para Barranquilla concluyen que no hay discriminacién laboral basada en raza
o género, a diferencia de lo que ocurre en Cartagena o en el total de las trece
principales ciudades colombianas.

Viéfara y Urrea (20006), se preguntan por los efectos de la raza y el género en
el proceso de estratificacién social. Comparan la situacién de Cali, Cartagena y
Bogotd usando la Encuesta continua de hogares 2000. Como determinantes toman
en consideracién, ademds de la raza y el género, el logro educativo, la ocupacion

y los efectos generacionales. Sus resultados muestran un efecto circunstancial,



pues los afrocolombianos tienen menos probabilidad de pertenecer a ciertos
niveles de estatus, los mds altos. Sin embargo, los mds jévenes tienen mayor
probabilidad de alcanzar los estados mds altos si se comparan con las generacio-
nes anteriores. En el contexto de movilidad social indican que la educacién del
padre importa, aunque mds en Bogotd que en las otras dos ciudades incluidas.
Los autores también plantean que el efecto del género no es significativo una
vez se controla por la cohorte, educacion del padre y raza. Por otro lado, la raza
s{ determina el logro educativo de los individuos, la mayor diferencia se observa
en Cartagena, luego en Bogotd y Cali.

Urrea, Ramirez y Botero (2000), presentan las caracteristicas demogrificas
de la poblacién afrocolombiana en Cali y Cartagena, usando datos del Censo
General 2005. Focalizan el problema de estudio en dos ciudades por dos ra-
zones: primero, porque ambas estdn entre los principales centros urbanos de
Colombia, en términos absolutos, Cali es la ciudad en donde mds personas se
autorreconocen como afrocolombianas, y Cartagena es donde mayor participacién
porcentual tiene este grupo. Segundo, por la importancia de procesos historicos.
Dos eventos saltan a la vista, en Cali, y por influencia de la zona norte y sur
del Valle, sefialan que su proceso de urbanizacién se caracterizé desde los afios
50 por una marcada inmigracién de poblacién de raza negra proveniente de la
region Pacifica.

Los autores discuten las diferencias demogrificas entre los dos grupos, los
que se identifican como afrocolombianos y el resto de la poblacién, para ambas
ciudades. Una de ellas es la razén de dependencia juvenil, o la relacién entre la
poblacién joven, de la que se espera ocupe su tiempo en el disfrute de la nifiez
o se dedique a las actividades escolares y la poblacién que por su edad, mayores
de 20 afios, se espera que su principal ocupacion sean las actividades producti-
vas. En este indicador, los autores encontraron una mayor dependencia en los
afrocolombianos, que es atin mayor en el caso de Cartagena.

Otro indicador que no se puede dejar de mencionar es el tamafio del hogar.
Urrea et 4l. (2006) muestran que, en cada ciudad, la poblacién afrocolombiana
vive en hogares mds grandes. Cartagena muestra otra particularidad. Los hogares
cartageneros, sin importar su condicién étnica o racial son mds grandes. También
salta a la vista la fecundidad que se observa en la mujeres cartageneras entre 15
y 34 afios. La fecundidad es alta en el grupo de mujeres afrocolombianas, y la
diferencia es proporcionalmente mayor de lo que se observa en Cali.

En cuanto al factor humano, sefialan que la poblacién afrocolombiana, en

las dos ciudades, se caracteriza por mds analfabetismo, situacién presente en

61



62

todos los grupos de edad, menor asistencia escolar y menos afios de educacién
formal. Otro elemento es que aunque las diferencias en educacién atribuidas
al género son menores en el grupo de los afrocolombianos, esta igualacién

ocurre hacia abajo.

lll. Metodologia

En este trabajo se realiza la descomposiciéon Blinder-Oaxaca, para estimar las
diferencias en el ingreso laboral entre quienes se autorreconocen como afrocolom-
bianos, negros, mulatos y palenqueros y el resto de la poblacién, en Cartagena,
Cali y el total de las trece principales ciudades colombianas. La inclusién de los
dos dltimos territorios es para fines comparativos, Cali y su drea metropolitana,
por tratarse de la ciudad en la que mds reside poblacién con estas caracteristicas
étnicas y raciales'. El cémputo para el total de trece ciudades es con el fin de
tener el panorama que a nivel urbano se percibe en Colombia.

Como ha sido documentado, la metodologfa Blinder-Oaxaca tiene algunas
propiedades favorables a la hora de cuantificar dichas diferencias. En términos
generales, esta metodologfa permite descomponer el diferencial estimado en
dos causas diferentes, una atribuida a las diferencias en la dotacién de capital
humano con que cuenta cada grupo de estudio, y la segunda es un ejercicio
contrafactual, y estd atribuida a la remuneracién de dichas dotaciones.

También se hicieron comparaciones con otros diferenciales. Precisamente se
hizo la misma descomposicién para el caso de hombres y mujeres, en las ciuda-
des analizadas. Esto con el fin de tener una idea de qué tan preponderante es el
diferencial que se puede atribuir a la discriminacién racial cuando se compara

con otros diferenciales que no son explicados por las dotaciones.

Datos

Se usaron dos fuentes de informacién. La primera de ellas es el Censo General
2005. Estos datos se tomaron Gnicamente para la ciudad de Cartagena y a un
nivel de desagregacién de manzanas. La motivacién para usar esta fuente es

ofrecer algunas estadisticas descriptivas y georreferenciadas de la variable de

! Segiin el censo de 2005, el porcentaje de la poblacién calefia que se autorreconoce como de
raza negra o mulata, o culturalmente como afrocolombiana o palenquera es de 25,81%, la segunda
ciudad principal que concentra mayor poblacién con estas caracteristicas, después de Cartagena con
un 33,14%. Aunque en términos absolutos, Cali y su drea metropolitana es la mds poblada y alberga
a546.911 habitantes, le sigue Cartagena con 280.307 individuos que se autorreconocen como negros,
mulatos, afrocolombianos o palenqueros.



autorreconocimiento étnico incluida en el censo y otras que pueden dar una idea
en lineas gruesas sobre la situacién material de los hogares cartageneros.

La segunda fuente de informacién es la Encuesta Continua de Hogares para el
segundo trimestre de 2004. En esta etapa de la encuesta se incluyé un médulo de
autorreconocimiento étnico y racial que operé de la siguiente manera. Primero
se sondearon las preguntas de pertenencia a los diferentes grupos étnicos, dando
a los encuestados la libertad de elegir su respuesta. Si el encuestado respondi6
afirmativamente a algunas de las opciones sefialadas, se le preguntd, entonces,
si el encuestado hablaba la lengua del pueblo del que se autorreconoce, siendo
el lenguaje la variable que determina la caracteristica cultural. Si el encuestado
respondia que no pertenecia a alguna de las opciones sefialadas, afrocolombiano,
palenquero, indigena, gitano o raizal, se le preguntaba por sus caracteristicas
raciales ofreciendo las opciones de blanco, negro, mulato, mestizo o ninguna
de las anteriores. Como grupo de estudio se considerd la poblacién que se auto-
rreconoce como de raza negra o mulata, o culturalmente como afrocolombiano
o palenquero.

Los datos de la encuesta, que son de corte transversal, y dadas las limitaciones
que esto puede plantear, permiten la estimacién de las ecuaciones de ingresos
necesarias para hacer la descomposiciéon Blinder-Oaxaca a nivel de individuo.
El Mapa 1, dilucida algunas de las dudas que puedan surgir sobre la repre-
sentatividad de la informacién en la ciudad de Cartagena. Las manzanas que
se sefialan con la circunferencia muestran los sitios en donde se recogieron los

datos en el trimestre estudiado.

Hechos estilizados

En esta sub seccidn se ofrecen algunas estadisticas descriptivas para Cartagena.
La primera caracteristica que se debe resaltar es la localizacién que se observa
en la ciudad de acuerdo con su pertenencia étnica y racial. En el Mapa 2, sobre-
salen en un tono mds oscuro las manzanas en las que, de acuerdo con los datos
del censo, existe mds densidad de la poblacién grupo de estudio, y se observa
que esta variable es mds preponderante en tres zonas especificas de la ciudad.
Primero, el drea de influencia de la Ciénaga de la Virgen (sector oriental). Se-
gundo, el drea que circunda el cerro de la Popa. Tercero, el sector sur oriental
de la ciudad.

El Mapa 2 también muestra como el sector histérico y turistico, la zona

norte y centro oriental se caracteriza por albergar una menor densidad de
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poblacién que se autorreconoce como negra, mulata, afrocolombiana o
palenquera.

En el Mapa 3 se coteja la variable de pertenencia étnica con una situacién
de pobreza material, esta Gltima indicada a partir del porcentaje de viviendas
que, en cada manzana, no cuentan con el servicio de alcantarillado. Los datos
del Censo General 2005, indican que son tres los sectores que concentran mayor
insatisfaccion en esta necesidad bdsica. (1) El drea de influencia que circunda
a la Ciénaga de la Virgen, y nuevamente, (2) las laderas del Cerro de la Popa y
(3) el sector sur oriental de la ciudad. En el Mapa 3, también se puede apreciar
como la poblacién grupo de estudio se localiza, en una proporcién mds alta,
en los tres polos de subdesarrollo de la ciudad. Las dos variables introducidas
hasta el momento no se distribuyen de forma aleatoria en la ciudad y guardan
una correlacién mutua superior al 35%, que aunque no es contundente si es
significativa.

La tercera variable que se presenta en esta rdpida descripcién de Cartagena,
es el porcentaje de individuos que por razones econémicas, no consumieron
una de las tres comidas en la semana anterior a ser encuestados. En el Mapa
4 se observa una distribucién que no es aleatoria, y que aunque estd menos
concentrada que las dos variables anteriores, exhibe un patrén similar. En
este caso se tiene que el porcentaje de personas expuestas al hambre en las
manzanas del sector norte y turistico es minimo si se compara con esta misma
observacién en las 4reas que demandan mayor atencién. La correlacién entre
este indicador y el porcentaje de la poblacién afrocartagenera es del orden
del 30% menor al anterior. No se puede tomar como una asociacién fuerte
entre las dos variables, aunque si es sustancial, Cartagena cuenta con mds de
7 mil manzanas y aproximadamente 6 mil de éstas fueron incluidas en las
estimaciones.

El Cuadro 2 ofrece dos estimaciones de las relaciones de dependencia espacial
para cada una de las variables introducidas y diferentes grados de contigiiidad.
En términos generales lo que se quiere mostrar es como estos indicadores van
perdiendo importancia cuando se incluyen mds manzanas en las vecindades que
se tiene para cada observacién. En el Cuadro 2, se observa como el estadistico

de Moran disminuye y el de Geary aumenta.



Mapa 1. Manzanas incluidas en la Encuesta Continua de Hogares en los meses
de abril, mayo y junio de 2004

Bahia de
Cartagena
Encuesta Continua de Hogares 2004
(abril, mayo, junio)
km
0 2,255 4,510
8 habitantes por km? B 86.000 habitantes por km?
D]

Fuente: DANE, Censo General 2005, para los datos de poblacién por manzanas; DANE, Encuesta Continua de Hogares; DANE, Malla
Virtual de Cartagena, para la informacion geografica.
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Mapa 2. Porcentaje de la poblacion que se autorreconoce como negra, mulata,
afrocolombiana o palenquera

Bahia de
Cartagena

0

0% 91%

Fuente: DANE, Censo General 2005, para los datos de autorreconocimiento étnico y racial; DANE, Malla Virtual de Cartagena, para
la informacion geografica; y célculos del autor.



Mapa 3. Localizacion de la poblacion que se autorreconoce como negra, mulata,
afrodescendiente o palenquera segin situacion de pobreza material
en la ciudad de Cartagena

Bahia de
Cartagena
Poblacién afrocartagenera
km
0 2,255 4,510
0% 98%

Fuente: DANE, Censo General 2005, para los datos de poblacién por manzanas; DANE, Malla Virtual de Cartagena, para la informa-
cion geografica.
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Mapa 4. Porcentaje de la poblacion que, por razones econémicas, no tomé una de
las tres comidas en la semana anterior al censo

®
Bahia de
Q . Cartagena
» % Qg
XA 2
V&,
"V
km
0 2,255
0% / " 47%

Fuente: DANE, Censo General 2005, para los datos de poblacién; DANE, Malla Virtual de Cartagena, para la informacion geografica;
y calculos del autor.



Cuadro 2. Analisis de dependencia espacial para las variables
de autorreconocimiento étnico y racial, coberturas en acueducto
y hambre en la ciudad de Cartagena

Contraste | de Moran Contraste C de Geary
Orden Raza Acueducto Hambre Raza Acueducto Hambre
1 0,39 0,83 0,28 0,58 0,15 0,69
2 0,27 0,72 0,20 0,70 0,23 0,70
3 0,16 0,51 0,14 0,84 0,40 0,73
4 0,08 0,26 0,05 0,93 0,53 0,80
Hasta 2 0,31 0,75 0,22 0,67 0,21 0,70
Hasta 3 0,21 0,59 0,17 0,78 0,33 0,72
Hasta 4 0,14 0,39 0,10 0,86 0,45 0,77

Fuente: coberturas de alcantarillado; autorreconocimiento étnico y racial y personas que reportaron no haber tomado alguna comida
en la semana anterior al censo, son tomados de DANE, Censo General 2005. Las matrices de ponderaciones fueron construidas con
la informacion cartogréfica contenida en DANE, Malla Virtual de Cartagena.

Nota: el contraste de Moran fue calculado como / = (N / S0) X’ W X inv(X’ X), donde X es la variable de interés, W la matriz
de ponderaciones, SO la sumatoria total de ponderaciones y N el nimero de manzanas incluidas. La matriz I¥/ esta basada en
la contigiiidad geografica de las unidades estudiadas. Orden uno indica que cuantifica la determinancia que pueden ejercer las
manzanas vecinas sobre cada una de ellas; orden dos, toma en cuenta el efecto de las manzanas vecinas de las vecinas; hasta
orden dos, incluye tanto las manzanas vecinas como las vecinas de las vecinas. La C de Geary, se comput6 a partir de la formula
C=(N-1)/(2 50 XX W(X - X)% y se espera de los dos contrastes la equivalencia /= 1 - C.

IV. Resultados

En esta seccién se presentan los resultados de las estimaciones del diferencial en
el ingreso laboral siguiendo la metodologia Blinder-Oaxaca. La primera aproxi-
macién al problema es una serie de regresiones con el 4nimo de cuantificar de
manera ad hoc, dichas mediciones.

Las regresiones (1), (3) y (5) de la Cuadro 3, muestran para el total de las trece
ciudades y de forma individual para Cali y para Cartagena, una primera aproxima-
ci6n a las inequidades atribuidas al género y a la raza. En los tres casos la variable
raza es significativa y explica mds del 15% del diferencial en el ingreso.

En las regresiones (2), (1) y (6), se incluye un sp/ine de cinco variables para
capturar el efecto del nivel educativo. Lo que se observa en las tres regresiones
es que hay una caida dréstica y significativa en la variable raza si se compara con
el conjunto de regresiones comentadas antes. La raza, en el mejor de los casos,
explica una diferencia del 5% en el ingreso laboral en la ciudad de Cartagena.

Las estimaciones anteriores suponen que la sociedad sigue valorando igual
todas las demds caracteristicas incluidas y, como se muestra a continuacién, con
la metodologia Blinder-Oaxaca, hay evidencia para los tres territorios estudiados

de que este supuesto no tiene porque cumplirse.
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Cuadro 3. Estimaciones de las diferencias en el ingreso laboral atribuidas al género
y la raza en las trece principales ciudades, Cali y Cartagena

InWw U] @ 3) (4) (5) (6)
Mujer 0,048 -0,081 -0,016 -0,099 -0,065 -0,225
(0,008) (0,007) (0,030) (0,027) (0,025) (0,022)
Raza -0,174 -0,050 -0,158 -0,027 -0,177 -0,042
(0,015) (0,014) (0,034) (0,031) (0,025) (0,021)
Edad -0,029 0,053 -0,026 0,046 -0,034 0,030
(0,002) (0,002) (0,007) (0,007) (0,007) (0,007)
Eda? sénde estdlanota? 0,418 -0,563 0,365 -0,482 0,454 -0,256
[miles de afios] (0,025) (0,026) (0,085) (0,087) (0,083) (0,082)
Primaria 0,191 0,140 0,066
(0,015) (0,049) (0,041)
Secundaria 0,129 0,129 0,080
Incompleta (0,012) (0,044) (0,033)
Secundaria 0,257 0,303 0,278
Completa (0,010) (0,038) (0,028)
Universidad 0,381 0,377 0,352
Incompleta (0,013) (0,047) (0,037)
Universidad 0,735 0,642 0,668
Completa (0,014) (0,055) (0,042)
A -0,955 0,018 -0,861 0,004 -0,7117 -0,088
(0,007) (0,016) (0,029) (0,055) (0,021) (0,042)
Constante 10,106 7,369 9,995 7,583 10,066 7,954
(0,042) (0,049) (0,142) (0,164) (0,142) (0,152)
Observaciones 85.348 85.348 6.705 6.705 6.728 6.728
No censuradas 39.983 39.983 3.406 3.406 2.874 2.874
Log verosimilitud -97.630,44 -90.950,90 -8.021,15 -7.598,98 -6.019,00 -5.398,14
lteraciones 5 2 4 2 4 3

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por maxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. Las variables incluidas en la
ecuacion de seleccion ademas de la edad (2 variables) y el spline (5 variables) para expresar el nivel educativo, fueron el ingreso no
laboral y un conjunto de caracteristicas individuales (5 variables). Otros detalles de las estimaciones anteriores se pueden consultar
en el apéndice, Cuadro A1. [2] La importancia relativa de cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y
segun género observada en cada ciudad o area metropolitana; informacion tomada de DANE, Censo General 2005. [3] La variable
(Raza = 1) sefala los individuos que se autorreconocieron como afrocolombianos o palenqueros de acuerdo con su pertenencia ét-
nica 0 como negros 0 mulatos seguin sus caracteristicas raciales. [4] (Errores estandar).

El Cuadro 4, muestra tanto las diferencias en la remuneracién a cada fac-
tor, como las diferencias en las dotaciones. En este caso se estd comparando el
grupo de estudio con el resto de la poblacién tGnicamente para la ciudad de
Cartagena. De las mediciones siguientes se puede decir que existen diferencias
significativas en el retorno a la experiencia acumulada, indicada a través de la

edad; en la remuneracién de los estudios técnicos, tecnolégicos o universitarios



incompletos; y en el término constante, que muestra que, en promedio, los
afrocartageneros reciben menos por hora trabajada, dadas las caracteristicas del
modelo. Por otro lado, se observa que ambos grupos mantienen una estructura

mds o menos similar en cuanto a las dotaciones.

Cuadro 4. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cartagena

Remuneraciones Dotaciones
B B, B~ By 2, Z, Z,-2,
Inw 8,790 9,089 0,299
(0,654) (0,752) 0,719)
Edad 0,024 0,002 0,022 37,688 37,921 0,233
(0,010) (0,009) (0,009) (12,082) (11,393) (11,644)
Edag? iinde esté lanota? -0,197 0,081 -0,278 1,566 1,568 0,002
[miles de afios] (0,115) (0,106) (0,109) (1,007) (0,948) (0,970)
Primaria 0,035 0,085 -0,050 0,854 0,938 0,084
(0,056) (0,065) (0,062) (0,353) (0,240) (0,286)
Secundaria 0,124 0,058 0,066 0,656 0,818 0,163
Incompleta (0,047) (0,048) (0,048) (0,475) (0,386) (0,420)
Secundaria 0,254 0,279 -0,025 0,363 0,603 0,241
Completa (0,045) (0,038) (0,040) (0,481) (0,489) (0,486)
Universidad 0,405 0,292 0,113 0,131 0,320 0,189
Incompleta (0,071) (0,046) (0,057) (0,338) (0,467) (0,425)
Universidad 0,606 0,625 -0,018 0,066 0,206 0,140
Completa (0,090) (0,051) (0,068) (0,248) (0,404) (0,356)
A -0,075 -0,332 0,256 0,563 0,516 -0,047
0,112) (0,044) (0,077) (0,450) (0,431) (0,438)
Constante 7,929 8,567 -0,638 1,000 1,000 0,000
0,214) (0,197) (0,204)
Observaciones 2.404 4.324
No censuradas 1.079 1.795
Log. verosimilitud -1.991,74 -3.430,53
Iteraciones 2 4

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por maxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. Los detalles de las estimacio-
nes anteriores se pueden consultar en el apéndice, Cuadro A2. [2] AC: afrocartageneros, R: resto de cartageneros. [3] Las dotaciones
corresponden al promedio de cada variable para los afrocartageneros y no afrocartageneros cuyo ingreso laboral es observable. [4]
(Errores estandar).

Las estimaciones del Cuadro 5, muestran un ejercicio similar al anterior,
sin embargo, en éste se indaga, para la ciudad de Cartagena, por el diferencial
que es atribuido al género. En estas estimaciones se observan diferencias sig-
nificativas entre hombres y mujeres cartageneras, en la remuneracién que cada

grupo tiene al completar la secundaria; en el pardmetro de seleccién, en donde
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se estd controlando por la probabilidad de que los individuos sean perceptores
de ingreso; y en el término constante, que muestra una remuneracién mds alta
para los hombres. En cuanto a las dotaciones, no se observan diferencias signi-

ficativas entre los dos grupos.

Cuadro 5. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cartagena

Remuneraciones Dotaciones
BAC BR BAC N ﬁR ZAC ZR ZR - ZAC
Inw 8,898 9,028 0,130
(0,741) (0,722) 0,732)
Edad 0,047 0,034 0,013 37,541 38,012 0,471
(0,010) (0,009) (0,010) (11,160) (11,933) (11,517)
Edad? -0,475 -0,298 -0,177 1,534 1,587 0,053
[miles de arios] (0,125) (0,111) 0,117) (0,917) (1,001) (0,956)
Primaria 0,117 0,051 0,066 0,916 0,903 -0,013
(0,069) (0,052) (0,059) (0,277) (0,297) (0,286)
Secundaria 0,055 0,085 -0,029 0,774 0,750 -0,024
Incompleta (0,055) (0,041) (0,047) (0,418) (0,433) (0,425)
Secundaria 0,377 0,246 0,131 0,565 0,485 -0,080
Completa (0,047) (0,035) (0,040) (0,496) (0,500) (0,498)
Universidad 0,318 0,380 -0,062 0,317 0,210 -0,107
Incompleta (0,056) (0,051) (0,053) (0,466) (0,408) (0,440)
Universidad 0,692 0,719 -0,028 0,194 0,130 -0,064
Completa (0,062) (0,058) (0,059) (0,396) (0,337) (0,370)
A 0,102 -0,081 0,183 0,863 0,335 -0,529
(0,059) (0,061) (0,060) (0,397) (0,329) (0,368)
Constante 7,180 7,838 -0,659 1,000 1,000 0,000
(0,245) 0,194) 0,215)
Observaciones 3.682 3.046
No censuradas 1.126 1.748
Log. verosimilitud -2.586,58 -2.472,45
lteraciones 3 2

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.
Nota: [1] Los estimadores son calculados por méaxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. Los detalles de las estima-

ciones anteriores se pueden consultar en el apéndice, Cuadro A3. [2] M: mujeres, H: hombres. [3] Las dotaciones corresponden al
promedio de cada variable para las mujeres y hombres cartageneros cuyo ingreso laboral es observable. [4] (Errores estdndar).

En el Cuadro 6 se resumen los resultados de la descomposicién de Blinder-
Oaxaca, en Cartagena, Cali y el total de las trece principales ciudades, para los
diferenciales determinados por la raza y el género. La tercera columna muestra que
es en Cartagena en donde existen las inequidades mds altas por raza y género.

Los cartageneros que se autorreconocen como negros, mulatos, afrocolombia-
nos o palenqueros reciben, en promedio, 32% menos ingreso por hora laborada

que los cartageneros que no se identifican étnica o racialmente con el grupo de



estudio. En Cali este diferencial es de 22%, similar a lo que se observa en las
principales ciudades colombianas. El anterior resultado estd dominado por la
preponderancia que tiene Cali en las cifras de raza.

Lo que sorprende en la descomposicién presentada es que entre 24-25%
no se puede llamar discriminacién del mercado laboral, pues corresponde a las
diferencias en el ingreso relativo que obedecen a las dotaciones y no a su remu-
neracion. Por lo tanto, queda un porcentaje maximo que va de 7-8% y que seria
la discriminacidn, en la medida que resulta de las diferencias en la valoracién
de las caracteristicas del individuo en cada uno de los grupos de estudio. Para
Cali y el total de las trece principales ciudades se observan porcentajes ligera-

mente menores.

Cuadro 6. Descomposicion Blinder-Oaxaca de las diferencias atribuidas a la raza
y al género que se observan en el ingreso laboral de Cartagena, Cali
y el total de las trece principales ciudades colombianas

Ingreso relativo Posible discriminacion Diferencias observadas

Raza

Cartagena [0,242; 0,254] [0,083;0,071] 0,326

Cali [0,187;0,182] [0,037; 0,042] 0,223

Trece ciudades [0,183;0,162] [ 0,050; 0,071] 0,233

Género

Cartagena [ -0,066; -0,168] [0,196; 0,298] 0,130

Cali [-0,030; -0,014] [0,120; 0,104] 0,089

Trece ciudades [ -0,084; -0,0261] [0,112;0,055] 0,028

Fuente: cuadros 4 y 5 para Cartagena; cuadros del apéndice A4 y A5 para Cali y A6 y A7 para las trece ciudades, célculos del autor.

Nota: [1] En las diferencias raciales, el salario relativo, el elemento de discriminacion y las diferencias observadas en el ingreso
laboral, muestran la proporcion adicional que reciben los individuos de las demas razas si son comparados con aquéllos que se
autorreconocieron como de raza negra o mulata, o culturalmente como palenqueros o afrocolombianos. [2] La variable género
muestra para cada concepto, la proporcion que, de forma adicional, reciben los hombres si se comparan con las mujeres y dadas
las caracteristicas del modelo. [3] Se presentan dos valores en cada paréntesis porque la descomposicion puede ser hecha desde la
perspectiva de cada grupo que se esta comparando usando sus respectivas funciones de salarios.

Cuando se comparan los diferenciales de raza con los de género, se observa
una situacién similar. Cartagena es la ciudad que muestra las mayores inequi-
dades en el ingreso que estdn determinadas por el género. Estas diferencias
son del 13%, del 8% en Cali y menores al 3% en el total de las principales
ciudades. Como era de esperarse, Cali no domina los diferenciales en cuanto a
género, porque todas las ciudades cuentan con una proporcién semejante entre
hombres y mujeres.

En ningin territorio el efecto ingreso relativo y posible discriminacién operan
en el mismo sentido. Para las mujeres cartageneras se espera que el diferencial en

el ingreso sea negativo y se encuentre entre 6-16%, segin si es evaluado con las
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dotaciones de las mujeres o con las de su grupo contrafactual. Por otra parte, el

efecto discriminacién es el mds alto y, en este caso, es a favor de las mujeres.

Cuadro 7. Descomposicion Blinder-Oaxaca de las diferencias en el ingreso relativo
por raza y género y que son atribuidas a las dotaciones de cada grupo

Edad Educacion Seleccion Ingreso relativo
Raza
Cartagena [0,001;0,005] [ 0,226; 0,246] [ 0,016, 0,004] [0,242; 0,254]
cali [0,014; 0,010] [0,173:0,170] [ 0,000; 0,002] [0,182: 0,187]
Trece ciudades [ 0,008; 0,005] [0,174,0,157] [ 0,000; 0,000] [ 0,183, 0,162]
Género
Cartagena [ 0,000; -0,003] [-0,109: -0,111] [ 0,043: -0,054] [-0,168; -0,066]
Cali [ -0,010; -0,008] [ 0,001; -0,007] [-0,022: 0,000] [ -0,030: -0,014]
Trece ciudades [ 0,000: 0,000] [ -0,052: -0,049] [-0,032: 0,022] [ -0,084; -0,026]

Fuente: cuadros 4 y 5 para Cartagena; cuadros del apéndice A4 y A5 para Cali y A6 y A7 para las trece ciudades, calculos del autor.
Nota: [1] En las diferencias raciales, el salario relativo muestra la proporcion adicional que reciben los individuos de las demas razas
si son comparados con aquéllos que se autorreconocieron como de raza negra o mulata, o culturalmente como palenqueros o afroco-
lombianos. El valor que se descompone segun tres causas: la edad, la educacion y la probabilidad de tener ingreso laboral (seleccion).
[2] Seguin género, el ingreso relativo indica qué porcentaje adicional reciben los hombres si se comparan con las mujeres, se muestra

para cada concepto la contribucion que tiene cada variable. [3] Se presentan dos valores en cada paréntesis porque la descomposi-
cion puede ser hecha desde la perspectiva de cada grupo que se estd comparando usando sus respectivas funciones de salarios.

De los resultados anteriores surge la pregunta de por qué, en el diferencial
de raza, es el ingreso relativo el término preponderante. En el Cuadro 7, se des-
compone el diferencial en el ingreso laboral por cada una de las caracteristicas
del individuo que se incluyeron en las diferentes estimaciones. En cuanto a la
raza, se tiene que es la educacion el elemento que mejor explica los resultados
econémicos entre negros, mulatos, afrocolombianos o palenqueros; y el resto
de la poblacién. El anterior resultado se mantiene para Cali y, por supuesto,

para el total de ciudades.

V. Comentarios finales

Un tema que suele acompafiar todo debate sobre inequidades, discriminacién o
desigualdad es el de accidn afirmativa. Este término se usa para definir una politica
que por medio del establecimiento de cuotas, o participaciones minimas que se
deben mantener, y cuyo propésito es que aquellos grupos en notoria desventaja
numérica estén tan incluidos como lo estdn los demds individuos en diferentes
resultados econémicos, politicos y sociales. La seguridad social, la educacién,
el empleo formal, la representacién politica, al igual que los mejores puestos

en un teatro o en la iglesia, son ejemplos de esto.



La pregunta es por qué, si claramente la discriminacién es una falla de
mercado en la medida que los resultados econémicos no van uno a uno con las
productividades relativas, la solucién estarfa en una accién afirmativa, de la que
se sabe ex ante, tampoco estd acorde con las productividades relativas, sino con
el cumplimiento de cuotas minimas. La respuesta es que, si bien, no estdn hechas
para restaurar la eficiencia de los mercados, son atractivas desde un punto de vista
politico, porque ofrecen una sensacién de equidad, un escenario de inclusién apto
para aliviar las tensiones de grupo que se presentan en toda sociedad.

Becker (1997, 195), sefiala que aumentar la productividad del grupo en
desventaja es la mejor accién afirmativa. Ademds, advierte sobre los efectos
adversos que puede tener el establecimiento de cuotas, por ejemplo, en el acceso
a la educacién superior, en donde aquellos estudiantes que fueron beneficiarios
de la accién afirmativa por ser miembros de grupos minoritarios, mostraron en
la mayoria de casos, menor rendimiento académico y mayor probabilidad de
desercion. Las razones que plantea el autor son dos: la primera, es que deteriora
la confianza que tienen los aspirantes en ellos mismos. La segunda, es que en
lugar de aliviar las tensiones de grupo, se acentda el sentimiento de rechazo
hacia el grupo minoritario por parte de aquéllos que no pertenecen a la minoria
y no son elegibles.

Si se tiene en cuenta lo anterior y los principales resultados de este articulo,
lo que se quiere plantear con este trabajo para la ciudad de Cartagena es lo si-
guiente: aunque no todo el diferencial en el ingreso laboral que se estima para
la ciudad de Cartagena puede ser llamado discriminacién, esta tltima mdximo
se calcula en 8%, las inequidades en la remuneracién para los diferentes gru-
pos raciales estimadas en 32% se van a seguir observando, la razén es que el
recurso humano con que cuenta la poblacién negra, mulata, afrocolombiana o
palenquera, en términos del nivel educativo, es menor que el recurso humano
con que cuentan los demds cartageneros. Para reducir esta inequidad, es claro
que la principal estrategia debe ser aumentar la productividad mejorando /z
dotacidn de que dispone el grupo en desventaja. Por lo tanto, es necesario que en
los préximos afios se inviertan proporcionalmente mds recursos en la educacién
de las personas pertenecientes a los grupos afrodescendientes, asi como de otras

minorias étnicas.
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Apéndice

Cuadro A1. Estimaciones de las diferencias en el ingreso laboral atribuidas al género
y la raza en las trece principales ciudades, Cali y Cartagena

Trece ciudades Cali Cartagena
Inw (1) (2) 3) 4) (5) (6)
Mujer 0,048 -0,081 0,016 -0,009 -0,065 -0,225
(0,008) (0,007) (0,030) (0,027) (0,025) (0,022)
Raza 0,174 -0,050 -0,158 -0,027 0,177 -0,042
(0,015) (0,014) (0,034) (0,031) (0,025) (0,021)
Edad 0,029 0,053 -0,026 0,046 -0,034 0,030
(0,002) (0,002) (0,007) (0,007) (0,007) (0,007)
Edac? 0,418 -0,563 0,365 -0,482 0,454 -0,256
[miles de aios] (0,025) (0,026) (0,085) (0,087) (0,083) (0,082)
Primaria 0,191 0,140 0,066
(0,015) (0,049) (0,041)
Secundaria 0,129 0,129 0,080
Incompleta (0,012) (0,044) (0,033)
Secundaria 0,257 0,303 0,278
Completa (0,010) (0,038) (0,028)
Universidad 0,381 0,377 0,352
Incompleta (0,013) (0,047) 0,037)
Universidad 0,735 0,642 0,668
Completa (0,014) (0,055) (0,042)
A -0,955 0,018 -0,861 0,004 0717 -0,088
(0,007) (0,016) (0,029) (0,055) (0,021) (0,042)
Constante 10,106 7,360 9,995 7,583 10,066 7,954
(0,042) (0,049) (0,142) (0,164) (0,142) (0,152)
Seleccion
Edad 0,107 0,111 0,106 0,110 0,132 0,143
(0,002) (0,002) (0,006) (0,006) (0,007) (0,007)
Edad? -1,379 1,495 -1,348 -1,454 1,671 1,877
[miles de afos] (0,019 (0,021) (0,064) (0,068) (0,079) (0,085)
Ingreso no laboral -0,00005 -0,00023 -0,00010 -0,00022 -0,00028 -0,00061
é’ZZ’fﬂs de pesos de (0,00001) (0,00001) (0,00002) (0,00003) (0,00005) (0,00007)
'r:"oznges deGenel 0,028 0,028 -0,089 -0,085 0,038 0,029
(0,009) (©,011) (0,032) (0,038) (0,031) (0,038)
Estudia 0,510 -0,882 -0,433 -0,668 -0,887 1,205
(0,014) (0,018) (0,050) (0,059) (0,068) (0,084)
Cabeza de familia 0,475 0,684 0,410 0,573 0,718 0,964
(0,010) (0,012) (0,036) (0,041) (0,041) (0,047)
Casado -0,036 -0,142 -0,026 -0,000 -0,050 -0,221
(0,009) (0,012) (0,036) (0,043) (0,038) (0,047)
Primaria 0,083 0,043 0,025 0,003 0,022 0,001
(0,016) (0,019 (0,054) (0,062) (0,064) (0,074)
Secundaria 0,007 -0,069 0,036 -0,076 0,006 -0,059
Incompleta 0,014 (0,016) (0,048) (0,055) (0,051) (0,060)




Cuadro A1. Estimaciones de las diferencias en el ingreso laboral atribuidas al género
y la raza en las trece principales ciudades, Cali y Cartagena (continuacion)

Trece ciudades Cali Cartagena
Inw M 2 @) (4) () (6)
Secundaria 0,254 0,200 0,293 0,228 0,177 0,013
Completa (0,011) (0,014) (0,040) (0,048) (0,040) (0,050)
Universidad 0,310 0,162 0,303 0,140 0,354 0,230
Incompleta (0,014) (0,018) (0,054) (0,065) (0,052) (0,068)
Universidad 0,664 0,279 0,622 0,347 1,074 0,610
Completa (0,016) (0,021) (0,066) (0,084) (0,067) (0,087)
Constante -2,127 -1,793 -1,957 -1,692 -2,640 -2,465
(0,036) (0,040) (0,118) (0,128) (0,144) (0,156)
Cali 0,109 0,086
(0,013) (0,016)
Medellin 0,027 -0,004
(0,011) 0,014)
Barranquilla -0,194 -0,103
(0,015) (0,019)
Bucaramanga -0,058 0,010
(0,018) (0,023)
Manizales -0,158 -0,126
(0,027) (0,034)
Pasto -0,214 -0,039
(0,031) (0,038)
Pereira -0,072 -0,060
(0,023) (0,029)
Clcuta -0,123 -0,027
(0,022) (0,026)
Monteria -0,123 0,001
(0,033) (0,040)
Ibagué -0,124 -0,022
(0,026) (0,031)
Cartagena -0,181 -0,160
(0,020) (0,024)
Villavicencio -0,049 -0,008
(0,029) (0,036)
athrho -1,306 0,025 -1,113 0,006 -1,273 -0,166
(0,012) (0,022) (0,045) (0,073) (0,049) (0,080)
Insigma 0,101 -0,328 0,068 -0,278 -0,175 -0,627
(0,005) (0,003) (0,017) (0,012) (0,017) (0,014)
Rho -0,863 0,025 -0,805 0,006 -0,855 -0,164
(0,003) (0,022) (0,016) (0,073) (0,013) (0,078)
Sigma 1,107 0,720 1,070 0,757 0,839 0,534
(0,005) (0,002) (0,018) (0,009) (0,014) (0,008)
Lambda -0,955 0,018 -0,861 0,004 -0,717 -0,088

(0,007) (0,016) (0,029) (0,055) (0,021) (0,042)
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Cuadro A1. Estimaciones de las diferencias en el ingreso laboral atribuidas al género
y la raza en las trece principales ciudades, Cali y Cartagena (continuacion)

Trece ciudades Cali Cartagena

Inw U] (2 3) (4) (5) (6)
Bondad de ajuste 0,5042 0,6003 0,4655 0,5643 0,5492 0,6998
Log, verosimilitud -97.630,4 -90.950,9 -8.021,2 -7.599,0 -6.019,0 -5.398,1
Wald x2(7) 599,0 21.970,6 54,7 1.287,3 106,1 2.103,8
Observaciones 85.348 85.348 6.705 6.705 6.728 6.728
No censuradas 39.983 39.983 3.406 3.406 2.874 2.874
lteraciones 5 2 4 2 4 3

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por maxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa de
cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y seglin género observada en cada ciudad o drea metropolitana;
informacion tomada de DANE, Censo General 2005. [3] La variable (Raza = 1) sefiala los individuos que se autorreconocieron como
afrocolombianos o palenqueros de acuerdo con su pertenencia étnica o como negros 0 mulatos segun sus caracteristicas raciales.
[4] La bondad de ajuste en cada ecuacion expresa la capacidad predictiva de cada regresion, esta tltima medida como la correlacion
entre los datos observados y los que imputaria cada el modelo. [5] (Errores estdndar).

Cuadro A2. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cartagena

Remuneraciones Dotaciones

ﬁAC BR Bnc - BR ZAC ZR ZR - ZAC
Inw 8,790 9,089 0,299
(0,654) (0,752) 0,719
Edad 0,024 0,002 0,022 37,688 37,921 0,233
(0,010) (0,009) (0,009) (12,082) (11,393) (11,644)
Edad? -0,197 0,081 -0,278 1,566 1,568 0,002
[miles de arios] (0,115) (0,106) (0,109) (1,007) (0,948 (0,970)
Primaria 0,035 0,085 -0,050 0,854 0,938 0,084
(0,056) (0,065) (0,062) (0,353) (0,240) (0,286)
Secundaria 0,124 0,058 0,066 0,656 0,818 0,163
Incompleta (0,047) (0,048) (0,048 (0,475) (0,386) (0,420)
Secundaria 0,254 0,279 -0,025 0,363 0,603 0,241
Completa (0,045) (0,038) (0,040) (0,481) (0,489) (0,486)
Universidad 0,405 0,292 0,113 0,131 0,320 0,189
Incompleta (0,071) (0,046) (0,057) (0,338) (0,467) (0,425)
Universidad 0,606 0,625 -0,018 0,066 0,206 0,140
Completa (0,090) (0,051) (0,068 (0,248) (0,404) (0,356)
A -0,075 -0,332 0,256 0,563 0,516 -0,047
0,112) (0,044) (0,077) (0,450) (0,431) (0,438)
Constante 7,929 8,567 -0,638 1,000 1,000 0,000

(0,214) (0,197) (0,204)

Seleccion

Edad 0,137 0,147 -0,010 34,793 35,518 0,725
(0,011) (0,010) (0,010) (17,176) (17,059) (17,101)
Edad? -1,755 -1,948 0,194 1,505 1,552 0,047
[miles de afios] (0,130) 0,112) 0,119 (1,474) (1,466) (1,469)
Ingreso no laboral -0,00129 -0,00043 -0,00085 122,291 157,113 34,822
é”;g‘fg de pesos de (0,00020)  (0,00007)  (0,00014) 233303 (296301)  (275453)




Cuadro A2. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cartagena

(continuacion)
Remuneraciones Dotaciones
ﬁAC ﬁR BAC - BR ZAC ZR ZR - ZAC
meg”a"r’es de 6 enel -0,005 0,039 -0,044 0,436 0,348 -0,088
(0,062) (0,046) (0,053) (0,496) (0,476) (0,483)
Estudia -1,356 -1,122 -0,234 0,193 0,214 0,021
(0,145) (0,102) (0,120) (0,395) (0,410) (0,405)
Cabeza de familia 0,954 1,013 -0,059 0,282 0,291 0,009
(0,080) (0,056) (0,066) (0,450) (0,454) (0,453)
Casado -0,189 -0,142 -0,047 0,188 0,265 0,077
(0,082) (0,055) (0,066) (0,391) (0,442 (0,424)
Primaria 0,027 0,029 -0,002 0,852 0,923 0,072
(0,107) (0,105) (0,106) (0,356) (0,266) (0,301)
Secundaria -0,060 -0,050 -0,010 0,673 0,790 0,117
Incompleta (0,093) (0,080) (0,085) (0,469) (0,407) (0,430)
Secundaria 0,003 0,044 -0,041 0,323 0,494 0,171
Completa (0,083) (0,062) 0,071) (0,468) (0,500) (0,489)
Universidad 0,157 0,237 -0,080 0,110 0,226 0,115
Incompleta 0,132) (0,080) (0,102) 0,313 0,418 (0,384)
Universidad 0,440 0,680 -0,241 0,040 0,110 0,069
Completa (0,188) (0,100) 0,139) 0,197) 0,313) 0,277)
Constante -2,234 -2,693 0,459 1,000 1,000 0,000
(0,239) (0,206) (0,219)
athrho -0,142 -0,634 0,493
0,114) (0,091) (0,100)
Insigma -0,631 -0,526 -0,104
(0,023) (0,025) (0,024)
Rho -0,141 -0,561 0,420
0,112) (0,063) (0,084)
Sigma 0,532 0,591 -0,059
0,112) (0,015) (0,069)
Lambda -0,075 -0,332 0,256
0,112) (0,044) (0,077)
Log, verosimilitud -1.991,74 -3.430,53
Wald %2(7) 535,85 1079,38
Observaciones 2.404 4.324
No censuradas 1.079 1.795
lteraciones 2 4

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por méxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa de cada
observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segn género observada en Cartagena; informacion tomada de DANE,
Censo General 2005. [3] AC: afrocartageneros, R: resto de cartageneros. [4] en la ecuacion de salario, las dotaciones corresponden al
promedio de cada variable para los afrocartageneros y no afrocartageneros cuyo ingreso laboral es observable. En la ecuacion de selec-
cion se trata del promedio de cada variable para la poblacion cartagenera en edad de trabajar. [5] (Errores estandar).
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Cuadro A3.

Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cartagena

Remuneraciones Dotaciones

By By By - By Zy Z Zy- 2y
Inw 8,898 9,028 0,130
(0,741) (0,722) 0,732)
Edad 0,047 0,034 0,013 37,541 38,012 0,471
(0,010) (0,009) 0,010) (11,160) (11,933) (11,517)
Edad? -0,475 -0,298 -0,177 1,534 1,587 0,053
[miles de afios] (0,125) ©0,111) ©0,117) 0,917) (1,001) (0,956)
Primaria 0,117 0,051 0,066 0,916 0,903 -0,013
(0,069) (0,052) (0,059) (0,277) (0,297) (0,286)
Secundaria 0,055 0,085 -0,029 0,774 0,750 -0,024
Incompleta (0,055) (0,041) (0,047) (0,418) (0,433) (0,425)
Secundaria 0,377 0,246 0,131 0,565 0,485 -0,080
Completa (0,047) (0,035) (0,040) (0,496) (0,500) (0,498)
Universidad 0,318 0,380 -0,062 0,317 0,210 -0,107
Incompleta (0,056) (0,051) (0,053) (0,466) (0,408) (0,440)
Universidad 0,692 0,719 -0,028 0,194 0,130 -0,064
Completa (0,062) (0,058) (0,059) (0,396) (0,337) 0,370)
A 0,102 -0,081 0,183 0,863 0,335 -0,529
(0,059) (0,067) (0,060) (0,397) 0,329 (0,368)
Constante 7,180 7,838 -0,659 1,000 1,000 0,000

(0,245) (0,194) (0,215)

Seleccion

Edad 0,148 0,200 -0,052 35,727 34,732 -0,995
(0,011) (0,012) (0,011) (17,409) (16,729) (17,105)
Edad 1,841 -2,466 0,626 1,579 1,486 -0,093
[miles de afios] (0,125) (0,134) (0,131) (1,513 (1,414) (1,469)
Ingreso no laboral -0,00036  -0,00106 0,00070 155,460 132,797 -22,663
é’zgfg de pesos d (0,00008  (0,00013)  (0,00011) (271,286) (281,675  (276,038)
h""g%'g’rres de G enel -0,059 0,292 -0,351 0,391 0363 0,028
(0,052) (0,066) (0,061) (0,488) (0,481) (0,485)
Estudia -0,993 1,625 0,632 0,197 0,218 0,021
(0,121) (0,124) (0,123) (0,398) 0,413) (0,405)
Cabeza de familia 0,495 0,660 -0,165 0,166 0,428 0,262
(0,073) (0,089) (0,083) 0,372) (0,495) (0,432)
Casado -0,395 -0,281 -0,115 0,217 0,263 0,047
(0,065) (0,087) 0,079 0412) (0,447) (0,425)
Primaria 0,065 -0,040 0,105 0,894 0,902 0,008
(0,100) 0,129 0,119 (0,307) (0,297) (0,303
Secundaria -0,104 0,002 -0,106 0,739 0,761 0,021
Incompleta (0,081) (0,106) (0,097) (0,439) (0,427) (0,433
Secundaria 0,154 -0,265 0,419 0,423 0,447 0,024
Completa (0,068) (0,083) 0,078) (0,494) (0,497) (0,496)
Universidad 0,344 0,190 0,155 0,184 0,187 0,002
Incompleta (0,088) 0,115) (0,105) (0,388) (0,390) (0,389)
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Cuadro A3. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cartagena

(continuacion)
Remuneraciones Dotaciones
By By By - By Zy % %y~ 2y
Universidad 0,757 0,341 0,416 0,080 0,092 0,013
Completa 0,112) (0,143) (0,132) 0,271) (0,289) 0,279)
Constante -3,042 -2,868 -0,174 1,000 1,000 0,000
(0,226) (0,247) (0,239)
athrho 0,193 -0,153 0,346
(0,112) (0,117) (0,115)
Insigma -0,630 -0,627 -0,003
(0,025) (0,018) (0,021)
Rho 0,191 -0,151 0,342
(0,108) (0,114) 0,112)
Sigma 0,533 0,534 -0,001
(0,013) (0,009) (0,011)
Lambda 0,102 -0,081 0,183
(0,059) (0,061) (0,060)
Log, verosimilitud -2.586,58 -2.472,45
Wald x2(7) 758,71 1.434,78
Observaciones 3.682 3.046
No censuradas 1.126 1.748
lteraciones 3 2

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y célculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por méxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa de
cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segtin género observada en Cartagena; informacion tomada
de DANE, Censo General 2005. [3] M: mujeres, H: hombres. [4] En la ecuacion de salario, las dotaciones corresponden al promedio
de cada variable para las mujeres y hombres cartageneros cuyo ingreso laboral es observable. En la ecuacion de seleccion se trata
del promedio de cada variable para la poblacién cartagenera en edad de trabajar. [5] (Errores estandar).

Cuadro A4. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cali

Remuneraciones Dotaciones
By B, Byo - B Zy z, Z,-1,
Inw 8,868 9,087 0,219
(0,846) (0,925) (0,908)
Edad 0,010 0,052 -0,041 35,580 37,493 1,913
(0,021) (0,008) (0,012) (12,349) (13,088) (12,926)
Edad? -0,061 -0,536 0,475 1,418 1,577 0,159
[miles de afios] (0,265) (0,097) (0,153) (1,001) (1,094) (1,074)
Primaria 0,184 0,131 0,054 0,801 0,886 0,085
(0,088) (0,060) (0,067) (0,400) (0,318) (0,338)
Secundaria 0,039 0,172 -0,133 0,639 0,752 0,113
Incompleta (0,084) (0,052) (0,061) (0,481) 0,432) (0,444)
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Cuadro A4. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cali
(continuacidn)

Remuneraciones Dotaciones
BAC B BAC - By Zye Z, Ly~ 2y
Secundaria 0,293 0,303 -0,010 0,380 0,533 0,153
Completa (0,075) (0,044) (0,053) (0,486) (0,499) (0,496)
Universidad 0,358 0,367 -0,009 0,143 0,255 0,112
Incompleta (0,105) (0,053) (0,068) (0,350) (0,436) (0,418)
Universidad 0,733 0,620 0,113 0,055 0,143 0,088
Completa (0,157) (0,061) 0,092) (0,228) (0,350) 0,327)
A -0,090 -0,021 -0,068 0,599 0,579 -0,020
(0,189 (0,062) (0,106) (0,328) (0,344) (0,340)
Constante 8,256 7,425 0,832 1,000 1,000 0,000
(0,490) (0,188) (0,288)
Seleccion
Edad 0,110 0,109 0,000 34,856 37,208 2,443
(0,013) (0,007) (0,009) (16,755) (17,933) (17,675)
Edad? -1,459 1,441 -0,018 1,495 1713 0,217
[miles de arios] (0,145) (0,078) (0,098) (1,431) (1,584) (1,551)
Ingreso no laboral -0,00073 -0,00018 -0,00054 158,950 223,348 64,398
gzgi; de pesos de (0,00017)  (0,00003  (0,00009) (281,173)  (519364)  (476,368)
hMOZ';"rreS de 6 enel -0,095 -0,087 -0,008 0,341 0,306 -0,035
(0,080) (0,043) (0,054) (0,474) (0,461) (0,464)
Estudia -0,797 -0,620 -0,177 0,179 0,190 0,012
(0,125) (0,068) (0,085) (0,383) (0,393) 0,397)
Cabeza de familia 0,580 0,570 0,010 0,361 0,335 -0,025
(0,088) (0,046) (0,059) (0,480) (0,472) (0,474)
Casado -0,001 -0,008 0,007 0,168 0,249 0,082
(0,104) (0,048) (0,066) (0,374) (0,433) (0,420)
Primaria -0,040 0,028 -0,068 0,786 0,862 0,077
©0,118) (0,073) (0,086) 0,411) (0,345) (0,360)
Secundaria 0,079 0,115 0,194 0,616 0,718 0,102
Incompleta ©0,114) (0,064) (0,078) (0,487) (0,450) (0,459)
Secundaria 0,054 0,285 -0,231 0,326 0,428 0,102
Completa (0,104) (0,054) (0,069) (0,469 (0,495) (0,489)
Universidad 0,163 0,130 0,033 0,116 0,191 0,075
Incompleta (0,149) (0,073) (0,096) (0,320) (0,393) (0,378)
Universidad 0,651 0,317 0,334 0,035 0,004 0,059
Completa (0,267) (0,090) (0,151) (0,184) 0,292) 0,272)
Constante -1,555 -1,744 0,188 1,000 1,000 0,000
(0,256) (0,148) 0,179
Athrho 0,120 -0,028 -0,093
(0,254) (0,081) 0,141)
Lnsigma -0,201 -0,273 -0,018

(0,029) (0,014) (0,018




Cuadro A4. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en Cali

(continuacion)
Remuneraciones Dotaciones
ﬁAC Ba BAC - By Zye Z Zy-Zy

Rho -0,120 -0,028 -0,092

(0,251) (0,081) (0,140)
Sigma 0,748 0,761 -0,013

(0,021) (0,011) (0,014)
Lambda -0,090 -0,021 -0,068

(0,189) (0,062) (0,106)
Log, verosimilitud -1.721,01 -5.865,09
Wald x2(7) 208,41 992,07
Observaciones 1.506 5.199
No censuradas 802 2.604
lteraciones 2 2

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por méaxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa
de cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segtin género observada en Cali y su area metropolitana;
informacion tomada de DANE, Censo General 2005. [3] AC: calefios que se autorreconocen como negros, mulatos, afrocolombianos
o0 palenqueros; R: resto de la poblacion calefia. [4] En la ecuacion de salario, las dotaciones corresponden al promedio de cada
variable para los calefios, afrocolombianos y no afrocolombianos, cuyo ingreso laboral es observable. En la ecuacion de seleccion,
se trata del promedio de cada variable para la poblacion de Cali, y su drea metropolitana, que se encuentra en edad de trabajar. [5]
(Errores estandar).

Cuadro AS5. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cali

Remuneraciones Dotaciones
BM ﬁH BM - BH ZM ZH ZH N ZM
Inw 8,986 9,076 0,089
(0,931) (0,894) (0,914)
Edad 0,047 0,052 -0,004 36,640 37,376 0,736
(0,013) (0,009) 0,017) (12,235) (13,493) (12,818)
Edad? -0,490 -0,550 0,059 1,492 1,579 0,087
[miles de afios] (0,163) (0,110) (0,138) (0,987) (1,141) (1,060)
Primaria 0,122 0,166 -0,045 0,848 0,881 0,032
0,072) (0,069) (0,070) (0,359) (0,324) (0,344)
Secundaria 0,118 0,138 -0,019 0,706 0,741 0,035
Incompleta (0,068) (0,059) (0,063) (0,456) (0,438) (0,448)
Secundaria 0,304 0,315 -0,010 0,493 0,500 0,007
Completa (0,060) (0,049) (0,054) (0,500) (0,500) (0,500)
Universidad 0,436 0,301 0,135 0,253 0,209 -0,044
Incompleta (0,067) (0,069) (0,068) (0,435) (0,407) (0,422)
Universidad 0,620 0,691 -0,071 0,121 0,124 0,003
Completa (0,080) (0,078) (0,079) (0,326) (0,329 (0,328)
A -0,001 0,082 -0,083 0,731 0,462 -0,269
(0,098) (0,078 (0,088 (0,321) (0,306) (0,314)
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Cuadro A5. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cali
(continuacidn)

Remuneraciones Dotaciones
Bu By Bu - By Zy Z Zy-Zy
Constante 7,459 7,415 0,045 1,000 1,000 0,000
(0,296) (0,217) (0,257)
Seleccion
Edad 0,137 0,109 0,028 37,546 35,835 1,711
(0,009) (0,009) (0,009) (17,943) (17,382) (17,692)
Edad? -1,806 -1,350 -0,456 1,732 1,586 -0,145
[miles de aios] (0,106) (0,099) (0,102) (1,600) (1,496) (1,554)
Ingreso no laboral -0,00012 -0,00061 0,00049 226,069 189,180 -36,389
gzgf; de pesos de (0,00004)  (0,00009)  (0,00007) (559,028) (359,428) (479,268)
hMOZ’:’rres de 6 en el -0,162 0,066 -0,228 0,322 0,305 -0,017
(0,050) (0,059) (0,055) (0,467) (0,460) (0,464)
Estudia -0,479 -0,831 0,352 0,183 0,194 0,011
(0,081) (0,089) (0,085) (0,386) (0,395) (0,390)
Cabeza de familia 0,320 0,412 -0,092 0,224 0,476 0,252
(0,062) (0,069) (0,066) 0,417) (0,500) (0,456)
Casado -0,239 -0,039 -0,200 0,213 0,252 0,040
(0,060) (0,074) (0,068) (0,409) (0,434) (0,421)
Primaria -0,033 0,062 -0,095 0,830 0,863 0,033
(0,082) (0,097) (0,097) (0,376) (0,344) (0,362)
Secundaria -0,182 0,070 -0,252 0,676 0,717 0,041
Incompleta (0,075) (0,086) (0,081) (0,468) (0,451) (0,460)
Secundaria 0,205 0,227 -0,022 0,390 0,424 0,034
Completa (0,064) (0,075) (0,070) (0,488) (0,494) (0,497)
Universidad 0,318 -0,061 0,378 0,168 0,182 0,014
Incompleta (0,085) (0,106) (0,097) (0,374) (0,386) (0,379)
Universidad 0,475 0,191 0,283 0,068 0,097 0,030
Completa (0,116) (0,126) (0,121) (0,251) (0,296) 0,272)
Constante 2,186 -1,624 -0,562 1,000 1,000 0,000
(0,185) (0,189) (0,187)
Athrho -0,001 0,111 -0,112
(0,126) (0,105) ©0,115)
Lnsigma -0,256 -0,206 0,040
(0,018) (0,017) (0,018)
Rho -0,001 0,110 -0,111
(0,126) 0,104) ©0,115)
Sigma 0,774 0,744 0,030
(0,014) (0,013) (0,013)
Lambda -0,001 0,082 -0,083

(0,098) 0,078) (0,088)




Cuadro A5. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en Cali

(continuacion)
Remuneraciones Dotaciones
By By By - By Zy % %y~ 2y
Log, verosimilitud -3.891,87 -3.566,09
Wald x2(7) 522,87 752,39
Observaciones 3.676 3.029
No censuradas 1.589 1.817
Iteraciones 1 3

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y calculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por méaxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa
de cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segun género observada en Cali y su area metropolita-
na; informacion tomada de DANE, Censo General 2005. [3] M: mujeres, H: hombres. [4] En la ecuacion de salario, las dotaciones
corresponden al promedio de cada variable para las mujeres y hombres calefios cuyo ingreso laboral es observable. En la ecuacion
de seleccion, se trata del promedio de cada variable para la poblacion calefia que se encuentra en edad de trabajar. [5] (Errores
estandar).

Cuadro A6. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas

Remuneraciones Dotaciones
Bae By Buc - By Zye Z Zy- 2y
Inw 8,872 9,107 0,234
(0,805) (0,927) (0,918)
Edad 0,035 0,048 -0,013 36,191 37,280 1,089
(0,007) (0,002) (0,003) (12,110) (12,409) (12,387)
Edad? -0,381 -0,507 0,126 1,456 1,544 0,087
[miles de afios] (0,089) (0,028) (0,037) (0,989) (1,028) (1,025)
Primaria 0,123 0,199 -0,076 0,845 0,908 0,063
(0,042) (0,016) (0,019) (0,362) (0,290) (0,296)
Secundaria 0,108 0,135 -0,027 0,681 0,772 0,091
Incompleta (0,038) (0,013 (0,017) (0,466) (0,420) (0,423)
Secundaria 0,241 0,252 -0,011 0,431 0,579 0,148
Completa (0,033) (0,011) (0,014) (0,495) (0,494) (0,494)
Universidad 0,345 0,383 -0,039 0,180 0,293 0,113
Incompleta (0,046) (0,013 (0,018) (0,385) (0,455) (0,450)
Universidad 0,674 0,724 -0,049 0,091 0,187 0,096
Completa (0,057) (0,015) (0,021) (0,288) (0,390) (0,383)
A 0,063 -0,041 0,103 0,591 0,591 0,000
(0,052) (0,018) (0,022) (0,359) (0,363) (0,363)
Constante 7,715 7,430 0,285 1,000 1,000 0,000
(0,158) (0,054) (0,068)
Seleccion
Edad 0,120 0,110 0,010 35,226 36,565 1,338
(0,006) (0,002) (0,003) (16,608) (17,285) (17,236)
Edad? -1,582 -1,484 -0,098 1,517 1,636 0,119
[miles de afos] (0,075) (0,022) (0,030) (1,424) (1,500) (1,494)
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Cuadro A6. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas (continuacion)

Remuneraciones Dotaciones
BAC BR BAC - BR ZAC ZR ZR - ZAC
Ingreso no laboral -0,00099 -0,00021 -0,00078 148,640 232,148 83,508
gggij de pesos de (0,00009  (0,00001)  (0,00003) (265742)  (518400)  (503,851)
hMOZ':’rres de 6 eneel -0,053 -0,028 -0,026 0,352 0,288 -0,064
(0,039) (0,011) 0,015) (0,478) (0,453) (0,455)
Estudia 0,872 0,875 0,004 0,176 0,197 0,021
(0,065) (0,019) (0,026) (0,381) (0,398) (0,397)
Cabeza de familia 0,689 0,689 0,000 0,355 0,331 -0,024
(0,044) (0,012) 0,017) (0,478) (0,470) (0,471)
Casado -0,080 0,137 0,057 0,194 0,288 0,004
(0,048) (0,012) (0,018) (0,396) (0,453) (0,449)
Primaria 0,027 0,054 -0,081 0,837 0,886 0,049
(0,063) (0,020) (0,026) (0,370) 0,318) (0,322)
Secundaria 0,008 -0,076 0,085 0,670 0,742 0,072
Incompleta (0,057) (0,017) (0,023) (0,470) (0,438) (0,440)
Secundaria 0,015 0,217 -0,202 0,379 0,479 0,100
Completa (0,050) (0,014) (0,020) (0,485) (0,500) (0,498)
Universidad 0,178 0,160 0,018 0,150 0,230 0,080
Incompleta (0,071) (0,019) (0,027) (0,357) (0,421) (0,416)
Universidad 0,282 0,274 0,008 0,062 0,124 0,062
Completa (0,098) (0,022) (0,034) (0,241) (0,329) (0,323)
Constante 1,533 -1,797 0,265 1,000 1,000 0,000
(0,145) (0,041) (0,057)

Cali 0,134 0,079 -0.213 0,373 0,096 0,277
(0,062) (0,018) (0,025) (0,484) (0,295) 0,313)

Medellin 0,322 0,007 -0,330 0,141 0,175 0,034
(0,072) (0,014) (0,024) (0,348) (0,380) (0,378)

Barranquilla -0,100 -0,126 0,017 0,065 0,084 0,019
(0,089) (0,020) (0,031) (0,246) (0,277) (0,275)

Bucaramanga -0,383 0,015 -0,398 0,005 0,056 0,051
(0,273) (0,023) (0,079) (0,069) (0,229) (0,221)

Manizales -0,505 -0,126 -0,379 0,004 0,023 0,019
(0,294) (0,034) (0,089) (0,063) (0,149) (0,144)

Pasto -0,354 -0,046 -0,309 0,005 0,018 0,012
(0,246) (0,039 (0,078) 0,073) 0,132) 0,129

Persira 0,180 -0,059 -0,121 0,020 0,031 0,011
0,136) (0,029) (0,047) (0,140) (0,174) ©0,171)

Cicuta -0,391 -0,024 -0,367 0,010 0,039 0,029
(0,194) (0,027) (0,060) (0,098) (0,194) (0,189)

Monteria -0,184 0,012 -0,172 0,018 0,015 -0,003
0,140) (0,041) (0,056) 0,134) 0,122 0,123

Ibagué -0,250 -0,028 -0,222 0,003 0,027 0,024

(0,318) (0,032) (0,094) (0,054) (0,161) (0,156)




CGuadro A6.

Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido a la raza y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas (continuacion)

Remuneraciones Dotaciones
ﬁAC ﬁR BAC - BR ZAC ZR ZR - ZAC
Cartagena -0,351 -0,217 -0,134 0,228 0,031 -0,197
(0,066) (0,030) (0,034) (0,420) (0,174) (0,203)
Villavicencio -0,526 0,000 -0,526 0,006 0,020 0,014
(0,231) (0,037) (0,074) (0,078) (0,139 (0,135)
Athrho 0,092 -0,056 0,148
(0,076) (0,025) (0,032)
Lnsigma -0,375 -0,323 -0,052
(0,013) (0,004) (0,005)
Rho 0,091 -0,056 0,147
(0,075) (0,025) (0,032)
Sigma 0,687 0,724 -0,037
(0,009) (0,003) (0,004)
Lambda 0,063 -0,041 0,103
(0,052) (0,018) (0,022)

Log, verosimilitud

-6.829,93 -84.069,11

Wald x2(7) 1.195,63 19.755,76
Observaciones 6.408 78.940
No censuradas 3.156 36.827
lteraciones 2 2

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y célculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por méxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa de
cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segtin género observada en cada una de las trece principales
ciudades y sus areas metropolitanas; informacién tomada de DANE, Censo General 2005. [3] AC: poblacién que se autorreconoce
como negra, mulata, afrocolombiana o palenquera; R: resto de la poblacion. [4] En la ecuacion de salario, las dotaciones corresponden
al promedio de cada variable para los afrocolombianos y no afrocolombianos cuyo ingreso laboral es observable. En la ecuacion de
seleccion, se trata del promedio de cada variable para la poblacion de las trece ciudades principales que se encuentra en edad de

trabajar. [5] (Errores estandar).

Cuadro A7. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial

en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas

Remuneraciones Dotaciones

By By By - By Zy Z, -2,

Inw 9,074 9,102 0,028
(0,920) (0,920) (0,920)

Edad 0,038 0,066 -0,028 36,660 37,634 0,974
(0,004) (0,003) (0,003) (11,958) (12,711) (12,305)

Edad? -0,408 -0,713 0,305 1,487 1,578 0,091
[miles de afios] (0,051) (0,034) (0,042) 0,972) (1,065) (1,015)
Primaria 0,202 0,187 0,015 0,908 0,899 -0,009
(0,023) (0,020) (0,021) (0,290) (0,301) (0,295)
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Cuadro A7. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas (continuacion)

Remuneraciones Dotaciones
By By By - By Z Z, Zy- 2,
Secundaria 0,060 0,182 -0,122 0,775 0,756 -0,019
Incompleta (0,019) (0,016) (0,018) (0,417) (0,429) (0,423)
Secundaria 0,271 0,244 0,027 0,588 0,551 -0,037
Completa (0,017) (0,014) 0,015 (0,492) (0,497) (0,495)
Universidad 0,386 0,355 0,032 0,310 0,265 -0,046
Incompleta (0,019) (0,018) 0,018) (0,463) (0,441) (0,453)
Universidad 0,670 0,791 -0,121 0,195 0,167 -0,027
Completa (0,022) (0,019) (0,021) (0,396) (0,373) (0,386)
A 0,077 0,109 -0,187 0,752 0,462 -0,291
(0,035) (0,020) (0,028) (0,345) (0,323 (0,335)
Constante 7,691 7,011 0,680 1,000 1,000 0,000
(0,099) (0,062) (0,081)
Seleccion
Edad 0,123 0,128 -0,006 37,159 35,684 1,475
(0,003) (0,003) (0,003) (17,482) (16,930) (17,234)
Edad? 1,613 -1,635 0,022 1,686 1,560 -0,126
[miles de afos] (0,030) (0,031) (0,031) (1,537) (1,442) (1,495)
Ingreso no laboral -0,00020 -0,00024 0,00004 230,413 221,775 -8,639
gzgi; de pesos de (0,00001)  (0,00001)  (0,00001) (496,306)  (515811)  (505,237)
h""o‘;'g’rres de 6 en el -0,138 0,175 0,313 0,299 0,284 0,015
(0,015) (0,017) (0,016) (0,458) (0,451) (0,455)
Estudia -0,733 -1,053 0,320 0,184 0,209 0,025
(0,025) (0,026) (0,026) (0,388) (0,407) (0,396)
Cabeza de familia 0,371 0,445 -0,074 0,193 0,492 0,299
(0,019) (0,021) (0,020) (0,395) (0,500) (0,446)
Casado -0,321 -0,062 -0,259 0,258 0,308 0,050
(0,017) (0,020) (0,019 (0,438) (0,462) (0,449)
Primaria 0,039 0,078 -0,039 0,878 0,888 0,010
(0,026) (0,030) (0,028) (0,328) (0,316) 0,322)
Secundaria -0,086 -0,032 -0,053 0,727 0,749 0,022
Incompleta (0,022) (0,026) (0,024) (0,446) (0,434) (0,440)
Secundaria 0,233 0,134 0,099 0,463 0,482 0,019
Completa (0,018) (0,022) (0,020) (0,499) (0,500) (0,499)
Universidad 0,246 0,058 0,188 0,213 0,237 0,023
Incompleta (0,024) (0,029) (0,027) (0,410) (0,425) (0,417)
Universidad 0,412 0,094 0,318 0,110 0,129 0,019
Completa (0,028) (0,032) (0,030) 0,313) (0,336) (0,324)
Constante 2,067 -1,967 -0,100 1,000 1,000 0,000
(0,056) (0,059) (0,058)
Cali 0,051 0,110 -0,058 0,116 0,115 -0,001
(0,022) (0,025) (0,024) (0,320) 0,319) 0,319)
Medellin -0,060 0,047 -0,108 0,176 0,170 -0,005

(0,019) (0,022) (0,021) (0,380) (0,376) (0,378)




Cuadro A7. Estimaciones de la descomposicion Blinder-Oaxaca sobre el diferencial
en el ingreso que es atribuido al género y que se observa en las trece
principales ciudades colombianas (continuacion)

Remuneraciones Dotaciones
By By By - By Z Z, -2,
Barranquilla -0,285 0,063 -0,348 0,082 0,083 0,001
(0,026) (0,029) (0,028) 0,274) (0,276) 0,275)
Bucaramanga 0,034 -0,066 0,100 0,052 0,052 -0,001
(0,031) (0,035) (0,033) (0,223) 0,221) (0,222)
Manizales -0,206 -0,056 -0,149 0,021 0,021 0,000
(0,046) (0,051) (0,049) (0,145) (0,144) (0,144)
Pasto -0,057 -0,037 -0,020 0,017 0,017 0,000
(0,051) (0,058) (0,055) (0,130) (0,128) 0,129)
Pereira -0,113 -0,017 -0,097 0,031 0,030 0,000
(0,038) (0,044) (0,041) 0,172) 0,171) 0,172)
Clcuta -0,136 0,061 -0,197 0,037 0,038 0,001
(0,036) (0,040) (0,038) (0,188) (0,191) (0,189)
Monteria -0,058 0,025 -0,083 0,015 0,015 0,000
(0,053) (0,061) (0,058) 0,123) 0,122) (0,123)
Ibagué -0,073 0,011 -0,085 0,025 0,025 -0,001
(0,043) (0,048) (0,045) (0,157) (0,155) (0,156)
Cartagena -0,390 0,043 -0,433 0,045 0,045 0,000
(0,034) (0,038) (0,036) (0,207) (0,207) (0,207)
Villavicencio -0,081 0,057 -0,138 0,018 0,019 0,001
(0,049) (0,055) (0,052) 0,134) (0,137) (0,136)
Athrho -0,106 0,155 -0,260
(0,047) (0,029) (0,038)
Lnsigma -0,307 -0,340 0,033
(0,006) (0,005) (0,005)
Rho -0,105 0,154 -0,259
(0,047) (0,028) (0,038)
Sigma 0,736 0,712 0,024
(0,004) (0,004) (0,004)
Lambda -0,077 0,109 -0,187
(0,035) (0,020) (0,028)
Log, verosimilitud -46.572,00 -42.805,89
Wald x2(7) 6.671,71 14.673,79
Observaciones 46.676 38.672
No censuradas 18.040 21.943
lteraciones 2 3

Fuente: DANE, Encuesta Continua de Hogares 2004 (abril, mayo y junio) y célculos del autor.

Nota: [1] Los estimadores son calculados por maxima verosimilitud y controlan el sesgo de seleccion. [2] La importancia relativa de
cada observacion corresponde a la estructura etaria por quinquenios y segtin género observada en cada una de las trece principales
ciudades y sus areas metropolitanas; informacién tomada de DANE, Censo General 2005. [3] M: mujeres, H: hombres. [4] En la
ecuacion de salario, las dotaciones corresponden al promedio de cada variable para los hombres y mujeres de las trece principales
ciudades cuyo ingreso laboral es observable, En la ecuacion de seleccion, se trata del promedio de cada variable para la poblacion
de las trece ciudades principales que se encuentra en edad de trabajar. [5] (Errores estandar).
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Educacion primaria en Cartagena:
analisis de cobertura, costos y eficiencia

JoaQuin ViLORIA DE LA Hoz"

l. Introduccion

La inversion en educacién contribuye significativamente al desarrollo econémico
de un pafs, pues genera elevadas tasas de rentabilidad social y de retorno privado.
A partir del debate sobre las distintas formas de gestién del sector educativo
oficial, en el presente ensayo se estudia qué factores obstaculizan la eficiente
asignacion de recursos de la educacién primaria en Cartagena, y qué estrategias
se podrian aplicar para mejorar el rendimiento académico de los estudiantes.
En este orden de ideas, el trabajo se estructuré en cuatro partes: en la primera,
se hace un repaso de teorfas y estudios empiricos referentes a los logros educati-
vos, la teorfa del “principal-agente” aplicada a la educacién y el circulo perverso
que se genera entre la escasa educacion, el desempleo y la pobreza. En la segunda
parte se concentra la informacién sobre la educacién primaria en Cartagena, de la
que hacen parte los indicadores de cobertura y eficiencia interna, las condiciones
laborales y el escalafén del personal docente, asi como los costos de la educacién
primaria en Cartagena y su comparacién con los de Colombia y otros paises en
vias de desarrollo. Luego se hace un andlisis de los determinantes del aprendi-
zaje efectivo y la calidad de la educacién, y se presentan tres estudios de caso de
colegios ejemplares de Cartagena y su drea de influencia. El ensayo cierra con las
conclusiones, en las cuales se destacan los problemas de la educacién primaria en

Cartagena, y las estrategias para mejorar su cobertura y calidad.

Il. Logros y equidad educativa

A. Eficiencia y logros

Si bien en el 4mbito internacional es ampliamente aceptada la educacién como

la clave del éxito econémico de cualquier persona, empresa o pafs, el problema

" Economista del Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Reptiblica,
sucursal Cartagena.
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consiste en c6mo armonizar la eficiencia con la equidad educativa, o dicho en
otras palabras, cémo utilizar los limitados recursos de las escuelas en la forma
mids eficiente posible.

Una de las primeras investigaciones de eficacia escolar fue lade J. S. Coleman
(1966). En su informe el autor concluia que “la escuela tenfa poco o ningin
efecto sobre el éxito académico del alumno una vez controladas las variables
familiares”. Luego de estas aproximaciones cargadas de pesimismo con res-
pecto al papel de la escuela, en los afios 9o las nuevas propuestas empezaron a
incluir variables atribuibles a la institucién escolar. De esta forma, empieza la
linea de trabajo de las escuelas ejemplares, que utilizan como metodologia y
como instrumento los estudios de casos, con los cuales se busca sistematizar y
socializar las experiencias exitosas.

Las investigaciones empiricas hallaron una serie de factores relacionados con
la eficacia escolar: liderazgo educativo fuerte, altas expectativas en cuanto a los
resultados académicos de los alumnos, énfasis en las destrezas bdsicas, clima
seguro y disciplinado (ambiente de aprendizaje), evaluaciones frecuentes del
progreso del alumno, derechos y responsabilidades de los alumnos, colaboracién
escuela-hogar, visién y objetivos compartidos?.

Con respecto a la eficiencia educativa, ésta busca minimizar el costo de los
insumos requeridos, as{ como maximizar la cobertura. La eficiente asignacién de
recursos es una condicién necesaria, que a la vez debe complementarse con el au-
mento de la calidad de la educacién, que se convierte en la condicidn suficiente.

La inversién en educacién genera costos y beneficios cuantificables, pero
as{ mismo produce costos y beneficios indirectos dificiles de medir, que en
economia se conocen como externalidades. Las externalidades producidas por
la educacién generan altas tasas de rentabilidad social, con elevadas tasas de
retorno en la educacién basica. De los tres niveles educativos, la educacién bdsica
primaria genera la mayor contribucién al crecimiento econémico, como surge
del andlisis elaborado por el Banco Mundial para los paises de América Latina
y el Caribe’. Diversos estudios empiricos han constatado que “los grupos de
menores ingresos reciben la mayor parte del gasto pablico, especialmente en

primaria. En el caso de la educacién superior, la distribucion es regresiva, pues el

! Mercedes Mufioz-Repiso et 4l., La mejora de la eficiencia escolar: un estudio de casos, Madrid, Mi-
nisterio de Educacién, Cultura y Deporte, 2000, p. 15.

2 Ibid., pp. 15, 16y 21.

* Ernesto Cohen et 4l., “;Hacia donde va el gasto ptblico en educacién? Logros y desafios”, Vol.
I, Serie Politicas Sociales, 42, Santiago de Chile, Naciones Unidas, Cepal, 2000, p. 11.



gasto se concentra en los quintiles de mayores ingresos”®. Fundamentado en esta

realidad, el gobierno chileno decidié aumentar considerablemente la inversién

en educacién primaria y secundaria, al tiempo que redujo su presupuesto para

las universidades publicas’.

Grafico 1. Tasas de retorno de la educacion para paises de América Latina

y el Caribe, 1995
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Fuente: Banco Mundial, citado por Cohen, 6p. cit.

Cuadro 1. Tasa de rentabilidad de distintos sectores de la economia de América
Latina y el Caribe (porcentaje)
Sectores 1974-1982 1983-1992 1974-1992

Educacion basica 20
Agricultura 14 1

Industria 15 12

Infraestructura 18 16

Todos los proyectos 17 15

Fuente: Banco Mundial, citado por Ernesto Cohen et &l., p. 11.

4 Corpoeducacién, Situacién de la educacién basica, media y superior en Colombia, Bogoté, Casa
Editorial El Tiempo, Fundacién Corona, Fundacién Antonio Restrepo Barco, 2001, p. 58.

> Laurence Wolff, “Un ambiente que estimula el cambio”, Bidamérica, Revista del Banco Intera-

mericano de Desarrollo, version electrénica, Washington, 24 de mayo de 2002, p. 2.
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Las tasas de retorno son decrecientes en la medida que aumenta el nivel educati-
vo, pero esta condicién no se cumple con los establecimientos privados de educacion
superior. En los tres niveles de educacién (primaria, secundaria y universitaria) la
tasa de retorno de los establecimientos privados fue superior a los oficiales.

De otro lado, la rentabilidad de la inversién educativa durante el periodo
1974-1992 fue superior con respecto a los otros sectores de la economia como
infraestructura, industria y agricultura. Esta informacién resulta de gran utilidad
a la hora de disefiar y priorizar las politicas publicas. Si los gobiernos buscan
optimizar la rentabilidad social de la inversién, deberfan darle preferencias al

sector educativo y, dentro de éste, a la educacién bésica primaria.

B. Los problemas de “agencia”

La moderna teorfa de la firma (en este caso, las escuelas y los colegios) revaloriza
el arreglo institucional a través del cual se reducen los costos de transaccion.
De acuerdo con el paradigma principal-agente introducido por el economista
Douglas North, el principal (propietario o accionista) tiene el derecho de fijar
los objetivos de la organizacién, mientras que los agentes (ejecutivos y traba-
jadores) estdn en la obligacién de cumplirlos.

La educacién y demds servicios sociales del Estado, se caracterizan por la escasa
claridad con respecto a quién debe ejercer como principal y cudles son las obligacio-
nes de los agentes. Algunas propuestas a esta problemdtica son las siguientes®:

1. Los incentivos por resultados permitirian una mayor claridad de las rela-
ciones principal-agente. La recompensa por resultados y la bisqueda de
mecanismos que mejoren la rendicién de cuentas del agente, pueden ser
alternativas. Con estos mecanismos se busca generar mayor informacién
al consumidor (estudiante o padre de familia).

2. Educacién descentralizada y asimétrica: el grado de discrecionalidad de
los maestros es muy elevado. En este sentido, los directores y maestros
tienen mds informacién especifica que los padres, aunque el mayor nivel
educativo de la poblacién ha disminuido la asimetria de informacién.
Esta mayor informacién es una de las razones de la insatisfaccién actual
con el sistema educativo.

3. Mayor autonomia de las escuelas. Cuando en los colegios se transfiere

el poder de decisién a instancias intermedias, disminuye el grado de

¢ Silvia Montoya, “La educacién como organizacién en la Argentina”, Serie Politica Social, nim.
42, Santiago de Chile, Naciones Unidas - Cepal, 2001, p. 14.



discrecionalidad negativa del docente. “En los colegios con objetivos

institucionales precisos, las decisiones fundamentales se centralizan en el
director, la instancia intermedia”’.

El efecto comprobado del liderazgo educativo, asociado principalmente con

la actuacién del director y demds directivos, ha aumentado y se confirma con el

tiempo. As{ mismo, un cuerpo docente estable, capacitado y motivado puede

producir diferencias significativas®.

C. Problemas de equidad

En Colombia, una persona pobre y sin educacién bdsica primaria tiene una
probabilidad superior al 80% de continuar sumida en la pobreza. Diferentes
estudios empiricos han demostrado que el patrimonio minimo necesario para
detener “la transmisién intergeneracional de la pobreza es que cada persona

cuente con por lo menos doce grados de educacién™.

Cuadro 2. Escolaridad, desempleo y nivel de ingresos en Gartagena, 2000

Quintil (nivel de ingresos) Aiios de escolaridad Tasa de desempleo (%)
1 6,3 38
5 9,8 12

Fuente: Banco de la Republica et &l., “Indicadores sociales de Cartagena”, nim. 3, diciembre de 2001.

Para el caso de Cartagena, en el 2000 una persona de altos ingresos (quin-
til 5) tenfa una escolaridad media de 9,8 afios, frente a otra de ingresos bajos
(quintil 1) con 6,3 afios de estudio. En tal sentido, parece existir una relacién
directa entre educacion, nivel de ingresos y desempleo. Asi, por ejemplo, la
poblacién del quintil 5 presentd una tasa de desempleo de 12%, mientras en

el otro extremo las personas del quintil 1 llegaron a 38%°.

lll. Educacion primaria en Cartagena
A. La organizacion institucional

En Colombia la Constitucién Politica de 1991 establecié la obligatoriedad de
la educacion para las personas entre cinco y quince afios de edad. Estos diez

afios de escolaridad abarcan un grado de preescolar y nueve afios de educacion

7 Ibid., p. 15.

8 Beverly A. Carlson, “;Cémo lograr una educacién de calidad: qué nos ensefian las escuelas?”,
Serie Desarrollo Productivo, Naciones Unidas - Cepal, Santiago de Chile, 2000, p. 48.

? Corpoeducacion, 6p. cit., p. 62.

19 Banco de la Republica et 4l., “Indicadores sociales de Cartagena — Primer semestre 2001”,
Cuadernos de Coyuntura Social, nim. 3, Cartagena, diciembre de 2001, p. 18.
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bésica. Luego, en 1994, la Ley General de Educacién (Ley 115) determind que
la educacién formal quedaria organizada en los siguientes niveles: preescolar
(con una duracién de tres afios), bdsica primaria (cinco afios), bdsica secundaria
(cuatro afos) y media vocacional (dos afios).

La Constitucién y la Ley otorgaron responsabilidades de administracién, finan-
ciamiento y control a todos los niveles del gobierno, lo que ha dificultado al extremo
la rendicién de cuentas. En este sentido corresponde a los municipios colombianos
prestar el servicio educativo y lograr la cobertura universal. Estas entidades terri-
toriales son las responsables de la construccién, mantenimiento y dotacién de los
establecimientos escolares oficiales, y con recursos propios pueden vincular perso-
nal docente y administrativo. Las transferencias constituyen la mayor parte de la
financiacién de la educacién colombiana. Los recursos del situado fiscal llegan a los
departamentos y éstos tienen la funcién de vincular la mayor parte de los docentes
y personal administrativo, que luego son asignados a los municipios.

Para efectos de su organizacién educativa, el Districo de Cartagena estd
dividido en cinco zonas (histérica y turistica, norte, sur-oriental, centro y sur-
occidental), y 16 ntcleos o comunas. En el 20071 la Secretarfa de Educacién
reorganizé algunas zonas con el propdsito de presentar la distribucién de la ma-
tricula por grado, zona y sector. Para este caso especifico, se zonificé el Distrito en
cuatro gerencias comuneras: norte, sur-oriental, sur-occidental y corregimental
o zona rural. El mayor ndmero de estudiantes matriculados se concentra en la

zona norte, y representan cerca del 40% de la matricula en primaria''.

Cuadro 3. Distribucion de matricula por gerencia comunera, grado, zona
y sector, 2001

Grados Norte Sur oriental Sur occidental Corregimientos

Oficial Privado Total ~ Oficial Privado Total Oficial Privado Total  Oficial Privado Total  Total
1.° 4581 3.242 7.823 4.043 907 4950 3.009 2777 5.786 2.153 364 2517 21.076
2.° 4153 3.368 7.521 3.743 848 4591 2812 2477 5289 1.725 323 2.048 19.449
3.0 4359 3221 7580 3.639 749 4388 2968 2309 5.277 1.725 373 2.098 19.343
4° 4319 3.186 7.505 3.579 720 4299 2977 2203 5.180 1.354 274 1628 18.612

5.° 4211 3167 7.378 3.370 683 4.053 2874 1.967 4.841 1.236 304 1540 17.812

Subtotal
primaria
Total 41.321 47.421 88.742 39.386 7.102 46.488 34.956 25.771 60.727 13.756 3.584 17.340 213.297

Fuente: Secretaria de Educacion del Distrito de Cartagena.

21.623 16.184 37.807 18.374 3.907 22.281 14.640 11.733 26.373 8.193 1.638 9.831 96.292

"' La zona norte estd representada por los barrios de la zona histérica y turistica de la ciudad
(desde El Laguito y Castillo grande hasta Crespo), comuna 2 (Pie del Cerro, Lo Amador y otros),
comuna 3 (Canalote, Daniel Lemaitre, San Francisco y otros) y zona centro (Comunas 8, 9 y 10: Los
Ejecutivos, Las Gaviotas, La Castellana, Piedra de Bolivar, El Bosque y otros).



En los corregimientos y en la zona sur-oriental del Distrito, los nifios de
primaria matriculados en colegios oficiales se eleva al 83% del total, mientras
en las zonas sur-occidental y norte se presenta una mayor presencia del sector
privado con el 45% y 43% respectivamente. Esta distribucién parece l6gica si
se analiza desde la estratificacién socioeconémica de la ciudad: en las zonas o
gerencias comuneras cuya poblacién se clasifica mayoritariamente en los estratos
bajo y medio-bajo (uno, dos y tres), la presencia oficial en la educacién primaria
es alta, mientras en las comunas de estratos medio y alto (cuatro, cinco y seis),

la educacién privada tiene una presencia significativa.

Grafico 2. Numero de estudiantes de basica primaria en Cartagena, por sector
y area, 2001
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Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Durante el 2001 la educacién bdsica en Cartagena (preescolar, primaria,
secundaria y media vocacional) estaba constituida por 213.296 estudiantes,
8.548 profesores y 495 establecimientos educativos. Solo en primaria habfa
06.292 estudiantes, 3.361 docentes y 419 establecimientos (es necesario acla-
rar que de estos ultimos, 410 son compartidos con los niveles de preescolar
y secundaria). El 65% de los estudiantes de primaria estin matriculados en

colegios oficiales, y dentro de éstos el 87% se ubica en el drea urbana del Dis-
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trito. Por su parte en el sector privado el 96% de los estudiantes se concentra
en colegios urbanos.

El plantel educativo més grande es la “Ciudad Escolar de Comfenalco”, con
mads de 9.000 estudiantes y 280 profesores, para una relacién alumno/docente
de 32:1. También en el nivel de primaria bdsica Comfenalco es la institucién
con mds estudiantes (3.500), seguido por tres colegios que tienen una poblacién
estudiantil entre 1.000y 3.000 estudiantes. Pero estos grandes colegios no dejan
de ser una minoria, pues el 68% de los planteles educativos de primaria tienen
entre 2 y 300 alumnos, mientras el 23% tienen entre 300 y 500 estudiantes.
Esta dispersion de la educacién en escuelas tan pequefias, fue una de las razones
para que el Legislativo y el Ministerio de Educacién ordenaran la fusién entre
aquellos colegios y escuelas oficiales que no ofrecieran todos los niveles de edu-

caci6én bdsica (preescolar, primaria y secundaria).

Cuadro 4. Numero de planteles educativos de Cartagena clasificados a partir
del nimero de estudiantes de primaria, 2001

Nimero de planteles Nuamero de estudiantes (rango) Participacion (%)
1 Més de 3.000 0,25
3 Entre 1.000 y 2.999 0,75
33 Entre 500 y 999 8,00
97 Entre 300y 499 23,00
285 Entre 2y 299 68,00
419 100,00

Fuente: calculos del autor, con base en informacion de la Secretaria de Educacion de Cartagena.

Grafico 3. Planteles educativos de Cartagena clasificados a partir del nimero de
estudiantes de primaria, 2001

23,2%

25,0%

68,0%

Fuente: calculos del autor, con base en informacion de la Secretaria de Educacion de Cartagena.



La relacién estudiante/docente en el nivel de bdsica primaria en Cartagena
fue de 29, pero en el sector oficial la relacién se elevd a 34. Esta relacién
resulta superior al promedio nacional, que fue de 26 y 28 estudiantes por
profesor en la primaria completa y en el sector oficial, respectivamente. La
relaciéon de alumnos de primaria por plantel es de 230 en promedio, pero se
torna muy diferente cuando se analiza por sector. As{, mientras cada plantel
educativo oficial tiene en promedio 365 alumnos de primaria, en los pri-
vados esa relacién se reduce a 135. Esta es la razén para que el 41% de los
planteles de primaria (los oficiales) concentren el 65% de la matricula de

este nivel educativo.

Grafico 4. Participacion de la oferta y demanda educativa primaria en Cartagena,
2001
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Fuente: calculos del autor, con base en informacion de la Secretaria de Educacion de Cartagena.

En la distribucién de los docentes por género, las mujeres representaban el
98% en preescolar, el 91% en primaria y el 42% en secundaria. El andlisis por
jornada permite establecer que cerca del 99% de los estudiantes de primaria
estdn en las jornadas de la mafiana o de la tarde, y el resto (que equivale al 1%,

o lo que es lo mismo, un poco mds de mil estudiantes) estudian en la jornada
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completa o en la nocturna. La jornada completa es la Ginica en la que el sector
privado tiene mds estudiantes que el oficial; en el resto de jornadas la relacién
es inversa.

Los expertos en educacién recomiendan pasar de la media jornada a la jornada
completa, con la finalidad de mejorar el rendimiento escolar. Es asi como desde
1997, el Ministerio de Educacién de Chile inicié un programa para extender
la media jornada en las escuelas a la jornada completa, lo que significa, en la
préactica, que muchas escuelas tendrian que duplicar el espacio fisico con que
cuentan, para poder acogerse a la reforma y no disminuir su cobertura. Una

politica de esta envergadura encontrard siempre el escollo de la financiacién.

Grafico 5. Participacion del niiumero de estudiantes por jornada, 2001
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Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

B. Subsidios y nuevos cupos

En el periodo 1994-2001, se crearon en Cartagena mds de 19.000 nuevos cupos
en bésica primaria, al pasar la matricula de 77.000 a 96.000 estudiantes. En
este periodo la tasa de crecimiento fue de 3,2% promedio anual, impulsada en
varios aflos por la matricula de los colegios privados. Pero este crecimiento de
la matricula en los establecimientos privados incluye a los estudiantes subsi-
diados por el Estado, a través de becas, subsidio a la permanencia, educacién

para todos, escuelas comunitarias y maestros en comisién en el sector privado.



En 1994 el ndmero de estudiantes subsidiados en todos los niveles educativos

era de 4.000 y ocho afios después (2002) se elevé a mds de 23.000.

Grafico 6. Comportamiento del ciclo de primaria por sector, 1994-2001

70.000
60.000
50.000
40.000
o
30.000 g o O
O

0 O =
20.000

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
~W-Oficial | 51.569 | 53.832 | 56.050 | 58.675 | 58.713 | 59.087 | 62.094 | 62.830
O Privado | 25.494 | 26.210 | 26.765 | 28.273 | 31.176 | 31.887 | 31.736 | 33.462

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Los estudiantes subsidiados representaban el 5% de la matricula de los
colegios privados en 1994 y se elevé al 38% en el 2002. Si se compara con
el total de estudiantes de educacién bdsica matriculados en Cartagena, los
subsidiados pasaron de representar el 2% al 11%, durante el mismo periodo.
En términos de equidad, los subsidios en primaria y secundaria son amplia-
mente redistributivos: “en educacién bdsica, el subsidio es mds claramente
redistributivo que el gasto. Mds del 50% del subsidio total en educacién
primaria se gasta en el 30% mds pobre de la poblacién, y sélo el 8% se gasta
en los tres deciles mds ricos”'%.

No cabe duda que las becas Paces'’ y demds subsidios a la educacién cumplen
una funcién destacada con respecto al aumento de la cobertura y la equidad
redistributiva. La discusién surge cuando se aborda el tema de la calidad. Las

becas Paces consisten en un subsidio que la Secretarfa de Educacion Distrital

2 Corpoeducacién, 6p. cit., p. 59.
'3 Paces: “Programa de Ampliacién de la Cobertura y Mejoramiento de la Calidad de la Edu-
cacién Secundaria”.
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otorga a algunos colegios privados por cada estudiante de estratos uno y dos
que le hayan asignado. Los estudiantes de estos estratos que no consigan cupo
en los colegios oficiales, son ubicados por los jefes de nicleo de la Secretaria
de Educacién en los colegios privados que tienen convenio para recibir estu-
diantes becados.

Grafico 7. Evolucion de la matricula en Cartagena: oficial, privado con subsidio
y privado sin subsidio, 1994-2002
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Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

La evidencia parece indicar que la calidad de estos colegios es precaria,
los profesores tienen escasa calificacién y las condiciones de infraestructura
son muy deficientes. Al ser un sistema penetrado por el favoritismo y el
monto de los subsidios por estudiante tan reducido, ningdn colegio privado
de calidad estd interesado en tales subsidios o becas. Una investigacién de
la Universidad de los Andes constaté que los puntajes de los eximenes del
Icfes de los colegios Paces eran inferiores a los de los planteles oficiales y los

planteles privados sin Paces'".

" Jaime Tenjo, Rocio Ribero et 4l., “Evaluacién del programa de becas Paces”, Bogotd, Univer-
sidad de los Andes, CEDE, 1997, informacién electrénica.
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Cuadro 5. Educacion subsidiada en Gartagena, 2002

Numero de nifios Costo per capita Costo per capita
Escuelas \ Costos - - .
subsidiados en primaria ($) en secundaria ($)
Escuelas comunitarias 9.250 216.000 410.607
Escuelas privadas 8.741 282.000 450.000

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Estos problemas de calidad obligaron al Ministerio de Educacién a dar por
terminado el programa de becas Paces y demds subsidios en el 2001, y reorien-
tar los recursos a un nuevo programa en el que el Ministerio concentra toda
la “poblacién subsidiada” y gira las partidas correspondientes. En el 2002, la
poblacién de nifios y jévenes cartageneros en educacién subsidiada ascendia
a 18.000 estudiantes, y el costo que asumia la Secretaria de Educacién en las
escuelas privadas era de $ 282.000 y $ 450.000 por estudiante de primaria
y secundaria, respectivamente". Uno de los problemas consiste en que esta
educacién subsidiada la siguen prestando las mismas “escuelas Paces”, con los
consabidos problemas de calidad.

Al respecto, una experiencia que vale la pena estudiar es el programa “Banco
de Cupos”, desarrollado por la Secretaria de Educacién de Bogotd, en el que se
concentran todos los recursos del subsidio educativo en el Distrito. El programa
busca garantizar la educacién de los nifios de estratos uno y dos que no logren
ingresar al sistema de planteles oficiales.

La Secretarfa de Educacion paga a un colegio privado por cada alumno
$ 1.050.000 anuales aproximadamente, y el plantel se compromete con la
Secretarfa a brindarle al estudiante educacién de buena calidad. Para lograr
esto dltimo, la Secretaria hace una evaluacién de los planteles educativos que
pueden prestar el servicio, a partir de diferentes criterios como los resultados
de las pruebas en competencias bdsicas, la calidad y coherencia de su Proyecto
Educativo Institucional (PEI), asi como la hoja de vida de los profesores del
colegio. Con esta evaluacién, la Secretarfa busca que los colegios escogidos
se clasifiquen como de alto rendimiento académico'®. Estas experiencias
deberfan ser estudiadas y en la medida de lo posible implementadas no sélo

en Cartagena, sino en la mayoria de municipios del Caribe colombiano.

> Informacién suministrada por Richard Arias, funcionario de la Secretaria de Educacién de
Cartagena.

16 Informacién suministrada por Marfa Fernanda Gonzilez, funcionaria de la Secretarfa de
Educacién de Bogota.
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C. Indicadores de la educacion primaria
1. Indicadores de cobertura

En los afios 1999-2000, la tasa de analfabetismo en el Distrito de Cartagena
fue de 6%, inferior al promedio departamental (14,8%) y a la media nacional
(10%). Esta cifra para Cartagena es similar a las que presentan ciudades de
tamafio intermedio o grande, con tasas de analfabetismo inferior al 10%: “este
problema se presenta en los individuos de mayor edad y en la poblacién con
altos indices de miseria”, verificindose una fuerte asociacién entre nivel de
pobreza y analfabetismo'’.

Se calcula que en el 2001 cerca de 125.000 nifios de Cartagena no recibfan
educacién formal'®. Este problema se ha visto agravado, ya que en siete afios
(1994-200T1), la poblacién del Distrito en el rango de los 7 a los 11 afios pasé
de 86.000 a 103.000 personas (tasa de crecimiento de 2,7% promedio anual),
muchos de los cuales son nifios desplazados por la violencia rural. En el mismo
periodo de estudio, la tasa bruta de escolarizacién de la matricula en primaria
creci6 3,2% promedio anual, al pasar de 77.000 a 96.000 (93%). Por su parte,
la matricula neta en primaria (niflos en edad de 7 a 11 aflos) pasé de 57.000 a
73.000 (71%), con una tasa de crecimiento de 3,6% promedio anual.

En este periodo la tasa neta crecié mds rdpido que la tasa bruta, pero esta
Gltima continué con una diferencia por encima de los 20 puntos. Lo anterior
encuentra su explicacion en las altas tasas de extraedad en primaria, que en Car-
tagena fluctuaron entre 24% y 26%, reforzadas por el fenémeno de la poblacién
desplazada. La repitencia y la extraedad implican mayores costos financieros y
sociales para el sistema educativo, pues generan, por un lado, doble gasto en
el estudiante repitente y, por el otro, limita el cupo de estudiantes que siguen
normalmente su promocion entre grados.

En Cartagena se debe tener en consideracién el grave problema econémi-
co, social y humano de los desplazados, poblacién de alta vulnerabilidad que
requiere atencién urgente en salud, vivienda, servicios publicos y educacién,
para solo citar algunas demandas: “no existe ninguna fuente de recursos pre-

vista para atender esta poblacién y la compleja situacién resultante desafia

7 Banco de la Reptblica et 4l., “Indicadores sociales de Cartagena — Primer semestre de 2000”7,
Cuadernos de Coyuntura Social — Cartagena de Indias, ndm. 1, Cartagena, 2000, p. 27.

¥ Banco de la Republica et 4l., 6p. cit., 2001, p. 20.
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cualquier intento de previsién y planificacién”. En solo tres afios (1996-1998)
llegaron a Cartagena cerca de 35.000 personas desplazadas por la violencia.
Luego, entre septiembre de 2000 y de 20071 se registraron 10.400 personas
desplazadas, muchas de las cuales son nifios y jévenes que necesitan continuar

con sus estudios®’.

2. Indicadores de eficiencia interna

Estos indicadores miden la capacidad que tiene el sistema educativo para re-
tener y promover la poblacién estudiantil matriculada. La eficiencia interna se
mide a través de los siguientes indicadores: tasa de aprobados, definida como la
proporcién de estudiantes que aprueban el grado que estdn cursando; fasa de
reprobados, constituida por la proporcién de alumnos que no aprueban el grado
en el cual se han matriculado; tasa de desercion, que mide la proporcién de estu-
diantes ingresados a un grado determinado y que abandonan el sistema durante
el afio escolar o al finalizar éste; tasa de repitencia, definida como la proporcién
de estudiantes matriculados en un determinado grado y que permanecen en el
mismo por mds de un afio lectivo®'.

Durante el periodo 1995-2000, los indicadores de eficiencia interna
evolucionaron no muy favorablemente en el Distrito de Cartagena. As{, por
ejemplo, la tasa de aprobacién anual cayd en 1,5%, cifra similar al aumento
de la tasa de reprobacidn; la desercién anual se mantuvo constante, con una
leve tendencia a crecer, la retencién se redujo en 1,1%, mientras la repitencia
se increment6 en mds de 2%. Al analizar cada uno de estos indicadores por
sector, se encuentra que en los colegios privados (no oficiales) el compor-
tamiento es mds aceptable que en los oficiales, as{ algunas diferencias sean
minimas.

En el 2000, los indicadores de eficiencia interna en primaria fueron favo-
rables para Cartagena con respecto a la media nacional, pero al compararlos
con los de una ciudad de similar desarrollo como Bucaramanga, se observa un
menor desempefio. De nuevo, los colegios privados presentan menores tasas de
repitentes, reprobados y desertores que los colegios oficiales.

1

? Entidades Asociadas (Ministerio de Educacién Nacional, Banco Mundial, Fundacién Corona et
4l.), La gesti6n educativa en las entidades territoriales colombianas: lecciones de una década, Bogotd,
2001, pp. 225 y 241.

% Banco de la Republica et 4l., “Indicadores sociales de Cartagena”, nim. 4, julio de 2001-mayo
de 2002, Cartagena, agosto de 2002.

2 Joaquin Viloria De la Hoz, “Cereté: municipio agricola del SinG”, Documentos de Trabajo sobre
Economia Regional, 26, Cartagena, Banco de la Republica, 2002, pp. 46-47.
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Cuadro 6. Indicadores de eficiencia interna en la educacion primaria, 2000

Nivel Aprobado Reprobado Desertores Repitencia
Nacional 85,40 7,72 6,88 4,92
Bolivar 84,44 9,11 6,45 4,16
Cartagena 88,53 7,37 4,10 4,65
Bucaramanga 92,40 3,65 3,94 1,88

Fuente: DANE, “Educacion afio 2000”, informacion en CD.

En Cartagena la tasa de aprobados en educacién bédsica primaria es mayor que
la media nacional y que la de Bolivar. Con el sistema de la promocién automa-
tica, la tasa de aprobados no estd determinada por la capacidad de los docentes
ni por las competencias de los estudiantes, y sélo se limita a ser un indicador de
la eficiencia interna del sistema educativo. En cuanto a la tasa de desertores del
sistema educativo, es un hecho positivo que Cartagena obtenga tasas por debajo

de Colombia y Bolivar, aunque resulta superior a la de Bucaramanga.
3. Indicadores de calidad

Con las pruebas Saber, el Ministerio de Educacién Nacional busca “medir
los niveles de logro cognitivo de los estudiantes colombianos en las dreas
bésicas del conocimiento”??. Estas pruebas se aplican a una muestra nacional
de estudiantes de los grados 3.°, 5.°, 7.° y 9.°, y las Gltimas evaluaciones co-
rrespondientes a matemdticas y lenguaje fueron realizadas entre 1997 y 1999.
Las pruebas se califican sobre cien puntos y tienen tres niveles de logros: en
los extremos, B corresponde al de menor complejidad y D a una complejidad
mayor. La muestra es representativa para todos los departamentos del pais,
al igual que para las ciudades de Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla. A
nivel nacional el Departamento de Bolivar ocupé el pentltimo lugar en
estas pruebas.

Los resultados de Saber presentados a continuacion, se refieren a los grados 3.°
y 5.°del Departamento de Bolivar y no al Distrito de Cartagena, y el andlisis se
limita al nivel D. En las pruebas de matematicas, el 21% de los estudiantes de
grado 3.° de educacién bdsica en Bolivar alcanzaron el nivel deseado de calidad
(nivel D), inferior al Departamento de Santander, pero ligeramente superior al
promedio nacional. En las pruebas de matemadticas aplicadas a los estudiantes
del grado 5., los logros en el nivel D fueron de 20% en Bolivar, por encima de

la media nacional, pero inferior a Bogotd y Santander.

22 Ministerio de Educacién Nacional, Evaluacién de la calidad de la educacién. Resultados de la
evaluacién de los grados 3.%, 5.°, 7.° y 9.°, Matemdticas y lenguaje, Bogotd, 2000.
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Grafico 8. Pruebas Saber: logros en matematicas y lenguaje de los grados tercero y
quinto, nivel D (superior)
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional, 6p. cit., 2000.

En la prueba de lenguaje, los nifios matriculados en el grado 3.° de Bolivar,
Bogotd y la media nacional tuvieron logros similares en el nivel D, mientras
los santandereanos tuvieron un mejor desempefio. Los logros en el grado 5.°
fueron dramiticos tanto para Bolivar y Bogotd asi como el promedio nacional,
con indicadores que fluctuaron entre el 2% y el 7%. En el caso de Bolivar, sélo
2 de cada 100 estudiantes de 5.° grado alcanzaron el nivel esperado, “es decir,
pueden realizar una lectura comprensiva del texto, entendida como la capacidad
para identificar los temas allf tratados, relacionarlos con otros textos... y sacar
sus propias conclusiones”?.

Como sintesis de los resultados de las pruebas Saber aqui analizados se deben
destacar los logros en matemadticas y lenguaje de los nifios de Santander de 3.°y
5.° grados. Asi mismo, el buen desempefio de los nifios de grado 3.° de Bolivar,

quienes obtuvieron un puntaje destacado tanto en lenguaje como en matemdtica.

—

2 Ministerio de Educacién Nacional, Evaluacién de la calidad de la educacién. Resultados de la
evaluacion de los grados 3.% 5.%, 7.° y 9.°, matemdticas y lenguaje, Bogotd, 2000.
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Pero las tGltimas pruebas Saber aplicadas confirman un preocupante diagndstico
de la educacién colombiana: en primaria los nifios aprenden menos del 50% de
lo que teéricamente estd estipulado en el curriculo vigente.

Para el caso especifico de Bogotd, la Secretarfa de Educacién viene practicando
desde 1998 “la evaluacién censal de competencias bésicas, definida como el eje
de la estrategia de mejoramiento de la calidad de la educacién”?. Las pruebas
evalGian las dreas de lenguaje, matemadticas y ciencias naturales en los grados
3.%,5.%, 7.2y 9.° de la educacién bdsica en Bogotd. La evaluacién censal le ha
permitido a la Secretaria determinar los aspectos que se deben mejorar, as{ como
definir y orientar las acciones que eleven la calidad de la propuesta educativa
de Bogotd. Esta experiencia deberfa servir de modelo a las secretarfas de educa-
cién de las principales ciudades y departamentos del pafs, toda vez que serfan
ellos los que dispondrian de los recursos econémicos y humanos para adelantar
acciones de tal envergadura.

D. Personal docente

En Colombia se presenta un proceso de inflexibilidad con respecto a nombra-
mientos, promociones y traslados de maestros. Asi, por ejemplo, la movilidad de
los maestros pablicos es menor que la de los privados, y atn inferior que la de los
demds trabajadores. En este mismo sentido, diversas presiones y consideraciones
politicas no han permitido desarrollar la evaluacién de los docentes, y los con-
cursos publicos para la seleccién de maestros o directivos son excepcionales.

En el periodo 1995-2000 los salarios nominales de los maestros (incluidas
prestaciones y subsidios) se incrementaron entre 191% y 196%, mientras el
salario minimo legal crecié 121%”. En estos resultados inciden varios factores
como la alta sindicalizacién del profesorado, la gran dependencia del sector
publico y que los salarios no estdn en relacién directa con los resultados.

De acuerdo con informacién del 2001, la distribucién del recurso humano en
el sistema educativo del Distrito muestra que en los colegios del sector oficial, el
personal directivo y administrativo representaba el 27,5%, mientras en el privado
éste se elevabaa 35%. Lo anterior determina, en gran medida, que la participacién
de los docentes en la planta de personal de los establecimientos oficiales sea muy
superior (69,6%) en comparacién con los centros privados (58,4%).

24 Secretarfa de Educacién de Bogotd, “La evaluacién de competencias bdsicas: herramienta para
liderar el mejoramiento de la calidad de la educacién”, Bogotd, 2000.

% Roberto Steiner et 4l., “;Cudles colegios ofrecen mejor educacién en Colombia?”, Coyuntura
Social, nGm. 26, Bogotd, Fedesarrollo, mayo de 2002, p. 64.



En las instituciones educativas privadas el 6,5% del personal tiene funcio-
nes en salud, trabajo social y educacién, mientras en los colegios oficiales es de
apenas 2,7%. Contar con estos servicios en los colegios, incide positivamente
en la calidad de la educacion. En esta misma linea, algunos investigadores
colombianos encontraron que mientras el porcentaje promedio de personal
docente es mayor en los colegios puiblicos que en los privados, en estos Gltimos
hay un mayor namero de médicos, consejeros y psiclogos, lo que puede ser un
indicador de buena calidad®.

La Secretarfa de Educacién Distrital de Cartagena cuenta con una planta de
4.844 funcionarios escalafonados, de los cuales el 94% son docentes y el 6%
restante se desempefia en funciones directivas. Todos los docentes y directivos

docentes estdn clasificados en 14 escalafones.

Grafico 9. Evolucion del escalafon en el Distrito de Gartagena, 1997-2001
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Fuente: Entidades asociadas, 0p. cit., p. 242 y Secretaria de Educacion Distrital de Cartagena.

En 1997 el 15,7% de los docentes se encontraba en las cinco primeras cate-
gorfas del escalafén, al afio siguiente esta cifra bajé al 13% y en el 2001 sigui6

cayendo hasta llegar a 6%. “Si este aumento en la categoria del escalafén hubiera

26 Ibid.
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estado acompafiado de un mejoramiento sensible de la calidad de la educacion,
se podria considerar una tendencia positiva y eficiente”, pero si no actiia en el
mediano plazo sobre los indicadores de calidad, serfa necesario revisar las con-
diciones y los requisitos para ascender en el escalafén docente?.

En sintesis, para mejorar la calidad de la educacidn se requiere no sélo que
los gobiernos impulsen una politica de actualizacién, capacitacién y formacién
de docentes, sino ademds que los maestros se organicen en torno a comunidades
docentes o académicas (y no sélo gremiales), y se ejerza un fuerte liderazgo por

parte de los rectores.

E. Costos

La educacién en Colombia utiliza tal cantidad de recursos econémicos y humanos,
que algunos estudiosos del tema han calificado el sector como la empresa mds
grande del pafs. Informacién del afio 2000 muestra una poblacién de 11.500.000
estudiantes entre los 5 y 24 afios de edad, cerca de 622.000 docentes y 104.000
establecimientos educativos. En 1999, el gasto total en educacién representaba
el 8,8% del PIB, esto es, unos 15 billones de pesos: ocho billones de presupuesto
oficial y siete billones que destinaron las familias a gastos en este servicio®™.

La financiacién de la educacién a nivel nacional, se logra a través de cuatro
subsistemas: a) el de transferencias automdticas (Ley 60 de 1993 y luego Ley
715 de 2001, denominado “Sistema General de Participaciéon”) y regalias, que
financia la mayor parte de la planta docente departamental y municipal; b) el
de cofinanciacién, con el cual se financia la inversién fisica; ¢) de crédito, que se
utiliza principalmente para construir y dotar los establecimientos educativos,
y d) los recursos propios de las entidades territoriales®.

Para Cartagena y otros municipios de Bolivar, el principal problema de las
transferencias consiste en su inequitativa distribucién: as{, en el 2000 el situa-
do fiscal per cdpita (estudiantes matriculados en establecimientos piblicos) de
Cartagena fue de $ 513.627, frente a un promedio nacional de $ 551.927. De
acuerdo con estas cifras del Ministerio de Educacién Nacional, en el 2000 la
Secretarfa de Educacién de Cartagena dej6 de percibir cerca de $ 4.600 millones
por concepto de situado fiscal. Una explicacion de esta anomalia puede estar
en la formula de célculo para distribuir el situado fiscal entre las diferentes

entidades territoriales, de la que resultan favorecidos algunos departamentos
? Entidades asociadas, 6p. cit., p. 242.
% Corpoeducacion, 6p. cit., 2001, p. 20.
2 1Ibid., 2001, p. 19.
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de altos ingresos. Este problema de inequidad es atn mds grave, al constatar
que en toda Colombia la educacién oficial cubre cerca del 75% de la matricula,
mientras en Cartagena sélo el 70%.

Entre 1998 y 2001, el presupuesto de gastos totales de la administracién
central de Cartagena present6 un crecimiento de 4,4% promedio anual en tér-
minos reales, mientras los gastos en educacién lo hicieron al 6,7% promedio
anual. El acelerado crecimiento de los gastos en educacién encuentra su expli-
caci6n a partir de las disposiciones de la Constitucién Politica de 1991, Ley 6o
de 1993 y Ley 715 de 2001, que dan prioridad a las inversiones tanto en este

sector como en salud.

Cuadro 7. Gasto en educacion y situado fiscal per capita, 2000 (millones de pesos)

Gastos y matricula Colombia Bolivar Cartagena
Gasto en educacion ($) 5.583.410,9 112.741,3 79.330,7
Situado fiscal ($) 4.071.294,6 73.431,3 61.372,2
Matricula oficial, afio 2000 7.376.516 234.652 119.488
Situado fiscal per capita ($) 551.926,5 312.937 513.627

Fuente: Ministerio de Educacion Nacional, Estadisticas educativas, informacion electrénica.

Cuadro 8. Gastos en educacion del Distrito de Cartagena (millones de pesos de 2001)

Gastos \ Aiio 1998 1999 2000 2001
Total gastos en educacion 70.341,6 78.325,5 85.407,4 85.500,0
Gastos educacion primaria 40.725,3 45.431,9 43.817,6 44.000,0
Gastos totales 285.782,3 293.612,5 345.953,1 325.021,3

Fuente: Banco de la Republica, “Estadisticas de finanzas publicas”, informacion magnética, ajustada con informacion de la
Secretaria de Educacion de Cartagena.

En Colombia, a partir de la vigencia de la Ley 6o de 1993, cerca del 80% de
los recursos destinados a la educacién se va en pago de maestros. Esta anomalia
ha limitado la financiacién de tiles, textos y otros elementos de ayuda peda-
gbgica. En Cartagena puede comprobarse que los recursos del situado fiscal se
utilizan bdsicamente para los gastos de funcionamiento del sector: pago de la
némina de 3.654 docentes, directivos docentes y 534 administrativos®. De estos
recursos por lo menos el 97% se destinan a gastos de personal, del que hacen
parte los rubros de sueldos, bonificaciones, primas, cesantfas, contribuciones,
aportes en salud y cajas de compensacion, entre otros.

En el 2000 con recursos del situado fiscal se financi6 el 72% del presupuesto

destinado a educacién del Distrito de Cartagena, mientras que en el 2001 la

30

Secretarfa de Educacién Distrital de Cartagena, Cartagena, ciudad educadora. Cuarto anuario
estadistico 2000, p. 44.
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participacién del situado fiscal en los gastos de la educacién bdsica primaria
llegé al 64%.

Grafico 10. Participacion de los recursos del situado fiscal en el presupuesto
de educacion de Cartagena, 1997-2000
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Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

El 30% de los recursos provenientes de la participacion de los ingresos corrien-
tes de la nacién, PICN, son de forzosa inversion en educacién. En 1997 gran parte
de esos recursos se invirti6 en plazas docentes, en 1999 se destiné a este rubro el
90% del presupuesto y al afio siguiente el 96%. “Esta situacién ha llevado a una
crisis de las instituciones educativas, pues por ampliar una planta docente hoy
no existe la posibilidad de hacer ninguna inversién. Estos recursos representan
el 19,2% del presupuesto destinado a educacién en el afio 200077,

En 1999 el 13% de los recursos ordinarios (impuestos y rentas propias)
se destin6 a gastos de funcionamiento, el 55% a la financiacién de cupos o
subsidios escolares, el 17% al mantenimiento de establecimientos educativos
y un 15% para el pago de ndmina de personal administrativo de las institu-
ciones educativas.

Los recursos provenientes de regalfas no han sido muy significativos para fi-

nanciar la educacién en el Distrito, pues no alcanzé ni siquiera el 1% del total de
3! Secretarfa de Educacién Cartagena, 6p. cit., p. 44.
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inversién educativa en 2000. En 1999, el 72,5% se utiliz6 en la financiacién de

subsidios escolares y el 13,2% en mantenimiento de la infraestructura escolar.

Cuadro 9. Costo promedio anual por estudiante de primaria, 1995 y 2000

Pais o ciudad usD Ao base
Paises en desarrollo (fijado por la UNESCO) 220 1995
América Latina y el Caribe 246 1995
Colombia 289 2000
Cartagena de Indias 314 2000

Fuente: Corpoeducacion, Candido Gémez y calculos del autor.

Estas diversas fuentes de financiacién del Distrito de Cartagena, lograron que
los gastos totales en educacién pasaran de $ 70.300 millones de pesos constantes
de 2001 en 1998 a cerca de $ 86.000 millones en el 2001. Para el 2000, los
gastos en educacién primaria fueron cercanos a los $ 44.000 millones de pesos
constantes de 2001 (§ 40.700 millones de pesos corrientes). De acuerdo con estos
datos, el costo promedio por estudiante de primaria en Cartagena durante el
2000 fue de $ 655.458, un 8% por encima del promedio nacional ($ 604.150).
En ddlares de 2000, el costo por estudiante en Cartagena y en Colombia serfa
de USD 314 y USD 289 respectivamente.

Grafico 11. Costo promedio anual por estudiante de colegio oficial, 2000
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional, Estadisticas educativas 2000, version electronica.
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El costo total minimo fijado por la Unesco para el nivel de educacién primaria
en paises en desarrollo fue de USD 220 en 1995. Sin embargo, elevar el costo
por alumno no significa necesariamente mejorar la calidad de la educacién. En
América Latina y el Caribe, el costo unitario en primaria era de USD 246 y en
Cartagena estaba encima de USD 300, y los resultados en términos de calidad
y eficiencia no han sido los mejores™.

Ahora, si se compara el costo promedio anual por alumno de plantel oficial
del sistema educativo completo (preescolar, primaria y secundaria) para el 2000,
se observa que Bogotd presenta los costos per cdpita mds elevados, seguido
por el Departamento de Santander y el Distrito de Barranquilla. En el grupo
analizado, Cartagena presenta los costos mds bajos por estudiante de colegio
oficial, equivalente al 57% de los correspondientes a Bogotd. En el mismo afio
un colegio privado de Cartagena, de costo intermedio y clasificado por el Icfes
como “Superior” o “Muy Superior” de acuerdo con su rendimiento académico,
tenfa estipulada una mensualidad promedio de $ 247.000, lo que en el afio
escolar representaba cerca de $ 2.500.000 por estudiante.

Estas cifras nos develan un problema agudo de la educacién pablica en Car-
tagena, como son los escasos recursos econémicos de que dispone el Estado para
educar a un nifio 0 a un joven: el costo por estudiante en un colegio ptblico de

Bogotd es 1,8 veces mayor que en uno similar de Cartagena.

IV. Factores determinantes del aprendizaje

Es preocupante constatar que cerca del 30% de los establecimientos educativos
de Cartagena no cuenten con una biblioteca central, que el 70% no dispongan
de un laboratorio de sistemas o informdtica y el 94% no tengan laboratorio de
idiomas. Incluso, si del nimero de establecimientos se excluyen los que sélo
funcionan como preescolar (39), las cifras variarfan muy poco: 22%, 68% y 93%
de los colegios no tendrfan biblioteca, laboratorio de sistemas y sala de idiomas,
respectivamente. Esta preocupacién se hace extensiva a los escasos laboratorios
de fisica y quimica con que cuentan los colegios de secundaria, y se agravaria
ain mds si se tiene en cuenta que las bibliotecas escolares existentes disponen
de un namero reducido de textos.

Ante esta evidencia, resulta pertinente conocer un estudio del Banco Mundial

con informacién para mds de 25 paises, en el que se presentan los resultados de

2 Cdndido Alberto Gémez, “El costo por alumno en el Paraguay”, Revista Iberoamericana de
Educacién, version electrénica, noviembre de 2000, pp. 5y I1.
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factores determinantes de aprendizaje efectivo que afectan el rendimiento en
la educacién primaria. Los datos hacen referencia al porcentaje de los estudios
de caso que muestran efecto positivo: en los primeros lugares aparecen la dis-
ponibilidad de bibliotecas (90%), el ntimero de horas de instruccién (90%) y
tareas en la casa (80%), y con la menor incidencia se clasificaron el salario del

profesor y el tamafio de la clase (40% cada uno).

Cuadro 10. Bibliotecas, laboratorios y computadores en los colegios de Cartagena,

2001
Nuimero de Bibliotecas Laboratorio Laboratorio  Laboratorio de  Laboratorio Laboratorio
establecimientos sistemas Integrado quimica de fisica de idiomas
495 354 145 83 51 48 30

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena, 2002.

Grafico 12. Factores determinantes del aprendizaje efectivo en la educacion
primaria, 1994
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Fuente: Cohen et &l., op. cit., p. 17.
En la misma linea, Fuller y Clarke, citado por Cohen, muestran la im-

portancia relativa de determinantes como el puntaje combinado del tiempo

instruccional en la escuela y de las tareas en el hogar que arroja un total de
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185 puntos, mientras que el salario del profesor y el tamafio de la clase llegan

a aproximadamente a 60 puntos®.

Grafico 13. Nimero de alumnos por computador, 2001
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De nuevo en Colombia, una encuesta del DANE permitié medir el impacto
de las tecnologfas de la informacién y las comunicaciones en el pafs. Para el caso
concreto de la educacion, se encontré que el 20,7% de los colegios oficiales y
el 36% de los privados (no oficiales) tienen acceso a Internet. En el sector de la
educacion bdsica se dispone de 33 computadores por cada mil estudiantes, mien-
tras en la superior esa relacién es de 89 equipos por cada mil estudiantes*.

Un estudio de ANIF revela las preocupantes brechas internas que se presentan
en Colombia con respecto a las tecnologias de la informacién. Asi, por ejemplo, el
nidmero de alumnos por computador es mucho mayor en los colegios oficiales que

en los privados. También se observa cémo en las ciudades de Bogotd y Medellin el

» Ernesto Cohen et 4l., 6p. cit., p. 15.
" Portafolio, Bogotd, viernes 26 de julio de 2002, p. 10.
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ndmero de estudiantes por computador es menor que en el resto del pafs, tanto en
los colegios oficiales como privados, y en el otro extremo aparecen Barranquilla y
Cartagena con las relaciones mds altas (mds estudiantes por computador). No muy
diferente es el porcentaje de colegios con conexién a Internet, en el que Medellin,
Bucaramanga y Bogotd se ubican en los primeros lugares, mientras Cartagena,

Barranquilla y Cali presentan los indicadores mds bajos®.

Grafico 14. Porcentaje de colegios con conexion a Internet, 2001
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A este respecto vale la pena resaltar las conclusiones de un estudio sobre el
costo-efectividad de la politica de educacién primaria en América Latina. Para los
autores, “algunas intervenciones son de alto costo y, por si solas. .. no constituyen
una buena inversién. Esto es particularmente cierto en el caso de aumento de sala-

rios, la utilizacién de computadoras y los programas de alimentacién escolar”¢.

» Santiago Montenegro, “Proyecciones macroeconémicas y tecnologias de la informacién en
Colombia”, Seminario de ANIF, Cartagena, 19 de julio de 2001.

% Ernesto Schiefelbein, Laurence Wolff y Paulina Schiefelbein, “El costo-efectividad de las
politicas de educacién primaria en América Latina. Estudio basado en la opinién de expertos”, Serie
Politicas Sociales, 42, Santiago de Chile, Naciones Unidas — Cepal, 2000, p. 36.
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En Colombia, los disefiadores de politicas pablicas deben buscar alterna-
tivas creativas que superen los problemas de calidad y eficiencia educativa.
Se ha hecho comin tratar de mejorar la eficacia de la educacién a través de
variables relacionadas con el contexto educativo como los insumos, materiales,
practicas institucionales o textos escolares. Estas intervenciones son necesarias,
pero no suficientes para mejorar la eficiencia del sector educativo. Los factores
extraescolares explican cerca del 60% del rendimiento escolar, como los afios
de estudio de los adultos del hogar, la capacidad econémica de los padres y el
nivel de organizacién familiar (hogares con padres separados, mujer cabeza
de familia o los integrados por ambos cényuges)®’.

De acuerdo con lo anterior, las politicas y estrategias educativas para desa-
rrollar en el dambito de la escuela, tendrdn un impacto mdximo de 40% sobre el
rendimiento de los estudiantes. Como ya se planted, algunos factores determi-
nantes del aprendizaje estdn directamente relacionados con la disponibilidad de
buenas bibliotecas, el estricto cuamplimiento del niimero de horas de instruccién
y la duracién del afio escolar, asi como la asignacién de tareas para desarrollar
en casa, entre otros.

De otra parte, un estudio elaborado por la Cepal y el BID a partir de
la opinién de diez expertos internacionales en el tema educativo, también
ofrece luces sobre las intervenciones de mayor efectividad en educacién pri-
maria. Estas intervenciones no coinciden en muchos casos con los proyectos
educativos impulsados en diferentes paises de América Latina. De acuerdo
con los expertos, las intervenciones en educacién primaria que alcanzaron el
costo-efectividad mds elevado fueron la asignacién de los mejores maestros
al primer grado de educacién primaria; la prohibicién expresa del cambio
de profesor de curso durante el afio escolar y la realizacién de una prueba
objetiva al 10% de los alumnos de 4.°grado y distribuir los resultados entre
los maestros®.

En el otro extremo, las intervenciones con el menor costo-efectividad espe-
rado fueron los programas de alimentacién escolar, acceso de una hora semanal
a los computadores, capacitacion para los docentes sin material de seguimiento
y aumento del sueldo de los profesores en un 20%. En este sentido, el estudio
recomienda impulsar aquellas intervenciones de gran impacto, que impliquen

enfoques simples y costos moderados.

—

7 Ernesto Cohen et 4l., 6p. cit., pp. 12 y 14.
% Ernesto Schiefelbein, Laurence Wolff y Paulina Schiefelbein, 6p. cit.
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Adicional a lo anterior, la experiencia desarrollada por la Secretaria de Edu-
cacion de Bogotd en los convenios de concesién con instituciones educativas
privadas, puede servir de modelo a la Secretarfa de Educacién de Cartagena, como
una estrategia tendiente a mejorar el rendimiento académico de los estableci-
mientos y estudiantes de Cartagena. A través de las concesiones se administran 22
escuelas y colegios del Distrito Capital, y su propésito es crear cupos a través de
los contratos, ampliar la oferta educativa piblica en los estratos 1y 2, establecer
cupos por subsidio, asi como constituir un fondo de becas. En 20071, el servicio
pedagdgico y administrativo de las concesiones debfa atender como minimo
860 alumnos en jornada Gnica, con un presupuesto anual por establecimiento de
887 millones de pesos a precios de 2000. Las personas juridicas que participen
en las licitaciones (colegios o escuelas) deberdn estar clasificadas dentro de la
categorfa de “Superior” o “Muy Superior” en las evaluaciones del Icfes™.

La modalidad de concesién adelantada por la Secretaria de Educacion de Bo-
gotd se podria poner en practica en el Distrito de Cartagena y otros municipios
costeflos, invitando para tal fin a comunidades religiosas de amplia experiencia
educativa en el pafs como jesuitas, salesianos o franciscanos, o con universidades
o colegios privados de la regién que sean exitosos en términos de calidad, clasifi-
cados por el Icfes en el nivel “Muy Superior” o “Superior”, y que logren replicar
la experiencia académica de su proyecto educativo institucional (PEI). Como se
ha visto, los recursos para poner en practica estas concesiones educativas no son
muy elevados y podrian salir de las transferencias que recibe el Distrito (Sistema
General de Participaciones), o mejorar la eficiencia de su sistema educativo™.

V. Estudios de caso

A partir de las teorfas modernas sobre calidad, eficiencia y costo-efectividad de
la educacidn, se vio la necesidad de indagar sobre casos concretos de la educacién
primaria en Cartagena, como una forma de sistematizar y socializar las expe-
riencias exitosas, y aprender de ellas. Se tomaron para el efecto tres colegios, dos
oficiales y uno privado, que se han caracterizado por ser modelos educativos en el
Distrito de Cartagena y su drea de influencia. De los dos colegios oficiales, uno

ofrece sélo el nivel de primaria bdsica y el otro la secundaria, pero a partir de lo

;

2 Secretarfa de Educacién de Bogotd, “Pliego de condiciones — Licitacién ptblica LP-SED-o11-
00", Bogotd, 2000.

4 Joaquin Viloria De la Hoz, “Riqueza y despilfarro: la paradoja de las regalias en Barrancas y
TolQ”, Documentos de Trabajo sobre Economia Regional, 28, Cartagena, Banco de la Reptblica, 2002,
pp- 77-79-
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establecido en la Ley 715 de 2001 y su Decreto reglamentario 0230 de 2002,
se ordend la fusién de estos planteles, para mejorar la gestién administrativa
y racionalizar los recursos. En los tres colegios se comprueba la capacidad de

liderazgo de sus respectivos rectores.

A. Caso uno: Escuela Ana Maria Pérez de Otero

La Escuela Ana Marfa Pérez de Otero es un plantel educativo oficial, ubicado en
el sector de El Socorro (zona suroccidental). Esta Escuela comenzé a funcionar
en 1975 y desde su fundacién su rectora ha sido la licenciada Cira Vésquez,
quien estudi6 a distancia una licenciatura en supervisién educativa y luego una
especializacién en educacién personalizada®.

La Escuela inici6 labores en unas bodegas acondicionadas como salones, con
escasa infraestructura de servicios. En los primeros afios, los padres de familia
colaboraron en la adecuacién de la escuela con recursos y mano de obra. En este
plantel la educacién es gratuita, y los padres de familia sélo pagan unos costos
académicos de $ 22.000 anuales por alumno, lo que en el 2002 le gener6 la
suma de $ 10.500.000. Estos recursos son utilizados anualmente para adecuar
y reparar las instalaciones locativas, los pupitres y otros gastos menores, previa
autorizacién de la Secretarfa de Educacién.

Aparte de estos ingresos menores, la rectora gestiona ante la Secretaria de
Educacién obras indispensables para el plantel, convirtiéndolo en modelo de
escuela primaria en la zona suroccidental y en Cartagena: salones cémodos y bien
ventilados, patios arborizados y con juegos infantiles, baterfas de bafio higiénica-
mente mantenidas, material de apoyo como cartillas, textos escolares, televisores,
VHS vy, en general, unas instalaciones bien mantenidas. La principal deficiencia
de la Escuela es la falta de biblioteca, proyecto que pasaron a la Secretarfa de
Educacién hace unos afios, pero hasta el momento no ha sido aprobado.

En el 2002, la Escuela contaba con 479 estudiantes en dos jornadas (desde
preescolar hasta 5.° grado de primaria), 12 profesoras, tres administrativos y una
rectora. De acuerdo con lo anterior, la relacién de namero de estudiantes por
docente es de 40:1. En su gran mayoria los alumnos pertenecen a los estratos
socioeconémicos 2 y 3, y residen en el sector de El Socorro (cerca del 40%) y
barrios circunvecinos. En cumplimiento de la Ley 715 de 2001 y su Decreto

reglamentario 0230 del 2002, ésta y otras dos escuelas primarias del sector se

4 TLa informacién sobre la Escuela Ana Marfa Pérez de Orozco fue suministrada por la rectora
Cira Vdsquez y por el profesor David Jiménez. Entrevista realizada el 5 de septiembre de 2002.



fusionaron con el “Liceo Nacional Soledad Acosta de Samper”, con la finalidad
de ofrecer en un solo centro educacién basica completa, racionalizar los recursos
y optimizar la toma de decisiones.

Una de las innovaciones de la Escuela es que los profesores trabajan por édrea,
a diferencia del método tradicional en el que un profesor debe dictar todas las
asignaturas de un curso. De acuerdo con la rectora, cuando el método utilizado
es el tradicional, lo mds recomendable es que se asignen los mejores maestros
en el primer grado. Esta intervencién tendria un gran impacto en el aprendi-
zaje efectivo de los alumnos. Pero con el otro método, los salones y profesores
son asignados por dreas y no por curso, lo que permite que se movilicen los
alumnos entre los salones, y no los profesores. Con el nuevo sistema los logros
han mejorado ya que se notan nifios mds activos, mayor participacién en clase
y disminucién de la timidez de los alumnos.

Al igual que en los otros planteles estudiados, aqui los maestros estan com-
prometidos con el proyecto educativo y tienen un gran sentido de pertenencia
con la institucién, producto quizds del liderazgo que ejerce la rectora, el hecho
de trabajar en el mismo equipo durante muchos afios y sentir que el proyecto
iniciado hace casi 30 afios lo han construido desde un principio ellos mismos.
En esta escuela nifios y docentes son disciplinados, y existe una buena relacién

con la Asociacién de Padres de Familia.

B. Caso dos: Liceo Nacional Soledad Acosta de Samper

El “Liceo Nacional Soledad Acosta de Samper” (conocido como “La Femenina”)
fue fundado hace mds de 50 afios en el sector de Blas de Lezo (zona surocci-
dental de la ciudad). Cuenta con 2.365 estudiantes en dos jornadas (mafiana
y tarde), 73 profesores y cuatro coordinadores, lo que da una relacién de 32,4
estudiantes por docente. El colegio fue exclusivamente de secundaria femenina
hasta el 2001, y a partir de ese afio se fusiond con tres escuelas de preescolar y
primaria, aumentdndose el ndmero de estudiantes en 1.700 y los profesores en
53. En total, el colegio unificado tiene 4.000 estudiantes de ambos sexos y 124
profesores, orientados bajo una sola rectorfa.

Aura Beatriz Castro es la rectora del “Soledad Acosta de Samper” desde hace
19 afios, y en ese tiempo se ha ganado la confianza de profesores, estudiantes

y padres de familia a partir de su gestién y calidad del trabajo*. Aura Beatriz

—

%2 Tainformacién sobre el “Liceo Nacional Soledad Acosta de Samper” fue suministrada por la rectora
Aura Beatriz Castro y por el profesor David Jiménez. Entrevista realizada el 27 de agosto de 2002.
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estudié psicopedagogia en la Universidad Pedagdgica y Tecnol6gica de Colom-
bia, en Tunja, y luego adelanté estudios de posgrado en gerencia educativa en
la Universidad de Cartagena.

El Liceo Soledad Acosta de Samper se caracteriza por contar con una no-
mina de maestros comprometidos con su labor educativa y una comunidad de
estudiantes y padres de familia con un alto sentido de pertenencia. Y es que
existen fuertes razones para esto: el Colegio tiene una planta fisica en excelentes
condiciones, con laboratorios de inglés, biologfa, quimica y fisica (este tltimo
en regular estado), una biblioteca bien dotada, una sala de informdtica con 50
computadores y canchas deportivas. El personal de apoyo académico lo confor-
man dos psicélogas, dos psicopedagogas, una trabajadora social, una auxiliar
de enfermeria y un bibliotecario.

En todos los cursos se imparten clases de inglés y éstas se hacen intensivas en
los grados 10.°y 11.° con la utilizacién del software English Discoveries. En todo
el Distrito de Cartagena, la Secretarfa de Educacién dispone de trece centros
pilotos dotados con aulas especializadas para la ensefianza del idioma inglés a
través del software English Discoveries. Este software estd siendo utilizado en
Cartagena por 150 maestros y 2.000 estudiantes en sus cursos de inglés®.

Se puede comprobar que este Colegio cuenta con mejor infraestructura y
dotacién que la mayoria de planteles ptblicos de la ciudad, y la diferencia se
ha logrado a partir de la gestién de proyectos que adelanta la rectora ante la
Secretarfa de Educacion, la Alcaldia y en ocasiones con agencias de coopera-
cién internacional (hace varios afios se logré que con recursos de una agencia
espafiola se construyeran y dotaran los laboratorios de biologia y quimica). Se
debe destacar que cuando en el Colegio no hay una persona con experiencia en
la formulacién de proyectos de inversion, la rectora contrata a un profesional
para que los formule. La estrategia ha rendido sus frutos, pues la mayorfa de
proyectos presentados han sido aprobados por la Secretaria de Educacion.

Hasta el 2001 para ingresar como nuevo estudiante al Colegio se hacfa un
proceso de seleccion: a las nuevas alumnas se les practicaba un examen diag-
néstico y se admitfan las que tuvieran los mejores puntajes. Desde el 2003,
cuando el colegio estuvo totalmente integrado con las tres escuelas de primaria
que le correspondieron, tienen prioridad de ingresar a 6.° grado las nifias que

terminan su primaria bésica en dichas escuelas.

—

% Secretarfa de Educacién de Cartagena, Cartagena Ciudad Educadora. Cuarto Anuario Estadistico
2000, Cartagena, 2001, p. 18.
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Se pudo constatar en éste como en otros colegios de Cartagena, la creencia que
tienen los rectores y directivas de que es mds conveniente ubicar a los mejores
profesores en los niveles mds avanzados (10.° y 11.° grados), seguramente para
preparar mejor a sus estudiantes en las pruebas de Estado (exdmenes del Icfes).
Esta politica contradice las recomendaciones que hacen diversos expertos en el
tema educativo, en el sentido de ubicar a los mejores profesores en los cursos
elementales (1.° y 2.° de primaria), pues en esa edad de formacién los nifios
reciben los elementos bdsicos del aprendizaje.

Otra de las caracteristicas del Colegio, es que ofrece capacitacién continua a
docentes, estudiantes y padres de familia. As{ mismo, en 1998 su PEI (Programa
Educativo Institucional) fue declarado sobresaliente a nivel nacional. En esta
misma linea, el Colegio se ha consolidado como el mejor plantel educativo oficial
de Cartagena, a partir de los exdmenes del Icfes: en el 20071, las estudiantes de
“La Femenina”, jornada de la tarde, clasificaron al colegio en la categoria “Alto”,

y ocuparon el puesto 938 a nivel nacional entre 7.962 colegios.

C. Caso tres: Colegios de la Esperanza y La Nueva Esperanza

Jorge Irisarri Nuflez, rector del Colegio La Nueva Esperanza, hace parte de una
familia de reconocidos educadores cartageneros: “Sin duda alguna, la verdadera
clave del éxito del Colegio de La Esperanza (y de la Nueva Esperanza) radica
en que (la familia Irisarri) es, probablemente, la dinastia de educadores mds
respetada del pafs... Es esta familia de origen vasco la que ha dado al colegio
su sentido de la moral, la disciplina y el trabajo”*. Abel Mariano Irisarri y
Joaquin F. Vélez fundaron en 1870 el Colegio de la Esperanza de Cartagena®.
Por motivos politicos el Colegio fue cerrado en 1890, y la familia Irisarri se vio
obligada a emigrar a Panamd, en donde afios después el hijo de Abel, Antonio
José Irisarri fundé el “Colegio El Universitario” de Panamd.

La familia Irisarri regres6 a Cartagena en los primeros afios del siglo XX, y
en 1912 Antonio José reabrid el Colegio de la Esperanza, del cual fue su rector
hasta 1932. En 1918, cuando era gobernador de Bolivar Enrique J. Arrdzolay
director general de Instruccién Pablica Antonio José Irisarri, el arzobispo de

Cartagena, monsefior Pedro Addn Brioschi, acusé de masones a los funcionarios

—

# “Cinco aclamado”, Semana, 600, 29 de noviembre de 1993, Bogoti.

® Joaquin F. Vélez fue senador y gobernador del Departamento de Bolivar en varias ocasiones,
asi como integrante de la masonerfa desde 1855. En 1904 fue candidato a la Presidencia de la Rept-
blica, pero fue derrotado por el general Rafael Reyes tras dudoso escrutinio en la provincia de Padilla
(Donaldo Bossa Herazo, Nomencldtor cartagenero, Bogotd, 1981).
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de la gobernacién por el préstamo de unos pupitres de la Asamblea Departa-
mental a la Logia Masénica de Cartagena. Este enfrentamiento entre el ejecutivo
departamental y la jerarquia eclesidstica desencadené dos excomuniones, una de
las cuales recay6 sobre Antonio José Irisarri, “el gran rebelde”, como lo llamaron
en su tiempo. La excomunién fue sostenida contra Irisarri hasta 1925, afio en
que la Santa Sede dej6 sin vigencia las sanciones®.

El siguiente rector del Colegio de la Esperanza fue Antonio Marfa Irisarri,
quien habfa estudiado geologia y pedagogia en la Universidad de Missouri,
Estados Unidos. Entre las décadas de 1930 y 1970, el Colegio pasé de nueve
estudiantes a mas de 1.600, y llegé a contar con unos 300 estudiantes internos.
El hijo de Antonio Marfa, Jorge Irisarri Naflez, estudié en las universidades
de Missouri y Minessota (EUA) y luego en Francia una licenciatura en idiomas
y un magister en administracién escolar. A los 25 aflos regresé a Cartagena e
“ingresd al colegio como profesor raso” de idiomas (inglés y francés), asignaturas
que ha seguido dictando durante toda su vida®.

Jorge Irisarri sostiene: “Desde su fundacién la idea esperancista fue la de
formar lideres... (y) graduar buenos bachilleres y para lograr esa meta, nuestro
plantel se destacaba por normas rigidas y severas. En la década del 6o varios de
nuestros bachilleres ocuparon durante afios los primeros lugares en el concurso
anual que Coltejer realizaba a nivel nacional ™. Luego, entre 1986 y 1994 este
Colegio cartagenero fue catalogado por el Icfes como el mejor plantel educativo
de Colombia, desplazando a los colegios privados mds sofisticados de Bogota.
El estudio en los planteles donde Irisarri ha sido rector se caracterizan por la
dedicacién, el esfuerzo y la severidad, en donde no se deja espacio para la impro-
visacion: “Durante el mes de enero, cuando los alumnos atin estdn de vacaciones,
los profesores se dedican a preparar las materias y a revisar la metodologfa”.

Sobre el sistema de evaluacién comenta que cuando regresé al pafs se en-
contré con licenciados que no sabfan evaluar, cada uno lo hacfa a su manera, sin
ninguna técnica y con preguntas improvisadas. En Estados Unidos aprendié
un sistema de evaluacién objetivado que puso en prictica en sus colegios desde
hace mds de veinte afios. De ese pafs importé un soffware o “maquina lectora”

de respuestas, en la que se califican todos los exdmenes de los alumnos del Co-

4 Ibid., p. 70.

47 La informacién sobre el Colegio La Nueva Esperanza fue suministrada por su rector Jorge
Irisarri Nafiez. Entrevista realizada el 13 de agosto de 2002.

% Edgar Garcfa Ochoa, “Jorge Irisarri y el Colegio de la Esperanza”, Recordar es volver a vivir,
Barranquilla, 2002, p. 53.

124



legio a partir de 4.° de primaria. Para este propdsito se unificaron criterios en
las asignaturas bdsicas, como forma y nimero de preguntas, en la que también
se incluyen preguntas abiertas. En este proceso estuvo asesorado por un profesor
de matemdticas y un psicélogo especialista en medicién. Dice Irisarri que el
nuevo sistema ayudé a elevar el nivel de preparacién de los profesores, y a que
los alumnos estudiaran con mds criterio.

Jorge Irisarri no sélo aproveché la experiencia de su padre y la tradicién
familiar en educacidn, sino ademds estudi6 en Estados Unidos y Francia temas
referidos a la pedagogfa y la gerencia escolar. Su labor como rector consisti6 en
mantener el prestigio y mejorarlo. Por ejemplo, tanto en la Esperanza como
en la Nueva Esperanza (fundado por Irisarri en el 2001) siempre ha contado
con excelentes profesores (varios de ellos docentes universitarios) y laboratorios
de quimica, fisica, microscopia, una sala de audiovisuales y una modesta sala
de informdtica. La Nueva Esperanza cuenta con 805 estudiantes en todos los
niveles (desde preescolar hasta secundaria) y 49 profesores, de la que resulta
una relacién estudiante-docente de 16:1. Ademds del cuerpo docente, el plantel
cuenta con un rector, seis coordinadores de drea y un personal de apoyo académico
conformado por una psicéloga, una enfermera, una bibliotecaria, una auxiliar
de audiovisuales y cuatro auxiliares de laboratorio.

En el nuevo Colegio los estudiantes cuentan con tres canchas deportivas,
mesas de ping pong y tableros de ajedrez. Se debe destacar que los estudiantes
pueden tomar clases de musica, teatro y ajedrez, esta tltima como parte de las
clases de educacion fisica. Es 1gico pensar que la dedicacién de los docentes, la
baja relacién profesor-alumno, el nivel de compromiso del equipo de apoyo y las
actividades ladicas, inciden positivamente en la calidad educativa del Colegio.

En la Nueva Esperanza los profesores son escogidos por el rector a partir de
su hoja de vida, estudios universitarios, experiencia y rasgos de personalidad.
A los nuevos profesores se les hace un curso de induccién y a todos una eva-
luacién de desempefio al final de cada perfodo académico. Con los profesores y
asignaturas no se improvisa: aquéllos tienen mucha continuidad y estabilidad,
siempre y cuando su desempefio esté acorde con las exigencias del plantel. Otra
caracteristica es que el calendario y el horario escolar se cuamplen estrictamente.
Es por eso que los profesores que falten a clase por cualquier motivo, deben
reponerla los sibados.

No queda duda de que Jorge Irisarri ejerce un fuerte liderazgo en el Colegio
La Nueva Esperanza y es amplio conocedor del tema educativo, reconocido por
profesores, padres de familia y estudiantes. Es bueno recordar que en los esca-
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sos afios que lleva de fundado el Colegio, varios de sus estudiantes han ganado
las olimpiadas de matemdticas, fisica, informdtica y ciencias, que organizan
colegios y universidades regionales. Asi mismo, de acuerdo con los resultados
de los exdmenes del Icfes, en el 2001 la Nueva Esperanza fue clasificado en el
puesto 76 a nivel nacional (Muy Superior), convirtiéndose en el colegio mejor
clasificado del Departamento de Bolivar. La disciplina y los resultados son
aplicados y compartidos tanto por los estudiantes de primaria como por los de
secundaria: “la cartilla se les aplica a todos”.

El Colegio ensefia inglés intensivo, pero no es bilingiie, tiene una modesta sala
de informdtica con trece computadores, los cuales todavia no estdn conectados
a Internet, y una biblioteca mediana, que en principio cubre las necesidades
de los estudiantes. Lo anterior confirma que el Colegio la Nueva Esperanza
sobresale a nivel regional y nacional no tanto por la tecnologia avanzada de la
institucién, sino sobre todo por el liderazgo y preparacién de su rector, por la
capacidad de sus profesores y por la dedicacién de sus estudiantes. En sintesis,
en una regién donde sus pobladores han sido estigmatizados con los estereo-
tipos de la indisciplina y la “social-bacanerfa”, no deja de sorprender a mds de
uno el “método Irisarri”, entendido como un proyecto educativo basado en el
estudio y la disciplina rigurosas. Esta idea se concreta en la definicién que Iri-
sarri hace de sus estudiantes: “Nosotros no tenemos genios. Tenemos alumnos

trabajados”®.

VI. Conclusion

A lo largo del ensayo quedaron en evidencia los problemas de cobertura, cali-
dad, eficiencia interna y financiacién de la educacién primaria en Cartagena. En
cuanto a cobertura habrfa que destacar la tasa de crecimiento de la matricula por
encima del 3% en los dltimos afios, pero ésta ha sido insuficiente para enrolar
en el sistema educativo oficial a todos los nifios en edad escolar, muchos de los
cuales hacen parte de familias desplazadas por la violencia rural.

Una de las estrategias impulsadas a nivel nacional para aumentar la cobertura
educativa ha consistido en entregar subsidio a aquellos estudiantes de estratos
Iy 2 que no logren ingresar al sistema de planteles oficiales. En el caso de
Cartagena, el namero de estudiantes subsidiados pasé de representar el 5%
de la matricula de los colegios privados en 1994, a 38% en el 2002. Diversos

estudios empiricos coinciden en que las becas y demds subsidios a la educacién

4
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bésica cumplen una funcién destacada con respecto al aumento de la cobertura
y la equidad redistributiva. La discusién surge cuando se aborda el tema de la
calidad: la evidencia parece indicar que la ampliacién de la cobertura educativa
se hace con frecuencia a costa de la calidad.

El tema de la financiacién es otro de los problemas cruciales de la educacién en
Cartagena. Asi, por ejemplo, cerca del 96% de los recursos del sector educativo
se destina a gastos de personal, quedando para inversién y mantenimiento de
planteles un monto muy reducido. Es preocupante saber que el costo promedio
por estudiante en un colegio oficial de Cartagena corresponde a sélo un 50% de
lo que cuesta en un colegio oficial de Bogotd. Los anteriores problemas limitan
la inversién en los planteles educativos, y a la vez es una muestra de la debilidad
financiera de Cartagena, con el agravante de la inequitativa distribucién regional
de las transferencias: en el 2000 el situado fiscal por estudiante en Cartagena
fue menor que el promedio nacional.

Para mejorar los logros en educacién y la efectividad de las politicas educa-
tivas, es necesario incidir directamente en algunos factores determinantes del
aprendizaje. Es oportuno analizar la experiencia de la Secretaria de Educacion
de Bogota con sus Programas “Banco de Cupos” y convenios de concesion con
instituciones educativas privadas. Estas experiencias pueden servir de modelo a
la Secretaria de Educacién de Cartagena para mejorar el rendimiento académico
de sus estudiantes y optimizar la asignacién de recursos en el sector. Adicional a
lo anterior, se debe lograr que los planteles educativos dispongan de bibliotecas
bien dotadas, que los rectores asuman un rol de liderazgo dentro del plantel, que
los alumnos puedan desarrollar tareas en su casa y que se asignen los mejores
maestros a primero de primaria. La mayoria de estas intervenciones son puestas
en préactica en los tres planteles educativos que se tomaron como estudios de
caso. Por el contrario, es preocupante constatar que muchas de estas acciones
ni siquiera son tenidas en cuenta por las autoridades educativas del pais o de la

ciudad, a pesar de su bajo costo y alta efectividad.
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Anexos

Anexo 1. Cartagena: tasa de escolarizacion bruta en primaria, 2001

Aiio Poblacion de 7-11 Matricula primaria T. E. B. en primaria (%)
1994 85.651 77.063 90

1995 nd 80.042

1996 89.448 82.815 93

1997 92.146 86.948 94

1998 94.915 89.889 95

1999 97.707 90.974 93

2000 100.531 93.830 93

2001 103.370 96.292 93

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Anexo 2. Cartagena: tasa de escolarizacion neta en primaria, 2001

Afio Poblacion de 7-11 Matricula primaria de 7 a 11 T. E. N. en primaria (%)
1994 85.651 57.295 67

1995 nd 60.241

1996 89.448 62.216 70

1997 92.146 65.310 72

1998 94.915 67.481 71

1999 97.707 69.664 7

2000 100.531 71.740 71

2001 103.370 73.451 71

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Anexo 3. Cartagena: tasa de extraedad en primaria, 2001

Afio Matricula primaria Matricula extraedad Extraedad (%)
1994 77.063 19.768 26
1995 80.042 19.801 25
1996 82.815 20.599 25
1997 86.948 21.638 25
1998 89.889 22.408 25
1999 90.974 21.310 23
2000 93.830 22.090 24
2001 96.292 22.841 24

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.
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Anexo 4. Comportamiento de la matricula del ciclo de primaria por sector
en Cartagena, 1994-2001

Niveles 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Oficial 51.569 53.832 56.050 58.675 58.713 59.087 62.094 62.830
Privado 25.494 26.210 26.765 28.273 31.176 31.887 31.736 33.462
Total 77.063 80.042 82.815 86.948 89.889 90.974 93.830 96.292

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Anexo 5. Numero de establecimientos, estudiantes y docentes por zona

de Cartagena, 2001
Nuamero de establecimientos Numero de estudiantes Numero de docentes
Zonas Oficiales N Total oficiales N Total Oficiales MO Total
Corregimientos 31 1 42 13.756 3.584  17.340 480 220 700
Zona norte 31 78 109 20.223  19.089  39.312 655 1.153 1.808
Zona sur-oriental 45 43 88 39.386 7102 46.488 1.154 432 1.586
Zona centro 38 83 121 21.098  28.332  49.430 732 1.331 2.063
Zona sur-occidental 40 95 135 34956  25.771  60.727  1.172 1.219 2.391
Gran total distrital 185 310 495 129.419  83.878 213297  4.193 4.355 8.548

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.

Anexo 6. Evolucion de la matricula oficial, privada y subsidiada en Cartagena,

1994-2002
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Oficial 92168  96.760 104.657 112241 114743 118.144 126.633 129.419 132.400
Privados sin subsidio 74656 79238 77.835  80.389  71.323 72426 67.951 63.609  60.390
Subsidiado 4.000 4.000 4.000 4000 17527 14644 14846 20.269  23.152
Privado con subsidio 78656  83.238 81.835 84.389 88850 87.070  82.797  83.878  83.542
Total 170.824 179.998 186.492 196.630 203.593 205.214 209.430 213.297 215.942

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena, 2002.

Anexo 7. Numero de docentes en Cartagena por niveles, 2001

Oficial No oficial Total
Sector / Niveles
Urbana  Rural Total Urbana  Rural Total Urbana  Rural Total
Preescolar 373 59 432 839 25 864 1.212 84 1296
Bésica primaria 1.593 251 1.844 1.446 71 1.517 3.039 322 3361
Bésica, secundaria y media 1.747 170 1.917 1.905 68 1.973 3.652 238 3890
Total 3.713 480 4193 4.190 164 4.354 7.903 644 8.547

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena, 2001.
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Anexo 8. Cartagena: oferta educativa desagregada por niveles, 2001
i i Oficial No oficial Total Distrito
Nivel educativo
Urbana Rural Total Urbana Rural Total Urbana  Rural Total

Sélo preescolar 3 0 3 36 0 36 39 0 39
Solo primaria 6 0 6 2 2 8 0 8
Solo secundaria 0 0 0 0 0 0 0 0
Sélo media 0 0 0 0 0 0 0
Solo secundaria completa 9 1 10 25 2 27 34 3 37
S0lo preescolar 85 19 104 151 4 155 236 23 259
y primaria
Sélo preesc_olar 1 0 1 0 0 ’ 0 ’
y secundaria completa
Sélo pregscolar y bésica 0 0 0 0 0 0 0
secundaria
S0lo preescolar, primaria 16 4 20 30 0 30 4% 4 50
y basica secundaria
Todos los niveles 32 7 39 47 2 49 79 9 88
Solo p_reescolar, primaria 0 0 0 0 0 0
y media
Solo preescolar y media 0 0 0 0 0 0 0
Sélo prlm'arla y basica 0 0 3 3 3 0 3
secundaria
Solo primaria 2 0 2 7 1 8 9 1 10
y secundaria completa
Solo primaria y media 0 0 0 0 0 0 0
Total 154 31 185 301 9 310 455 40 495

Fuente: Secretaria de Educacion de Cartagena.
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Salud publica y situacion hospitalaria
en Cartagena

JoaQuiN ViLoriA DE LA Hoz™

La salud habilita a los individuos y las familias para lograr el desarrollo personal
y la seguridad econdmica en el futuro. Es la base de la productividad laboral... En
términos econdmicos, la salud y la educacion son las dos piedras angulares del capital
humano, el cual es... la base de la productividad econdmica del individuo. Jeftrey
Sachs (2002). “Macroeconomia y salud: invertir en salud en pro del desarrollo

econémico”, OMS.

l. Introduccion

El cierre del Hospital Universitario de Cartagena en el 2003 hizo evidente la
crisis de la salud pablica por la que atraviesa, desde hace varios afios, esta ciudad.
La situacién se agudiz6 con el cierre de la Clinica del Club de Leones, as{ como
por los problemas administrativos y financieros que sufren los otros hospitales
publicos de la ciudad. Aunque la critica situacién del sistema hospitalario no
es exclusiva de Cartagena, las cifras muestran indicios para pensar que en esta
ciudad se vive uno de los problemas mds serios del sector salud en el pafs.

Se debe resaltar que para los habitantes de Cartagena el tema de la salud
ocupa el primer lugar entre sus prioridades. Asi lo dejan ver los resultados de
una encuesta contratada en julio de 2005 por el Proyecto “Cartagena cémo
vamos”, en donde la calidad y el acceso al servicio de salud fue calificado como
prioritario (22%), seguido por la generacién de empleo (21%), educacion (15%)

y lucha contra la pobreza (15%)".

" El autor agradece los comentarios de Adolfo Meisel, Jaime Bonet, Marfa Aguilera, Javier Pérez,
José Gamarra, Julio Romero, Luz Matilde Pulido, y la colaboracién de Alicia Bozzi, Javier Bustillo,
Jaime Trucco, Hernando Pinzén, Alvaro Correa, Félix Nates, Andrea Franco, Renata Pardo, Norman
Julio Mufioz, Javier Marrugo, Nelson Alvis, Raquel Miranda, Elizabeth Lépez, Aarén Espinosa,
Rosemary Barcos y César Malambo.

™ Economista del Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Reptblica,
sucursal Cartagena.

! Proyecto “Cartagena cémo vamos”, Boletin nim. 1, Cartagena, octubre 2005.
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La presente investigacién se plante6 como una forma de acercarse al proble-
ma y entender mejor la situacién hospitalaria y de salud piblica de Cartagena.
Para cumplir este objetivo, el trabajo se estructurd en diez secciones: las dos
primeras son la introduccién y los antecedentes histéricos del sector salud en
Colombia. La tercera parte aborda el tema del sistema de seguridad social en
salud, vigente en Colombia desde 1993, y alrededor del cual se desarrolla la
presente investigacién. Las siguientes dos secciones tratan sobre la evolucién
de la cobertura en salud tanto en Colombia como en Cartagena, asi como la
capacidad instalada en términos de centros hospitalarios y camas por nimero
de habitantes. Luego se hace un andlisis de las estadisticas sobre morbilidad
y mortalidad en Cartagena, presentadas en términos comparativos con otras
ciudades colombianas, con la media nacional y en ocasiones con otros paises.

Las finanzas publicas se estudiaron como una forma de entender el problema
desde los recursos publicos destinados al sector de la salud. En las siguientes
dos secciones se estudian la crisis hospitalaria que enfrenta la ciudad desde hace
unos afios y los origenes del problema. La Gltima parte del trabajo cierra con
unas reflexiones sobre la salud puablica en la ciudad de Cartagena, y se esbozan

algunas propuestas.

Il. Antecedentes

Para mediados del siglo XIX en Colombia se habian expedido algunas leyes
cuya finalidad era la proteccién de las familias de los militares muertos, incluso
se hizo desde la guerra de Independencia. Para el resto de la poblacién existia
un precario sistema de asistencia pablica, basado en un servicio de beneficen-
cia o de caridad ofrecido en ocasiones por instituciones religiosas. Pese a estos
antecedentes, la politica gubernamental en salud se concret6 en Colombia con
la creacién del Ministerio de Salud Piblica en 1936. Una década después la
seguridad social en salud para los trabajadores se adopt6 de manera estratificada
y comenzé con los grupos de mayor poder gremial. Se opt6 por el modelo “bis-
marckiano” de seguridad social’, basado en la relacién de empleo dependiente
que moldeé el sistema. En concordancia con lo anterior, en 1946 se crearon el

Instituto Colombiano de Seguros Sociales (ICSS) y la Caja Nacional de Previsién

.
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En 1880 Bismarck propuso ante el parlamento alemdn un proyecto de ley que hiciera obli-
gatorio el seguro de salud para aquellos trabajadores con salarios bajos. Esta ley entré en vigencia
en 1883 y con el tiempo se ampli6 a los demds trabajadores y varios paises europeos. Cfr. Heredia,
Rodolfo, y Ramirez, Martha Lucia, Guia sobre salud y poblacin, Bogota, Pontificia Universidad Ja-
veriana, 2002, p. 116.



(Cajanal), y tres afios después se aprobé el seguro de enfermedad general y de
maternidad para los trabajadores de empresas privadas’.

En la segunda mitad de la década de 1960 se crearon los Servicios Seccionales
de Salud, lo que permiti6 organizar el sistema de regionalizacién de los servicios,
y se desarroll6 el Plan Nacional Hospitalario (1969). Luego, en 1975, se creé el
Sistema Nacional de Salud (SNS), reafirmando las tendencias “higienistas” del
anterior perfodo, y poniendo especial énfasis en el enfoque de asistencia piblica
y de subsidio a la oferta. E1 SNS present6 un gran dinamismo entre 1977 y
1984, pero luego empez6 a mostrar signos de agotamiento por la crisis fiscal
que afrontaba el pafs. Este problema ocasion6 que se redujeran los recursos en
salud del 8% al 4% y afecté el presupuesto de los hospitales ptblicos, los cuales
se vieron abocados a incrementar las tarifas a los usuarios (también llamadas
cuotas de recuperacién). Esta politica se constitufa para los quintiles mds pobres
en una barrera de acceso al servicio de salud por sus costos.

A partir de datos de la Encuesta Nacional de Hogares de 1992 se pudo es-
tablecer que “el 19,2% de las personas que se sintieron enfermas no asistieron
a servicios de salud: la mitad de los que no asistieron argumentaron como razén
que los servicios eran costosos. La inasistencia era mds grave en los quintiles

inferiores de ingreso”.

lll. Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS)

En Colombia, la prestacién de los servicios de salud en todos los niveles, como
un servicio publico a cargo de la nacién, fue establecida mediante la Ley 10 de
1990. Esta Ley reforzd el Sistema Nacional de Salud y sus principios bdsicos son
la universalidad, la participacién ciudadana y comunitaria, la subsidiaridad, la
complementariedad y la integracién funcional.

Con la expedicién de la Constitucién Politica de 1991, se reforzé en Co-
lombia el modelo descentralista, mds inclinado hacia el escogimiento piiblico local.
En términos de responsabilidades y recursos, se estructuré la asignacién de
competencias interterritoriales, se modificé la politica del situado fiscal y se
definieron criterios para su distribucién.

A partir de la Carta Politica de 1991 y la Ley 100 de 1993 se buscé una

mejor articulacién del Sistema Nacional de Salud, lo cual dio origen al concepto
> Martinez, Félix, Robayo, Gabriel y Valencia, Oscar, “Desarrollo del principio de universalidad
en el Sistema General de Seguridad Social en Salud”, Bogotd, Fedesalud, 2002, pp. 4-5.
4 Ibid., pp. 5-6.
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de “Seguridad Social”. Con esta reforma se buscaban superar las limitaciones
de un sistema asistencialista, centralizado, monopdlico e ineficiente. La Ley
100 creé el sistema de seguridad social integral y estipulé como principios del
servicio publico esencial de salud la eficiencia, la universalidad, la solidaridad,
la integralidad, la unidad y la participacion.

El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) separé las funcio-
nes, y puso en la cispide la Direccién (Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud — CNSSS, Ministerio de Proteccién Social, secretarias departamen-
tales y municipales). Las otras funciones del Sistema estdn relacionadas con
el financiamiento (Fosyga, Fondo de Solidaridad y Garantia), administracién
(EPS, ARS), prestacion de servicios (IPS, ESE), asi como vigilancia y control
(Superintendencia de Salud)’.

E1 SGSSS establecié dos tipos de afiliados: régimen contributivo y régimen
subsidiado. Para la administracién del régimen contributivo fueron creadas las
entidades promotoras de salud (EPS), y para el subsidiado las administradoras
del régimen subsidiado (ARS). Estas entidades, ademds de las secretarfas de
salud municipal, contratan con las instituciones prestadoras de salud (IPS) y las
empresas sociales del estado (ESE), los antiguos hospitales publicos, la prestacién
de los servicios de salud a sus asegurados.

La funcién bdsica de las EPS es garantizar la prestacién del Plan Obligato-
rio de Salud (POS) a sus afiliados. Cada EPS debe ofrecer a sus afiliados varias
alternativas de IPS, salvo cuando la restriccién de la oferta lo impida. E1 SGSSS
reconoce a cada EPS un valor per cdpita por paciente atendido, que se deno-
mina Unidad de Pago por Capitacién, UPC. Las ARS cumplen una funcién
similar, pero con los afiliados al régimen subsidiado, quienes cuentan con un
Plan Obligatorio de Salud Subsidiado (POS-S), el cual originalmente equivalia
al 50% del POS contributivo. La Ley 100 establecié un plan de convergencia
para que el POS de los dos regimenes (contributivo y subsidiado) se unificara
en el 2001, pero esto no se ha cumplido.

En el SGSSS coexisten articuladamente el régimen contributivo y el subsi-
diado, con vinculaciones mediante el Fondo de Solidaridad y Garantias (Fosyga).
El régimen contributivo es la vinculacién de los individuos y las familias al
SGSSS a través del pago de una cotizacién. Por el contrario, la vinculacién en

el régimen subsidiado se hace a través del pago de una cotizacién subsidiada

——

> OPS, Perfil del Sistema de Servicios de Salud de Colombia, documento electrénico, (2002)
p- 8.
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con recursos fiscales o de solidaridad. Este régimen se cred con el propdsito de
financiar la atencién en salud a las personas pobres y vulnerables.

El régimen subsidiado se nutre como minimo del 15% de las transferencias
de inversion social destinada a salud, de recursos propios de los entes terri-
toriales, recursos del situado fiscal o sistema general de participaciones, de
las rentas cedidas y de los recursos para subsidios del Fosyga. Las direcciones
seccionales o locales de salud tienen la funcién de contratar la administracién
de los recursos del régimen subsidiado, con empresas de cardcter comunita-
rio o de otro tipo privado, que se denominan administradoras del régimen
subsidiado, ARS.

La financiacién del sector de la salud a nivel nacional ha contado con trans-
ferencias automdticas, primero por la Ley 60 de 1993 y luego por la Ley 715
de 2001, la cual definié el Sistema General de Participaciones, SGP.

Cuadro 1. Colombia: evolucion del gasto en salud como porcentaje del PIB,

1993-2003
Gasto 1993 1998 1999 2002 2003
Gasto publico 3,5 51 45
Gasto privado 3,6 42 3,5
Total 7,2 9,3 8,0 9,0 6,6

Fuente: www.saludcolombia.com, ndm. 59, 2001. Acosta, Olga Lucia et al. Bogotd, “La viabilidad del sistema de salud. Qué dicen
los estudios”, Documentos de Trabajo, nim. 12, Fundacién Corona, Universidad del Rosario, 2005, pp. 24-25.

Hasta el 20071 los recursos de transferencias lo constitufan el situado fiscal
y la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la nacién
(PICN), los cuales eran asignados de acuerdo con la Ley 60 de 1993. Luego
de aprobada esta Ley, el gasto en salud pas6 de 7,2% del PIB en 1993 a 9,3%
en 1998, para tener un leve descenso en 1999. Los cdlculos indican que en el
2002 estos gastos se elevaron a 9% del PIB, y para ese afio estaban vinculados
a la seguridad social méds de 24 millones de colombianos®.

La Ley 60 determiné que se transfiriera a las regiones un porcentaje de los
ingresos corrientes de la nacién. Debido al escaso crecimiento de la econom{a
colombiana en los dltimos afios del siglo XX, estos recursos disminuyeron y
la nacién debié financiar el déficit de la mayorfa de las entidades territoriales.
Estas circunstancias contribuyeron a agravar la crisis fiscal de Colombia. Otro
de los problemas de la Ley 6o era que no existia claridad en la asignacién de

transferencias entre regiones o sectores y se presenté exceso de rigidez y a la

¢ Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, DNP et 4l., Documento Conpes Social, nim. 57,
“Distribucién del Sistema General de Participaciones - vigencia 2002”, versién aprobada, Bogotd,
2002, p. 30.
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vez incumplimiento. El gobierno nacional continuaba dictando la politica y
condicionando gran parte de los recursos que transferia a las entidades terri-
toriales, como por ejemplo el situado fiscal, el cual debfa gastarse al menos un
80% en salud y educacién’.

La Ley 6o present6 otra serie de problemas: “con respecto a la equidad en la
distribucién de los recursos, en el caso del situado fiscal se evidencié una alta
variabilidad en la asignacién per cdpita entre departamentos, debido a que la
asignacion se realizaba de acuerdo a la tendencia histdrica y no a incrementos
en cobertura”®.

Las limitaciones de la Ley 6o llevaron al gobierno nacional a presentar ante
el Congreso de la Repiblica un proyecto de reforma constitucional, que garan-
tizara la estabilidad de los recursos destinados a financiar la inversién social en
las entidades territoriales. La reforma fue aprobada como el acto Legislativo o1
de 2001 y fue reglamentado mediante Ley 715 del mismo afio.

LaLey 715 de 2001 determing la conformacién y distribucién del Sistema
General de Participaciones (SGP), del cual se deduce previamente el 4% de los
recursos, distribuidos de la siguiente forma: Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales, Fonpet (2,9%), resguardos indigenas (0,52%), progra-
mas de alimentacién escolar (0,5%) y municipios riberefios del rio Magdalena
(0,08%). Luego de efectuadas tales deducciones, los recursos destinados para
educacion deben ser del 58,5%, salud el 24,5% y participacién de propdsito
general (recursos para agua potable y saneamiento bésico) 17%.

La nueva Ley estableci6 la distribucién de competencias entre los distintos
niveles de gobierno y el funcionamiento del Sistema General de Participaciones.
Ademds, como una forma de consolidar el SGSSS, la Ley 715 cred una bolsa
especifica de recursos para salud, y establecié con claridad las competencias
asignadas a cada nivel de gobierno, para evitar la duplicidad propiciada por la
Ley 60 de 1993. Por lo anterior, la Ley establecié: i) los municipios y distritos
quedan a cargo del aseguramiento en el régimen subsidiado para la poblacién
pobre y vulnerable; ii) los departamentos, distritos y municipios descentrali-
zados estardn a cargo de la atencién de la poblacién pobre no asegurada, y iii)
la gestién en salud publica estd definida como funcién esencial del Estado, y

queda a cargo de la nacién y de entidades territoriales.

7 Wiesner, Eduardo, La descentralizaciin, el gasto social y la gobernabilidad en Colombia, DNP/ANIF/
Findeter, Bogotd, 1995, p. 25; DNP, Plan Nacional de Desarrollo — Cambio para construir la paz,
Bogotd, 1998, p. 149.

8 Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, DNP et 4l. (2002), 6p. cit., p. 4.



IV. Cobertura en salud

Es indiscutible que en Colombia la cobertura en salud ha venido aumentando
desde la promulgacién de la Ley 100 de 1993. En el afio en que se promulgé
la Ley, s6lo el 24% de la poblacién colombiana tenfa algtn tipo de seguro de
salud, para 2003 la cobertura en salud era del 58% y se estima que para el 2005
se habfa elevado al 70%. Infortunadamente, en Colombia las cifras de cobertura
del SGSSS no coinciden entre una entidad y otra, inclusive, una misma entidad
reporta datos disimiles. El Ministerio de Proteccién Social, Superintendencia
de Salud, Departamento de Salud Distrital de Cartagena — Dadis y Planeacion
Distrital muestran estad{sticas diferentes.

El problema de las estadisticas hace atin mds dificil el anélisis del comporta-
miento de la cobertura tanto a nivel nacional como del Distrito de Cartagena.
De acuerdo con estadisticas de DNP-SISD y del Plan Nacional de Desarrollo,
en 1998 la cobertura total en salud (regimenes contributivo y subsidiado) tanto
en Colombia en su conjunto como en Cartagena era del 50%. Al afio siguien-
te, la cobertura de salud en Colombia se habia elevado al 54%, mientras la de

Cartagena se redujo levemente (49,3%).

Grafico 1. Cobertura del SGSSS en Colombia y Cartagena, 1998-2003
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Fuente: DNP-SISD, Supersalud (2003) y Fundacién Corona (2005).
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Cuadro 2. Cobertura del SGSSS en Golombia y Cartagena, 1998-2003

Colombia 1998 Cobertura (%) 1999 Cobertura (%) 2003 Cobertura (%)
Poblacién 40.772.994 41.539.011 44.531.434
Régimen contributivo 11.860.174 291 13.003.597 31,3 13.459.179 30,2
Régimen subsidiado 8.527.061 20,9 9.325.832 22,5 11.782.431 26,5
Total afiliados 20.387.235 50,0 22.329.429 53,8 25.241.610 56,7
Cartagena 1998 Cobertura (%) 1999 Cobertura (%) 2003 Cobertura (%)
Poblacion 852.594 877.238 978.187
Régimen contributivo 304.694 35,7 298.149 34,0 413.486 42,3
Régimen subsidiado 124.606 14,6 134.211 15,3 174.493 17,8
Total afiliados 429.300 50,4 432.360 49,3 587.979 60,1

Fuente: DNP-SISD, Superintendencia Nacional de Salud, Régimen contributivo — Boletin estadistico, nim. 12, Bogota, 2003.

Grafico 2. Cobertura del SGSSS para Colombia, Cartagena y otras ciudades, 2003
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Fuente: Secretaria de Salud de Santander, Secretaria de Hacienda Distrital de Bogota, Supersalud y Dadis.

A diciembre de 2003, un poco mds de 25 millones de colombianos estaban
afiliados a los regimenes contributivo y subsidiado (cobertura del 58%), todavia
lejos de la meta de la Ley 100 de 1993 que se propuso alcanzar el universo del
100% de la poblacién. A esa fecha, la poblacién por fuera del SGSSS ascendia a
cerca de 19.300.000 personas, lo que equivalia al 42% de los colombianos. Por
su parte, la cobertura en Cartagena para el mismo afio ascendié a 60%, superior
a la media nacional, pero muy por debajo de la presentada en otras ciudades
como Bogotd (77,6%) y Bucaramanga (85%). De acuerdo con estas cifras, en



el 2003 habfa mds de 390 mil personas en Cartagena que no tenfan ninguna
clase de afiliacién al sistema de salud.

El crecimiento de la afiliacién entre 1998 y 2003 fue més dindmico en el
régimen subsidiado. Es as{ como en Colombia el niimero creci6 a una tasa de
6,7% promedio anual, frente a 2,6% de los afiliados al régimen contributivo.
Las cifras muestran un avance significativo en la cobertura de la poblacién mds
pobre y una evolucién mds satisfactoria durante la crisis econémica de finales
de la década de 1990. “Por el contrario, el régimen contributivo se estancé
con la recesién econémica y no ha logrado ampliar su cobertura, a pesar de la
recuperacion reciente del empleo™.

El caso de Cartagena no se inscribe en lo arriba sefialado. En esta ciudad
los afiliados a los regimenes subsidiado y contributivo crecieron 7% y 6,3%
promedio anual respectivamente, entre 1998 y 2003. Al respecto es poco con-
fiable la cifra de afiliados al régimen contributivo en Cartagena que ofrece la
Superintendencia de Salud: entre 1999 y 2003 estos afiliados se incrementaron
en mds de 115.000, de lo que resulta una tasa de crecimiento de 9% promedio
anual, mientras a nivel nacional el crecimiento fue menor al 1% promedio
anual. Este crecimiento acelerado del régimen contributivo en Cartagena llevé
a que en el 2003 la ciudad tuviera una mayor cobertura que la media nacional,
cuando en los afios anteriores el indicador fue a la inversa.

Otra forma de estimar cobertura en salud es a través de la Encuesta Continua
de Hogares (ECH), con informacién para los afios 2001-2004. La informacién
corresponde sélo para las personas mayores de 12 afios que se encontraban
ocupadas al momento de la encuesta. Los datos muestran que para los cuatro
afios, Bogotd tenfa una cobertura superior a la media de las trece ciudades en
donde se aplicé la encuesta. Con respecto a Cartagena, la cobertura en salud era
inferior a la de Bogotd, pero en cambio estuvo por encima de la media nacional
hasta 2003, y de Barranquilla durante todo el periodo.

Una forma de medir la cobertura en salud del régimen subsidiado, es a
través del Sistema de Identificacién de Beneficiarios de los Programas Sociales,
Sisbén. En el periodo 2000-2004, la poblacién sisbenizada en Cartagena creci6
a una tasa superior al 100%, hasta llegar a 672.651 personas clasificadas. De
acuerdo con lo anterior, en el 2004 el 53% de la poblacién de Cartagena estaba
clasificada como pobre y el 90% vivia en las zonas suroriental y suroccidental

de la ciudad.

? Acosta, Olga Lucfa et 4l., 6p. cit., p. 11.
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Grafico 3. Cobertura en salud a partir de la Encuesta Continua de Hogares,
2001-2004
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Fuente, DANE, Encuesta Continua de Hogares, 2001-2004.

Los afiliados al régimen subsidiado en salud también crecieron (niveles 1
y 2 de Sisbén), aunque un poco mds lento, llegando a 262.000 personas. Esta
afiliacion equivale a una cobertura en salud del 39% con respecto a la poblacién
sisbenizada. Dentro del total de la poblacién afiliada al régimen subsidiado
en Cartagena, 50.000 recibfan subsidios parciales. Este esquema de subsidio
se organiz6 en el 2004 y se focalizé en las poblaciones de los niveles 2 y 3 del
Sisbén no cubiertas por el Sistema General de Seguridad Social en Salud'®.

Segtin la Contraloria General de la Nacién, con los subsidios parciales “se crea
otra forma de vinculacién al sistema con un plan de beneficios mds limitados,

profundizando la inequidad existente por las diferencias entre el POS contri-

—
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!9 Los subsidios parciales garantizan la prestacién de un Plan Obligatorio de Salud Subsidiado
con una cobertura de servicios dirigida a cubrir enfermedades de alto costo, traumatologfa, ortopedia,
medicamentos bdsicos y cubrimiento integral a la maternidad y nifio menor de un afio. Ministerio
de Proteccién Social, Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, Informe Anual del Consejo
Nacional de Seguridad Social en Salud a las comisiones séptima de Senado y Cimara de Representantes
2004-2005, Bogotd, 2005, p. 9.




butivo y subsidiado”''. En efecto, mientras en el 2005 la UPC'? del régimen
contributivo es de $ 365.674 al afio, la UPC subsidiada es de $ 203.886 (56%
del contributivo)', y el subsidiado parcial corresponde al 40% del subsidiado
total (cerca de $ 81.554).

Cuadro 3. Poblacion sishenizada, régimen subsidiado y vinculados en Cartagena,

2000-2004
Ao Sishenizados Aﬁ":uio:i d’;ﬂre" Vinculados Cobertura (%)
2000 316.517 136.323 94.381 43
2001 421.101 159.408 147.358 38
2002 638.937 165.897 332.263 26
2003 666.113 174.493 353.957 26
2004 672.651 262.221 276.305 39

Fuente: Oficina de Planeacion Dadis y célculos del autor.

Grafico 4. Clasificacion de beneficiarios del SGSSS en Cartagena, 2004
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Fuente: célculos del autor con base en Dadis y Supersalud (2003).

1

! Herndndez Gamarra, Antonio, “La propuesta de reforma a la Ley de Seguridad Social: aciertos
y debilidades”, Economia Colombiana, nam. 308, Bogotd, Contraloria General de la Republica, Bogotd,
2005, p. 30.

2 UPC - Unidad de Pago por Capitacién, es el valor anual que pagan las empresas aseguradoras
por atender un paciente.

5 Ministerio de Proteccién Social (2005), 6p. cit., p. 6.
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El comportamiento de la poblacién afiliada al Sisbén y al régimen subsidia-
do se refleja en la “poblacién vinculada” al sistema de salud. Los “vinculados”
fueron definidos por la Ley 100 de 1993 como las personas clasificadas en los
niveles 1 y 2 del Sisbén que no estdn cubiertas por el régimen subsidiado, pero
tendrfan la expectativa de afiliacién. Es preocupante observar cémo en el periodo
2000-2004 la poblacién vinculada pasé de 94.000 a 276.000.

En sintesis, en el 2004 los afiliados al SGSSS en Cartagena fueron 715.870
personas y los vinculados 276.305 (ver Gréfico 4). Para ese afio, el DANE
proyect6 para Cartagena una poblacién de 1.004.074 habitantes, por lo que la
cobertura del sistema de salud en la ciudad ascendiéa 71,3%. Al igual que en el
2003, la cobertura del Distrito se presentd superior a la media nacional, influido
por los afiliados al régimen subsidiado, lo que podria estar indicando mayores
niveles de pobreza en Cartagena comparado con otras ciudades de Colombia.

V. Capacidad instalada

En el 2004 Cartagena tenia registradas 352 IPS, con un total de 1.057 ca-
mas, de las cuales 735 estdn en instituciones privadas (69,5%)'*. Las estadisticas
disponibles del nimero de camas en tres de los hospitales ptblicos de Cartagena
(Universitario, Maternidad Rafael Calvo y San Pablo) muestran una disminucién
de 166 camas entre 1996 y 2002, a pesar del incremento de la poblacién total
de la ciudad. En el 2002 el Hospital Universitario de Cartagena (HUC) fun-
cionaba con menos del 50% de las camas disponibles seis afios atrds, producto

de la crisis que afrontaba y que lo llevé a su liquidacién en 2003.

Cuadro 4. Cartagena: razon de camas por cada 1.000 habitantes, 2000 y 2004

Afio Camas Poblacion Camas/1.000 habs.
2000 1.442 902.005 1,60
2004 1.057 1.004.074 1,05

Fuente: Fundacion ProCartagena — Funcicar, “Aproximacion al estado actual del sector salud en el Distrito de Cartagena de Indias”,
Cartagena, 2005, p. 10.

Una parte de la crisis hospitalaria se refleja en la caida del nimero de
camas en Cartagena, tanto en términos absolutos como relativo al nimero de
habitantes. Durante el periodo 2000-2004, el nimero total de camas hos-
pitalarias de Cartagena baj6 en 385, hasta llegar a 1.057 camas. Lo anterior

explica que en el 2000 la razén cama por cada 1.000 habitantes fuera de 1,60,

" Fundacién ProCartagena — Funcicar, Aproximacion al estado actual del sector salud en el Distrito
de Cartagena de Indias, Cartagena, 2005, pp. 20-21.
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y cuatro afios después esta relacién bajaraa 1,05, inferior al de Medellin (2,05)

y Bogoti (1,45).

Grafico 5. Numero de camas en los hospitales piiblicos de Cartagena, 1996-2002
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En el plano internacional, Alemania y Canadd presentan indicadores de camas
por encima del estdndar internacional (5.5 camas por cada 1.000 habitantes).
Por su parte paises como Espafla o Brasil y ciudades como Medellin tienen
indicadores inferiores a la recomendacién internacional, pero por encima de la
media colombiana (1.5 camas por 1.000 habitantes). Colombia y Bogotd estin
practicamente igualadas, con indicadores levemente superiores a los de México
y Cartagena (ver Gréfico 6)".

Ademds del escaso ndmero de camas por habitantes en Cartagena, y de la
tendencia decreciente del indicador en los Gltimos afios, es preocupante ob-
servar c6mo el porcentaje de ocupacién en dos de los hospitales pablicos de la
ciudad estuvo por debajo de la media nacional. Incluso hubo afios en que los
niveles de ocupacién del “Universitario” y del “San Pablo” fueron inferiores
a53% y 30% respectivamente. Lo mds grave de esta baja utilizacién, es que
ocurre en hospitales pablicos que estdn dedicados a atender a la poblacién

> European Union, Eurostat Yearbook 2004. The Statistical Guide to Europe — Data 1992-2002,
versién electrénica.
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pobre de la ciudad. Contrario al comportamiento de estos hospitales, la
“Maternidad Rafael Calvo” present6 una ocupacién que fluctué entre el 91%
y el 114%, muy por encima de los otros hospitales locales, e incluso, de la

media nacional.

Grafico 6. Numero de camas por cada 1.000 habitantes en Cartagena, Colombia y
otros paises, 2001-2003
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Fuente: Europe Union, Eurostat. Yearbook 2004, OPS/OMS, Andlisis de salud y Sistema de Informacion Sanitaria. Situacion de salud
de las Américas. Indicadores basicos 2003, OPS (2002), Perfil del sistema de servicio de salud de Colombia, p. 25.

A nivel internacional como ya se dijo, se propone que se disponga de 5.5
camas por cada mil habitantes, por lo que Cartagena necesitaria minimo 5.500
camas, pero en realidad la capacidad instalada en la ciudad es menor de 1.100
camas. La falta de cobertura y la escasez de camas en Cartagena ocasionan un
constante éxodo de pacientes con algunos tipos de enfermedades (conocido
popularmente como el “paseo de la muerte”). Esta falta de camas, de cobertura
y, por tanto, de atencién médica oportuna, explican parcialmente el fenémeno
de que en Cartagena mueran en promedio veinte personas al mes.

Estudios recientes recomiendan ir mds alld del andlisis de la raz6n nimero
total de camas/nimero de habitantes, pues consideran de mayor relevancia
estudiar camas en las unidades de cuidados intensivos, UCI. Estas unidades
son las encargadas de atender a los pacientes con problemas de infarto, poli-
traumatizados, infectados, quirtrgicos complicados, ademds de las unidades



especializadas en neonatologfa y obstetricia, que a la postre se han convertido

en prioritarias para cualquier hospital moderno.

Grafico 7. Porcentaje ocupacional de hospitales publicos en Gartagena y Colombia,
1996-2002
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Fuente: Ministerio de Proteccion Social, Direccién General de Calidad del Servicio, informacion magnética.

Cuadro 5. Cartagena: camas hospitalarias en las unidades de cuidados intensivos,
UCI, 2002-2004

Aiio Adultos Neonatal Pediatrico Total camas Quiréfanos
2002 39 24 6 69 44
2003 42 39 13 94 55
2004 42 37 4 120 58

Fuente: informacion de hospitales y clinicas entregada al Proyecto “Cartagena cémo vamos”.

Por lo general, el porcentaje aceptado de camas disponibles en las UCI es
de 5% del total, pero mientras en las instituciones privadas esa participacion
asciende al 8%, en las publicas apenas llega al 3%. Para el caso de Cartagena,
en el 2004 la ciudad contaba con 1.057 camas en total y 120 camas en las
UCI, representando estas dltimas un 11,3% del total. El nimero de camas

UCI y su participacién dentro del total parece poco creible, si se tiene en
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cuenta que en los Gltimos afios a nivel nacional ha fluctuado entre 3,5%
y 5%. A este indicador nacional se ajusta mejor la informacién referida a
“camas de quiréfano”, que para Cartagena eran 58 y representaban 5,5%
del total de camas.

VI. Morbilidad y mortalidad

A nivel internacional una de las prioridades de la salud publica es el mejo-
ramiento de la calidad de los servicios de salud, evaluados con base en las
distintas tasas de morbilidad y mortalidad. Segtin J. Sachs, “las sociedades
con una importante carga de morbilidad tienden a sufrir numerosos impe-
dimentos de envergadura para el progreso econémico. A la inversa, varios de
los grandes “despegues” de la historia econémica... estuvieron respaldados
por importantes progresos en la salud puablica, la lucha contra enfermedades
y la mejor alimentacién”'®. Es, por lo anterior, que en el presente documen-
to se estudian la cobertura de vacunacién en infantes, asi como las tasas de

mortalidad general, infantil y materna.
1. Vacunacion

La vacunacién ha sido entendida como una estrategia de bajo costo y alta
efectividad para prevenir las enfermedades inmunoprevenibles. En el perfodo
2002-2004 se incrementd la cobertura de vacunacion para los diferentes aspectos
bioldgicos, tanto en Colombia en su conjunto como en Cartagena en particular.
Este resultado positivo se relaciona con el fortalecimiento administrativo y fi-
nanciero del Programa Ampliado de Inmunizaciones, PAI lo que ha permitido
el suministro oportuno de vacunas a los departamentos y distritos.

A nivel nacional, en el 2004, el Fosyga destin6 $ 25.000 millones para el
fortalecimiento del PAI. Parte de estos recursos se destinaron a la compra de
ocho millones de dosis de Sarampién-Rubeola, toda vez que a nivel nacional se
establecié la meta de erradicar la rubéola en el 2010. También se adquirieron
cerca de 4.300.000 dosis contra la fiebre amarilla'’. Ademds de lo anterior, las
autoridades en salud han concretado alianzas estratégicas con otros gobiernos y
organismos internacionales no gubernamentales, para intensificar las campafias

de vacunacién en diferentes departamentos del pafs.

16 Sachs, Jeffrey (editor), Macroeconomia y salud: invertir en salud en pro del desarrollo econdmico. Informe
de la Comisidn sobre Macroeconomia y Salud, Washington, OMS, 2002, p. 24.
7 Ministerio de Proteccién Social (Informe CNSSS, 2005), 6p. cit., pp. 25-26.
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Grafico 8. Colombia y Cartagena: coberturas de vacunacion por bioldgico, 2003
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Fuente: Ministerio de Proteccion Social, Informe de actividades 2003-2004, Bogota, 2004, p. 54; Dadis, Programa Ampliado de
Inmunizaciones-PAl.

Entre el 2002 y el 2004, la cobertura en Cartagena fue creciente en todos
los biolégicos (ver Anexo 6). Comparativamente, en el 2003 la cobertura de
vacunacién en Cartagena contra el polio y la triple viral (rubéola, sarampién y
paperas) estuvo por encima de la media nacional. Por el contrario, la cobertura
en los otros cuatro bioldgicos fue inferior en Cartagena, siendo los mds criticos
la hemofilus influenza (57%) y la DPT (77%).

2. Mortalidad

El estudio de la mortalidad continda siendo una parte importante de la ca-
racterizacién del estado de salud de la poblacién. Para el perfodo 2000-2004,
la tasa de mortalidad en Colombia se incrementd de 4.35 a 5.51 casos por
cada 1.000 habitantes. En Cartagena, la tasa fue inferior a la media nacional
durante todo el periodo, pero superior a la de Bogotd. En el 2004 la tasa de
mortalidad, tanto en Colombia como en Cartagena, fue superior a la reportada
cuatro afios atrds.
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Grafico 9. Tasa de mortalidad en Cartagena, Bogota y Golombia, 2000-2004
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Fuente: Dadis, Oficina de Planeacion; Ministerio de Proteccion Social; Secretaria Distrital de Salud de Bogota.

Grafico 10. Primeras cinco causas de mortalidad en Gartagena, 2000-2004
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Durante el perfodo analizado la principal causa de muerte en Cartagena fue
la hipertension arterial (fluctuante entre el 11% y el 14,6%). En el 2004, la
segunda causa de muerte fue el infarto agudo del miocardio (8,1%), seguido
por la neumonia bacteriana (7,1%), arma de fuego (6,8%) y sepsis bacteriana
de recién nacido (5,3%). Durante ese afio, estas cinco causas representaron el
38,4% del total de muertes en Cartagena.

La mortalidad infantil se ha convertido en un poderoso indicador de salud,
en la medida que muestra la proteccion existente a favor de la madre y el hijo.
Con respecto a este indicador, Cartagena registré un descenso significativo entre
los afios 2000 y 2004. En ese periodo, la tasa de mortalidad infantil descendié
31%, al pasar de 50.9 a 35.1 muertes por cada 1.000 nacidos vivos. A pesar del
descenso, este indicador no puede llamar a engafios a las autoridades de salud
local, pues en el 2003 la tasa en Cartagena fue de 40.8 muertos por cada 1.000
nacidos vivos, muy por encima de la registrada en la regién de América Latina
y el Caribe, en Colombia y en la ciudad de Bogota.

Grafico 11. Cartagena: tasa de mortalidad infantil por cada 1.000 nacidos vivos
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Fuente: Dadis, Oficina de Planeacion.

Este indicador no sélo es grave por lo elevado respecto a la media nacio-
nal y otras ciudades colombianas, sino ademds porque esconde problemas de
inequidad. Sachs encontré que “en los paises en desarrollo, las enfermedades
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transmisibles, la mortalidad materna y la nutricién deficiente aquejan mucho
mds a los pobres que a los ricos, aunque todas las categorias de ingreso se ven
afectadas”'®. En efecto, el mismo informe constat6 que una enfermedad puede
hacer mds vulnerable a una familia pobre, e incluso, arrastrarlos a la miseria.
Estudios para Colombia y otros paises han mostrado que hay una relacién es-
perada negativa entre mortalidad infantil y condicién socioeconémica, esto es,

a mayor nivel socioeconémico, menor es la mortalidad infantil®.

Grafico 12. Tasa de mortalidad infantil por cada 1.000 nacidos vivos, 2003
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Fuente: Dadis-0ficina de Planeacion; Cepal, “Objetivos del Milenio. Una mirada desde América Latina y el Caribe”, Santiago, 2005,
p. 147; Secretaria Distrital de Salud de Bogota.

Un estudio de Carmen Elisa Flérez encontrd para Colombia factores asociados
a la mortalidad infantil, como el acceso al servicio sanitario o0 a agua potable:
si no se tiene acceso al primero, el riesgo es 1.5 veces superior con respecto a
los nifios que viven en casas con alcantarillado, y si disponen de acueducto, el
riesgo de mortalidad infantil disminuye aproximadamente en un 70%%. Para
disminuir estos factores asociados a la mortalidad infantil, se hace necesario

incrementar las coberturas en acueducto y alcantarillado en todo el pafs.

% Sachs, Jeftrey, 6p. cit., p. 24.

Y Flérez, Carmen Elisa, “La equidad en el sector salud: una mirada de diez afios”, Documentos de
Trabajo, nGm 6, Bogotd, Fundacién Corona, Fundacién Ford, Universidad de los Andes, 2002, p. 18.

2 Ibid. p. 57.



Para el caso especifico de Cartagena, en el periodo 1995-2005 la cobertura
de agua potable pas6 de 73% a 99%, y la de alcantarillado de 60% a 78%. En
diez afios, la mayor ampliacion de cobertura se ha hecho en los estratos 1y 2,
y esto es logico en la medida en que los estratos medio y alto disponen de estos
servicios*'. Pero todavia queda un 22% de la poblacién de Cartagena sin servicio
de alcantarillado, concentrado en los estratos mds bajos de la ciudad.

En el caso del Hospital Infantil Napoleén Franco Pareja, durante el perfodo
2000-2004 se registraron 603 muertes, de las cuales 408 fueron menores de un
afio. El 25% de las muertes fue por causa de enfermedad diarreica, el 17,2% por
neumonia y el 12,3% por sepsis (las tres causas sumaron el 54,5% del total de
muertes). Adicionalmente, entre las diez primeras causas de muerte, cinco se
asocian con un perfil infeccioso. Asi mismo, de los nifios fallecidos y registra-
dos con sus datos nutricionales, de vacunacién y lactancia, se pudo establecer
que el 87% de los casos tenfan problemas de desnutricién, el 61% no estaban
vacunados o tenfan incompleto su esquema de vacunacién, y el 25% no recibié
lactancia materna’. Las muertes infantiles por causas infecciosas (respiratorias,
diarreicas y sepsis) denota fallas en los programas de prevencién, destinados a
disminuir la morbilidad y mortalidad, y deja en evidencia los problemas de
pobreza de las dos terceras partes de la poblacién cartagenera.

Lo anterior confirma que dos de las variables de mayor impacto sobre la
mortalidad infantil son la lactancia y la educacién de la madre. En Colombia
la salud materna ha mejorado y se puede comprobar al observar la reduccién de
la tasa de mortalidad materna (TMM) en las tGltimas dos décadas. Es asi como
en 1983 la TMM era de 171 casos por cien mil nacidos vivos, y para el 2003
habfa descendido a 104,9. Las cifras para Cartagena son poco confiables, ya que
de acuerdo con informacién del Dadis la TMM en el 2004 fue de 9,1 casos por
cada cien mil nacidos vivos, cerca de doce veces menos de la tasa presentada a
nivel nacional.

Por su parte, el Programa “Cartagena Como Vamos” elaboré un diagndsti-
co de la ciudad, y a partir de informacién también entregada por el Dadis, la

TMM para el 2004 resulté de 36,3 muertes por cien mil nacidos vivos?. Este

,

! Aguas de Cartagena S.A., “Aguas de Cartagena. Evaluacién de logros en diez afios de gestién
1995-2005", Cartagena, 2005.

2 Alvis, Nelson, De la Hoz, Fernando, Pinz6n, Hernando, “Mortalidad en un hospital pedidtrico
de referencia regional de Colombia: Hospital Infantil Napoleén Franco Pareja de Cartagena de Indias”,
documento inédito, Cartagena, 2005.

# Proyecto “Cartagena Cé6mo Vamos”, Linea Base 2004. “Indicadores de resultados e impacto
del proyecto”, Cartagena, 2005.
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indicador sigue siendo muy bajo con respecto a la media nacional, por lo que se
debe analizar con cautela. Para el conjunto de América Latina “se sabe que las
estimaciones (de la TMM) tienen elevados mdrgenes de incertidumbre, mayores
que los que presentan la mayorfa de indicadores demogréficos y de salud”**. Lo
anterior se explica parcialmente por factores como el alto subregistro. Como
estas cifras reportadas por el Dadis no son confiables, debido a que son signifi-
cativamente menores a la media nacional, las autoridades distritales deberfan
llevar un registro mds riguroso de las muertes maternas. La morbi-mortalidad
materna estd considerada a nivel internacional como un problema de salud
publica que afecta a los diferentes estratos sociales, con el agravante que estd
mds concentrado entre mujeres pobres.

VII. Finanzas de la salud

Entre los aflos 2000 y 2005, la inversion en salud en Cartagena se increment6 en
un 69%, al pasar de $ 46.600 a $ 79.000 millones. Este incremento corresponde
a una tasa del 11% promedio anual, todo en precios constantes de 2004.

Grafico 13. Presupuesto del sector salud en Cartagena, 2000-2005
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Fuente: Fundacion ProCartagena — Funcicar (2005).

2t Cepal (2005), 6p. cit., p. T55.



Cuadro 6. Presupuesto del sector salud en el Distrito de Cartagena, 2004-2005
(millones de pesos corrientes)

Rubro o Programa 2004 2005 Variacion (%)
Régimen Subsidiado Sisbén 1y 2 30.816,4 39.893,2 29,0
Poblacion vinculada (niveles 2, 3 y 4) 18.623,3 20.476,7 10,0
Poblacion vinculada (nivel 1) 10.051,0 10.994,7 9,0
Promoci6n y prevencion de la salud-PAB 3.855,1 4.859,2 26,0
Ampliacion cobertura régimen subsidiado 2.823,4 1.797,0 -36,0
Atencion a desplazados 728,0 566,9 -22,0
Mortalidad infantil 300,0 300,0 0,0
Atencion integral de urgencias y emergencias 300,0 315,0 5,0
Plan estratégico de mejoramiento de la calidad 200,0 204,2 2,0
Sistema integral de informacion en salud 200,0 700,0 250,0
Inspeccion, vigilancia y control régimen subsidiado 52,1 0,0 -100,0
Presupuesto de inversion 67.949,3 80.106,9 18,0

Fuente: Fundacion ProCartagena — Funcicar, Aproximacion al estado actual del sector salud en el Distrito de Cartagena de Indias,
Cartagena, 2005, pp. 25-27.

En el 2004, el plan de inversiones en salud del Distrito de Cartagena as-
cendi6 a $ 68.000 millones, de los cuales el 45,4% se destiné a la atencién en
salud de la poblacién en régimen subsidiado (niveles 1 y 2 de Sisbén) y 42,2%
a la poblacién vinculada (sin ninguna clase de afiliacién). Por su parte, los pro-
gramas de promocién y prevencién de la salud participaron con un 5,7% del
presupuesto, mientras los recursos destinados a controlar la mortalidad infantil
fueron del orden de 0,4% ($ 300 millones).

Cuadro 7. Presupuesto y poblacion desplazada en Cartagena, 2004-2005

o . . - Presupuesto Presupuesto per
Ao Numero de personas Nimero de familias total ($) cépita ($)
2004 32179 7.469 728.000.000,0 22.623,5
2005 33.718 7.932 566.900.000,0 16.813,0

Fuente: Red de Solidaridad Social, Registro Unico de Poblacién Desplazada, 30 de junio de 2005.

En el 2005, el presupuesto se incrementé 18% con respecto al afio anterior.
Por fuente de financiacidn, el 73% de los recursos llegaron por la via del Sistema
General de Participaciones, SGP, el 14% por Fosyga, el 11% por regalias y el
resto por Etesa y juegos de azar. La administracion distrital no asigné recursos
propios para financiar programas de salud. En ambos afios (2004-2005), los
rubros de mayor participacién fueron los mismos (gastos en régimen subsidiado
y poblacién vinculada), mientras otros se mantuvieron constantes o tuvieron una
variacion negativa (ver Anexo 8). De estos tltimos, los recursos destinados a la

ampliacién de la cobertura del régimen subsidiado disminuyeron en un 36%
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y la atencidn a los desplazados en 22%, mientras que el programa de control a
la mortalidad infantil se mantuvo constante.

Mientras el presupuesto destinado a la poblacién desplazada ha disminuido
en el Gltimo afio, el problema del desplazamiento se agrava. Es por esto que el
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, CNSSS, declaré como evento
catastrofico el desplazamiento masivo de la poblacién en Colombia por causa de
la violencia. Con el fin de cuantificar esta poblacién, la Red de Solidaridad Social
acredit6 al Ministerio de Proteccién el “Ntmero de hogares y personas inscritos
en el Registro Unico de Poblacién Desplazada segtin departamentos y distritos
receptores”. En total para el 2004 se registraron en Colombia 1.293.980 personas
como desplazadas y el valor de los recursos en salud para atenderlos ascendi6 a
$ 21.300 millones. En Cartagena se registraron 32.179 personas desplazadas y
el cupo indicativo asignado para atenderlos fue de $ 530 millones, de lo que
resulta un monto per cdpita de $ 16.460”. Mds grave que los escasos montos
asignados para la vigencia del 2003, es la baja ejecucion a nivel distrital: mientras
la ejecucion en el pais fue del 63%, en Cartagena fue del 26%.

Es preocupante observar c6mo el ntimero de desplazados que llega a Car-
tagena viene en aumento, mientras los recursos en salud destinados a esta
poblacién vulnerable han disminuido, por lo menos en el Gltimo afio. Esta
situaci6n ha llevado a que en el 2004 el presupuesto per cdpita en salud para
la poblacién desplazada en Cartagena disminuyera de $ 22.624 a $§ 16.813
entre 2004 y 2005.

La poblacién desplazada por la violencia es tal vez la més vulnerable y despro-
tegida del pafs. Los gobiernos locales y sus autoridades en salud deben brindarles
proteccién oportuna, ya que en ocasiones traen enfermedades que habfan sido
controladas en las ciudades varios afios atrds. Preocupacion similar se presenta
con los recursos destinados al programa de control a la mortalidad infantil, ya
que este indicador de Cartagena estd por encima de la media nacional.

Ahora, para analizar las transferencias per cdpita en salud, se hace necesario
conocer el crecimiento de la poblacién. En los dltimos afios, la tasa de crecimien-
to poblacional de Cartagena fue superior que la media nacional. Por ejemplo,
en el perfodo 1995-2005 la poblacién de Cartagena crecié 2,8% promedio
anual, frente a 1,8% de crecimiento del total nacional. Estos indicadores son
necesarios para entender, asi sea parcialmente, la pobreza de amplios sectores
de la poblacién.

% Ministerio de Proteccién Social (2005), 6p. cit., pp. 35-36.
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Cuadro 8. Numero de habitantes de Cartagena y Colombia, 1995-2005

1995 1998 2002 2005
Cartagena 780.527 852.594 952.523 1.030.149
Colombia 38.558.195 40.627.306 43.612.702 45.868.504

Fuente: DANE, Proyecciones de la poblacién, 1994-2005, informacién magnética.

A partir de los datos del Gréfico 14 se puede observar que en 1995, las trans-
ferencias per cdpita en salud recibidas por Cartagena fueron superiores a la media

nacional, pero en 1998 esta relacién se invirtid, en detrimento de Cartagena.

Grafico 14. Transferencias per capita al sector salud, 1995-2005
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Fuente: calculos del autor con base en DNP.

Entre 1994 y 2005 las transferencias en salud recibidas por el Distrito de Car-
tagena crecieron el 18% promedio anual, superior al promedio nacional (7%) y un
poco por debajo del crecimiento de las transferencias de Bucaramanga (19%). Es
sorprendente observar para Cartagena que, a pesar de esta alta tasa de crecimiento
anual, en el 2005 las transferencias per capita en salud fueron de $ 52.800, frente

a $ 70.500 del promedio nacional, esto es, un 25% menos de la media nacional.

CGuadro 9. Poblacion por niveles de Sishén, diciembre de 2004

Municipio Nivel 1 % Nivel 2 % Nivel 3 % Total tres niveles
Cartagena 266.845 26,0 271.681 26.5 104.070 10,1 642.596
Total nacional 11.121.421 24,6 7.449.731 16,5 2.866.010 6,4 21.437.162

Fuente: DNP-SISD, Dadis, ProCartagena — Funcicar.

157



Grafico 15. Transferencias per capita en salud a partir de la clasificacion de los
niveles 1y 2 del Sishén, 2004
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Fuente: calculos del autor con base en DNP.

Ahora, si el cdlculo se hace con base en la poblacién clasificada en los niveles
1y 2 de Sisbén, encontramos que en el 2004 las transferencias en salud fueron
de $ 150.488 por persona pobre para Bogotd, $ 138.693 para Bucaramanga
y $ 102.775 para Cartagena. Esto se debe resaltar, al ser Cartagena una de las
ciudades colombianas con mayor pobreza. As{, de la poblacién registrada en el
Sisbén en Cartagena y Colombia, el 53% y 41% es pobre (niveles 1 y 2) respec-
tivamente. Esta inequidad es grave y se convierte en un circulo vicioso, pues se

sabe que la poblacién pobre estd mds expuesta a las enfermedades.

VIIl. Situacion hospitalaria en Cartagena

Para una persona pobre no es suficiente tener un carné del Sisbén para acceder
a los beneficios del Sistema de Salud. La crisis de los hospitales ptblicos, que
ha llevado hasta el cierre de algunos de ellos, la falta de camas y el descuido
de las acciones de prevencién, promocién y la atencién de enfermedades como
la fiebre amarilla, la lepra y la tuberculosis, afectan de manera directa y en
mayor proporcién a la poblacién de escasos recursos econémicos®. Se debe

% Herndndez Gamarra, Antonio (2005), 6p. cit., p. 29.
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recordar que “los costos econémicos de las enfermedades evitables son asom-
brosamente altos. La enfermedad reduce los ingresos anuales de la sociedad,
los ingresos de los individuos a lo largo de la vida y las perspectivas de creci-
miento econémico...”?.

A finales de 2004, cerca de diez hospitales piblicos habfan cerrado sus puertas
a nivel nacional, mientras otros 79 estaban al borde de la crisis. Adicionalmente
fue reestructurado el Instituto de Seguro Social, a partir del cual se crearon siete
Empresas Sociales del Estado (ESE). Estas instituciones fueron transformadas en
empresas de economfa solidaria que serdn operadas por los trabajadores. La rees-
tructuracion propuesta por el Decreto Ley 1750 de 2003 no ha logrado mejorar
la viabilidad financiera de las ESE, ni la calidad para atender a los usuarios. Las
ESE nacieron con la herencia del Seguro Social y, por disposicion legal, todavia
dependen de la contratacién con el ISS, que por su situacién financiera se demora
en los pagos. Por lo anterior, la viabilidad financiera de las ESE depende de la
capacidad que tengan de contratar con EPS diferentes al ISS.

La situacién financiera de la ESE José Prudencio Padilla es de las mds criticas
en el pais?®. Uno de los problemas son las deudas que tiene el Seguro Social con
las clinicas y los hospitales, generando en éstas una situacién de iliquidez per-
manente, que las obliga a apalancarse con los proveedores y disminuir el flujo de
medicamentos a los pacientes. Este dltimo fenémeno afecta en mayor medida a
los usuarios mas pobres del Caribe colombiano. Segtn el gerente de la ESE, otro
de los problemas consiste en que la ESE cuenta con una planta de personal de
1.560 empleados, pero ante la disminucién de los afiliados a la EPS del Seguro
Social, la né6mina éptima deberfa ser 850 trabajadores, lo que genera gastos de
funcionamiento innecesarios. Los anteriores problemas se complican atin mds
al constatar que la ESE no tiene un software para facturar adecuadamente, por
lo que venden servicios, pero estos no se reflejan en el recaudo®.

El primer centro hospitalario cerrado en el pafs fue el Hospital Universitario
de Cartagena (HUC). La Superintendencia de Salud intervino cerca de un afio
este hospital, y en ese perfodo mantuvo activas 120 camas, aunque su capacidad
real siempre fue de 300. En julio de 2003 la Supersalud procedi6 a liquidar el
HUC, argumentando su inviabilidad administrativa, financiera y fallas en la

%7 Sachs, J., 6p. cit., p. 24.

8 La ESE José Prudencio Padilla tiene jurisdiccién sobre las diferentes clinicas y hospitales de la
costa Caribe que antes pertenecian al Seguro Social (con excepcién de los ubicados en el Departamento
de Cérdoba, que estdn adscritos a la ESE Rafael Uribe Uribe).

2 El Tiempo, Bogotd, 26 de junio de 2005, informacién consultada en internet; ademds en www.
medilegis.com
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prestacién de servicios. De hecho, al momento de ordenarse su liquidacidn, el
HUC estaba en una aguda crisis econémica: adeudaba 18 meses de salario a sus
empleados y arrastraba un pasivo de $ 42.000 millones, de los cuales $ 22.000
correspondian a deudas laborales.

Un informe de la Defensorfa del Pueblo pudo comprobar que en el 20071, la
planta de personal del HUC estaba duplicada y subutilizada, y a pesar de lo ante-
rior, laadministracién contrataba externamente los servicios de medicina general
y especializada. Segin el informe, “lo mds aberrante del esquema de contratacién
previsto, lo constituye el hecho de que se le permita a un mismo facultativo de-
vengar ingresos oficiales simultdneamente (en la misma jornada) como médico
de planta, como médico docente y como contratista”*°. El mismo Informe sefiala
que de la facturacién presentada, un porcentaje significativo no tenfa justificacién.
Por ejemplo, en el primer semestre de 20071 el Hospital facturé $ 1.321 millones
a las sociedades médicas contratadas, pero s6lo $ 300 millones tenfan algtin nivel
de justificacién (22,7% de la factura), lo que significa que “un poco mds de mil
millones de pesos constituia el monto de la defraudacién™".

De acuerdo con el Superintendente Nacional de Salud, el HUC fue “el pri-
mer hospital de tercer nivel pablico liquidado en el pafs, y se convierte en una
advertencia a los mandatarios regionales, quienes deben financiar y mantener en
Gptimas condiciones la red hospitalaria™?. Segtin el Superintendente, al momento
de su cierre, el HUC tenfa habilitadas cerca de cien camas, por lo cual debfa tener
un médximo de 260 trabajadores, pero en realidad contaba con unos 700.

En el 2004, el gobierno nacional incluy6 una partida de $ 19.000 millones
destinada al HUC, pero la inversion total que se requeria en ese momento para
sanear la institucién era de $ 42.000 millones. De acuerdo con informacién del
gobierno el saldo se debe pagar, una parte con el recaudo de la Estampilla Pro
Hospital Universitario, y el resto con la gestién que adelantan con el gobierno
nacional por un valor de $ 10.000 millones. Ademds, es necesario efectuar todas
las gestiones posibles para recaudar la cartera morosa que tiene el Hospital.

El proyecto del gobierno nacional era que luego de la liquidacién surgiera
una nueva entidad, la ESE Hospital Universitario del Caribe, empresa que

funcionarfa en cuatro de los diez pisos del HUC, pero han pasado dos afios

—

% Defensoria del Pueblo, Informe Especial Hospital Universitario de Cartagena, Resolucién
Defensorial niim. 020, 8 de abril de 2002.

31 Ibid.

32 El Universal, 27 de julio de 2005, “Dos afios después sigue cerrado el Hospital Universitario
de Cartagena”, por Cecilia Caballero.
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desde su cierre, y todavia no se tiene una alternativa concreta. En este sentido,
se barajan varias propuestas en las que estdn involucradas la Gobernacién de
Bolivar, la Universidad de Cartagena y algunos organismos internacionales.
Especificamente dos instituciones europeas han mostrado interés en recuperar
las instalaciones del HUC: una es el Hospital San Rafael de Mildn (Italia), y la
otra es el Instituto Real del Trépico de Holanda. Los directivos del Hospital
San Rafael estdn interesados en reabrir el Hospital y establecer un centro de
investigaciones, como lo han hecho en otros paises latinoamericanos como
Brasil y Chile®. Estas propuestas estdn en manos de las directivas de la Uni-
versidad de Cartagena, duefias de la edificacién del antiguo hospital, avaluado
en $ 25.000 millones.

Por su parte, la Clinica Club de Leones estuvo bajo intervencién del gobier-
no desde 1978, y también fue cerrada en 2003. Con su liquidacién noventa
trabajadores quedaron sin empleo, con el agravante de que se les adeudaban
varios meses de salarios. Con estos cierres, la crisis hospitalaria de Cartagena se
agrave, debido a que la oferta hospitalaria ptblica redujo el nimero de camas
en mds de 300, y quedaron sélo en funcionamiento la Clinica Henrique de la
Vega, el Hospital San Pablo, la Clinica de Maternidad Rafael Calvo y el Hospital
Infantil Napoleén Franco Pareja (Casa del Nifio).

La Clinica Henrique de la Vega es una institucién prestadora de salud (IPS)
perteneciente a la ESE José Prudencio Padilla del Seguro Social. La Clinica es
del tercer nivel de atencidn, estd dotada con 200 camas, tiene 324 trabajadores
de planta y cerca de 160 contratistas, y ademds cuenta con una adecuada infra-
estructura fisica y tecnoldgica.

El Decreto Ley 1750 de 2003 autorizé al gobierno nacional para que entregara
a cooperativas de trabajadores el funcionamiento y la administracién de clinicas y
hospitales pablicos. Fundamentado en este Decreto, el gobierno decidié entregar
la Clinica Henrique de la Vega a una cooperativa de trabajadores y contratistas,
lo que ha generado problemas administrativos y de gobernabilidad. De acuerdo
con el viceministro de Salud Eduardo José Alvarado, esta cooperativa es dife-
rente a las anteriores, ya que se convocé a todos los trabajadores para que se
afiliaran, en un intento de reforzar mds el sindicalismo participativo, y no tanto
el sindicalismo reivindicatorio®’. Algunos trabajadores no han querido entrar

a la cooperativa, con el agravante de que el sindicato se opone a la propuesta

% Entrevista con el médico Javier Marrugo, director del Departamento de Investigaciones de la
Universidad de Cartagena, Cartagena, 2 de septiembre de 2005.
3 Dansocial, Boletin de Prensa, nm. 159, mayo 12 de 2005, informacién disponible en Internet.
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de cooperativa. Los funcionarios de la Clinica se negaron a ser contratados por
cooperativas que les ofrecfan un 50% menos de lo que ganaban.

Ante la liquidacién del Hospital Universitario y la Clinica Club de Leones, las
autoridades de la salud decidieron que el Hospital San Pablo, que inicialmente
fue un pequefio centro psiquidtrico, fuera acondicionado para realizar pequefias
cirugfas. En agosto de 2003, el “San Pablo” tenfa cerca de 110 camas y 140 em-
pleados, y desde afios atrds presenta una aguda crisis financiera. En sintesis, en los
tltimos dos afios Cartagena ha sufrido el cierre de dos centros hospitalarios, uno
estd funcionando en medio de la anormalidad administrativa (Clinica Henrique

de la Vega) y otro arrastra un déficit creciente (Hospital San Pablo).

IX. Una explicacion sobre la crisis hospitalaria

Algunos criticos de la Ley 100 argumentan que la crisis de la red piblica hospi-
talaria se explica en parte por la competencia asimétrica a que se vieron sometidos
los hospitales puablicos frente a los privados, en un mercado imperfecto y con
problemas de regulacién. Otros aseguran que el problema no se puede reducir
a la dicotomia publico-privado, sino mds bien tratarlo de explicar a partir del
monopolio y la competencia que devino con la Ley 100 de 1993. No se debe
olvidar que en un principio los hospitales en Colombia fueron entidades de cari-
dad cristiana, luego de beneficencia, mds tarde centros asistenciales, de docencia
e investigacién y, por tltimo, entidades de naturaleza empresarial®.

Pese a las criticas, el modelo de subsidio a la demanda obligé a los hospitales
a crear una estructura organizativa de corte empresarial dispuesta a competir
por el mercado. Esto ha llevado a que ahora los gerentes y técnicos en gestion
hospitalaria se capaciten permanentemente, para entender mejor el sistema de
salud, la competencia y las caracteristicas de la economfa de mercado.

Por el lado negativo, el Sistema ha permitido que algunas empresas del
sector se integren verticalmente, como una forma de tener mayor dominancia
del mercado, y ademds aplicar el concepto de atencién integral. Esto ha llevado
a que las empresas de salud “deseen hacer todo, en todas partes y a toda hora”.
Por tanto, “el resultado es la creacién de infraestructuras y servicios aglomera-
dos en las grandes dreas urbanas”, en donde abundan entidades sin mercado y

pequefios mercados con pocas empresas de salud®.

» Herndndez Gamarra, Antonio, 6p. cit., p. 31; Giraldo Valencia, Juan Carlos, “Hospitales
colombianos hacia la post crisis”, Revista_Javeriana, junio de 2005.
3¢ Giraldo Valencia, Juan Carlos, ép. cit., 2005, p. 60.
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Ademads de lo anterior, la extensa y compleja red de intermediacién creada
a partir de la Ley 100 de 1993 y el SGSSS, ha ocasionado demoras y riesgos
en la desviacion de recursos de salud para otras actividades. Este problema ha
impactado de manera negativa el financiamiento de las instituciones presta-
doras de salud (IPS), primeras en prestar el servicio de salud, pero las dltimas
en recibir el pago por el servicio prestado. Asi, por ejemplo, a las ARS se les
paga bimestre anticipado, mientras ellas pagan a las IPS hasta 85 dfas después
de prestado el servicio, sin incurrir en mora, y hasta 115 dfas si la facturacién
ha sido glosada.

La Ley 100 de 1993 colocé a la red de hospitales ptiblicos a competir con
empresas privadas, algunas con muchos afios de experiencia, y “el resultado es
una red pablica hospitalaria en quiebra, importantes hospitales de larga tradicién
liquidados, cierre de servicios y, en general, deterioro de los mismos”?’.

Cartagena es una de las ciudades colombianas donde se ha vivido con mayor
dramatismo esta crisis hospitalaria. Luego del cierre del HUC y de la Clinica
del Club de Leones, la Clinica Henrique de la Vega, como IPS de tercer y cuarto
nivel de complejidad, es el centro hospitalario que recibe la mayoria de afiliados
del Seguro Social y las personas de escasos recursos. Ademds, ante la escasez de
camas en las clinicas y hospitales privados con los que contrata el Dadis, la tinica
alternativa es la Clinica Henrique de la Vega, a donde llegan pacientes que han
sido intervenidos en otros centros hospitalarios. De acuerdo con el director de la
Clinica, “mientras que otras entidades reciben el 50% del total de contratos en
anticipo, la Clinica cobra por servicios prestados a pacientes del Dadis, recibe
el pago 9o dias después”.

En términos generales, los recursos de la oferta no fluyen oportunamente, ya
que las entidades territoriales no giran los recursos a tiempo. De otra parte, la
urgencia hospitalaria no estd presupuestada, por lo que genera déficit. Estos pro-
blemas han llevado a que las instituciones hospitalarias cubran sus desbalances con
recursos destinados a los salarios de los trabajadores (cuando pueden hacerlo), a los
proveedores, echando mano del sector financiero o con alternativas mixtas®.

Los problemas van mds alld de la planta de personal de los hospitales. Asf,

por ejemplo, en el 2000 se establecié que la facturacién de los hospitales no

37 Herndndez Gamarra, Antonio, 6p. cit., 2005, p. 31

8 El Universal, Cartagena de Indias, 6 de septiembre de 2005, “Clinica recargada de pacientes
graves”.

% Olaya, Catalina et 4l., “Reestructuracién de hospitales: suna estrategia adecuada?”, Revista
Hospitalaria, afio 6, nim. 36, Bogotd, 2004, p. 19.
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podfa ser superior al valor de los contratos celebrados entre centros hospitalarios
y empresas aseguradoras como EPS y ARS. Cuando esto sucede, las asegura-
doras no cancelan la facturacién. En este punto se nota una contradiccion en el
Sistema de Salud: “A los hospitales se les exige por un lado, atender a toda la
poblacién pobre en cumplimiento del derecho a la vida y por otra se le impone
topes de facturacién en los contratos con el consecuente no pago de todos los
servicios prestados”®. La reforma al sistema de salud no ha logrado sanear las
finanzas de los centros hospitalarios. La reforma se ha centrado en reestructurar
la planta de personal de los hospitales como una forma de control del pasivo
prestacional, pero esto no ha sido suficiente, pues el déficit contintia en la ma-

yoria de hospitales puablicos.

A. Finanzas de los hospitales publicos

Una mirada a la situacién financiera de los hospitales piblicos de Cartagena
deja ver la grave crisis fiscal por la que atraviesan estas instituciones de la salud.
Los datos de ingresos y gastos muestran que el HUC fue hasta su cierre (2003)
el centro hospitalario de mayor peso financiero, seguido por la Clinica de Ma-
ternidad, luego el Hospital San Pablo y el Hospital Infantil Napoleén Franco
Pareja. Ahora bien, asi{ como el HUC era la institucién de salud con mayores
ingresos y gastos, también presentaba altos déficit corrientes hasta el 2002, un
afio antes de su cierre. En ese afio, su déficit represent6 el 127% de sus ingre-
sos, situacién que se hacfa insostenible. A partir de esta informacién se pudo
establecer que el 2002 fue el afio més critico para estos centros hospitalarios,
que en conjunto tuvieron un déficit superior a $ 21.200 millones.

Ahora, si se observa la participacién de los gastos de funcionamiento
dentro de los ingresos corrientes (G.F / 1.C), la institucién que presenté un
mejor balance fue el Hospital Infantil (Casa del Nifio), pues en cuatro de seis
afios los G.F. fueron inferiores a los I.C. La Clinica de Maternidad tuvo una
relacién creciente entre 1998 y 2002 (al pasar de 82,4% a 164 %), pero luego
se present6 un descenso y ya en el 2004 los G.E. fueron inferiores a los I.C.
(95%). Por su parte, el HUC present6 una elevada participacién de los G.E.
en el periodo 2000-2002, llegando en este dGltimo afio a 218%, justo el afio
anterior a su cierre. Es preocupante constatar que ante la crisis financiera de
estas instituciones hospitalarias, menos del 2% de su presupuesto se dedica

a inversion.

4 Ibid., p. 19.



Cuadro 10. Ingresos, gastos y déficit corriente de cuatro hospitales de Gartagena,
1998-2004 (millones de pesos constantes de 2004)

Centro hospitalario 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Ingresos
Hospital Universitario 21.822 15.887 22.650 13.416 8.065 0 20.586
Clinica de Maternidad R. Calvo 7.558 6.999 9.060 7.625 6.756 7.921 11.050
Hospital San Pablo 4162 5.859 4.439 5.277 6.343 6.638 9.333
Hospital Infantil Napoledn Franco 2.995 3.259 3.984 4.466 4.079 6.693 7179
Gastos
Hospital Universitario 23.919 14.787 34.086 19.402 19.682 0 20.676
Clinica de Maternidad R. Calvo 6.285 7.358 10.824 10.856 11.360 11.543 13.665
Hospital San Pablo 5.255 8.187 11.029 13.272 12.113 12.127 15.461
Hospital Infantil Napoledn Franco 3.139 3.390 2.893 3.895 5.225 7.443 7179
Déficit o ahorro corriente
Hospital Universitario -2.098 1.100 -8.603 -4.193 -10242 0 -90
Clinica de Maternidad R. Calvo 1.294 -354 -1.336 -2.751 -4.478 -3.144 458
Hospital San Pablo -1.092 -2.327 -6.462 -7.936 -5.380 -4.964 -6.009
Hospital Infantil Napoledn Franco -125 -127 1.112 574 -1.110 -464 0,2

Fuente: Banco de la Republica, Proyecto de finanzas publicas, Medellin.

Grafico 16. Participacion del gasto de funcionamiento dentro de los ingresos
corrientes de cuatro hospitales publicos de Cartagena, 1998-2004
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Fuente: Calculos con base en datos del Programa de Finanzas Publicas del Banco de la Republica, Medellin.

Nota: el Hospital Universitario de Cartagena fue cerrado en 2003.



En el perfodo 1998-2002, los ingresos del HUC tuvieron una tasa de creci-
miento negativa de 22% promedio anual, mientras los gastos s6lo decrecieron
el 5% promedio anual, por lo que el déficit corriente creci6 en este periodo
cerca del 50% promedio anual. El Hospital San Pablo registré déficit corriente
durante todo el periodo estudiado (1998-2004), y el Hospital Infantil o “Casa
del Nifio” present6 tres afios con superavit (2000, 2001 y 2004).

En los tres hospitales (Maternidad, San Pablo y Casa del Nifio) los gastos
tuvieron una tasa de crecimiento superior a los ingresos, pero mientras en “La
Maternidad” se presentd un pequefio superdvit en el 2004 ($ 458 millones),
en el “San Pablo” el déficit fue muy elevado como proporcién de sus ingresos
(-$ 6.000 millones 0 64,4%). La situacion es atin mds grave al constatar que el
déficit acumulado del Hospital San Pablo erade $ 15.000 millones a mediados
de 2005, y a sus trabajadores les debfan mds de 18 meses de sueldo. Por su parte
el Dadis le adeudaba a la institucién $ 2.300 millones, pero no estd dispuesto a
pagdrselo en el corto plazo. Sobre este tema la opinién de César Pion, director
del Dadis, es clara: “Yo no pienso destinar mil millones de pesos a un hospital
que no tiene capacidad resolutiva, cuando la red privada s{ me garantiza el

741 El mismo funcionario plantea la posibilidad de cerrar el Hospital

Servicio
San Pablo, previa autorizacién de las autoridades nacionales como el Ministerio
de Proteccién Social y la Superintendencia de Salud. Si esto se cumple, la po-
blacién de Cartagena habrd visto cerrar las puertas de tres hospitales puablicos

en un periodo de tres afios.
B. La Casa del Nifio como un estudio de caso

El Hospital Infantil Napoleén Franco Pareja (Casa del Nifio) es una fundacién
sin dnimo de lucro que nacié en Cartagena hace sesenta afios, y en ese periodo
ha tenido s6lo cuatro directores. Uno de sus distintivos es el sentido de perte-
nencia que tienen los diferentes miembros de la junta directiva y el personal
administrativo de la institucién. En la junta directiva hay representantes de
la Universidad de Cartagena, del Club Rotario y algunos descendientes de
los fundadores. Desde los primeros afios de su creacion, el Hospital ha tenido
monjas capuchinas con experiencia en enfermeria y atencién a poblacién de

€sCasos recursos econémicos.

4 Caballero, Cecilia, “Agoniza la salud por falta de recursos para las IPS publicas”, E/ Universal,
Cartagena, miércoles 19 de octubre de 2005, articulo disponible en internet.
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El Hospital es un centro asistencial y docente, dedicado a atender poblacién
infantil perteneciente a familias de escasos recursos econémicos (afiliados al
régimen subsidiado y vinculados). Luego del cierre del Hospital Universitario,
este centro asistencial es el espacio donde hacen sus practicas los estudiantes
de tres universidades de la ciudad, y donde funciona la Unidad de Pediatria
de la Universidad de Cartagena. Cuenta con 130 camas, no posee unidad de
cuidados intensivos, y se concentra en el segundo y tercer nivel de atencién de
nifios pobres de Cartagena y Bolivar.

Este centro es modelo de gestién y del cuidado de la poblacién infantil en
la ciudad. Tiene raz6n Alfonso Mtnera al decir que “el lugar es inusualmente
limpio para ser un hospital de pobres”, y mds adelante afirma: “El desgrefio de
lo pablico no existe aqui. Por el contrario, hay un aire de dignidad, de buena
organizacién y de eficiencia que sorprende”#*. La administracién de este hospital
es excepcional no s6lo para Cartagena sino para la regién Caribe en general. En
el 2004 el Hospital tuvo ingresos y egresos cercanos a los $ 7.200 millones, y
facturé cuentas superiores a $ 6.200 millones a Dadis y Dasalud (secretarfas
de salud distrital y departamental respectivamente)”’. Pese a su buena ges-
tién, a 2005 diferentes entidades le adeudaban al Hospital Infantil cerca de
$ 3.000 millones, sometiéndola a una estrechez financiera que le ha generado
traumatismos para pagar los salarios de sus trabajadores y los contratos con los

proveedores (ver Anexos 9-11)*.

X. Reflexiones finales

Los indicadores de salud de Cartagena no son muy alentadores, si se comparan
con otras ciudades del pafs o con la media nacional. En el caso de la cobertura,
en los primeros aflos del siglo XXT la ciudad tenfa un indicador por encima de la
media nacional, pero significativamente inferior a ciudades como Bucaramanga
o Bogotd. Incluso, si se desagrega la cobertura, encontramos que la diferencia
a favor de Cartagena con la media nacional estd en el régimen contributivo, y

no tanto en el subsidiado. Cartagena es una de las ciudades con mayor pobreza

42 Miunera, Alfonso, “La Casa del Ni

p- 3A.
# Hospital Infantil Napoleén Franco Pareja, “Informe de la Junta Directiva, afio 2004”, Car-

fio”, E/ Universal, Cartagena, miércoles 8 de junio de 2005,

tagena, 2005.

# Cfr. Pinedo, Judith, “El Nidgara en bicicleta”, E/ Universal, Cartagena, miércoles 22 de junio
de 2005, p. 4-A. Merlano, Felipe, “Por la salud de los nifios vulnerables”, E/ Universal, Cartagena,
jueves 16 de junio de 2005, p. 4-A. Munera, Alfonso, “;Cudntos mds deben morir?”, E/ Universal,
Cartagena, miércoles 27 de julio de 2005, p. 3A.
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en Colombia, por lo tanto deberia tener una mayor cobertura en esta franja de
la poblacién.

El indicador de ntimero de camas por cada 1.000 habitantes resultd critico
para Cartagena, al compararlo con la media nacional y con ciudades como Me-
dellin o Bogota. Este déficit genera en los pacientes pobres lo que se denomina
el “paseo de la muerte”. La tasa de mortalidad general se comporta similar a la
nacional, pero en cambio, la de mortalidad infantil es critica para Cartagena,
si se compara con la media nacional. Las muertes infantiles por causas infeccio-
sas dejan ver fallas en los programas de prevencién, destinados a disminuir la
morbilidad y la mortalidad.

Estos indicadores sugieren que se deben reforzar los recursos del presu-
puesto distrital destinados a atender a la poblacién infantil y a los pobres
vulnerables, que en Gltimas son los que mds padecen la crisis del sector hos-
pitalario. En este sentido, se deben intensificar las campafias de vacunacién
en la poblacién infantil, pues un alto porcentaje de los nifios que mueren
en Cartagena presentan un perfil incompleto de vacunacién. Adicional a
lo anterior, la literatura sobre el tema resalta otros factores asociados a la
mortalidad infantil, como son el acceso al acueducto y al alcantarillado. De
acuerdo con lo sefialado, se hace indispensable seguir aumentando la cober-
tura del servicio de alcantarillado en Cartagena, en los estratos mds bajos
de la poblacién.

Con respecto a las finanzas puablicas se encontré que el presupuesto des-
tinado al sector de la salud en Cartagena fue creciente en la Gltima década.
Lo preocupante es que las transferencias per cdpita recibidas por Cartagena
han sido inferiores a la media nacional a partir de 1998, e incluso en el
2005 llegaron a ser un 25% menos. Ahora, si el cdlculo de las transferencias
per cdpita se hace a partir de la poblacién clasificada en los niveles 1 y 2 de
Sisbén, de nuevo Cartagena aparece por debajo de ciudades como Bogotd o
Bucaramanga.

La crisis hospitalaria muestra cémo a nivel nacional diez hospitales pablicos
habfan cerrado sus puertas a diciembre de 2004, entre ellos el Hospital Uni-
versitario de Cartagena (HUC) y la Clinica del Club de Leones. En el HUC la
Defensorfa del Pueblo encontré toda suerte de anomalias administrativas y de
contratacién, que a la postre llevaron al hospital a su inviabilidad financieray a
su cierre. En los primeros afios del siglo XXI, el 2002 fue el mds critico para la
red hospitalaria pablica de Cartagena, pues cuatro de sus instituciones sumaron

un déficit de § 22.000 millones de pesos constantes de 2004.



Es urgente la reapertura del Hospital Universitario con una nueva estruc-
tura administrativa, que el gobierno ha denominado Hospital Universitario
del Caribe. Con este propésito se ventilan diferentes propuestas del gobierno
nacional, de la Gobernacién de Bolivar, de la Universidad de Cartagena y de
organismos internacionales. Entre estos tltimos se encuentran el Hospital San
Rafael de Mildn (Italia) y el Instituto Real del Trépico de Holanda. En definitiva,
la organizacién y puesta en operacién de la nueva ESE Hospital Universitario
del Caribe es necesaria y urgente, dada la deficiente infraestructura hospitalaria
de Cartagena y del Departamento de Bolivar.

En medio de esa aguda crisis fiscal de los hospitales piblicos, hay que des-
tacar la buena administracién de la Clinica de Maternidad Rafael Calvo y del
Hospital Infantil Napoleén Franco Pareja. La primera, presentd la mds alta
ocupacién entre los hospitales ptblicos de Cartagena, y su manejo financiero
ha sido aceptable en los dltimos afios. El segundo, se caracteriza por su buena
gestion administrativa y asistencial, asi como por el sentido de pertenencia de
todo su personal. En medio de una de las peores crisis hospitalarias de la ciudad
de Cartagena, estos buenos ejemplos deben ser objeto de estudio y emulacién

por parte de otras instituciones de salud de la ciudad.

Anexos

Anexo 1. Transferencias en salud a precios constantes, 1994-2005 (millones de
pesos de 2005)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Bogotd D. C. 178915 222270 235220 218.372 212488 227.767 207.638 220.119 308.918 308.935 311.640 322.978

Cartagena 9194 22648 21233 24596 24703 25196 23.567 23656 61.797 60.678 64.051  58.367

Barranquilla 22.081 32235 32218 41.192 45579  47.157 43482 45230 56.602 61.553 63.532  61.321

Medellin 33.186 43206  46.242  34.873  37.523  39.557 38.782 43602 51.389 56.530 58519  54.391

Bucaramanga 2.508 6.087 5.560 6.957 7.253 7.156 6.961 7.009 15885 15.844  16.551  16.529

Total 1.503.835 1.870.579 2.068.481 2.244.468 2.363.069 2.665.687 2.520.975 2.893.584 3.206.913 3.299.017 3.395.560 3.233.102

Fuente: DNP, Direccién de Desarrollo Territorial.

Anexo 2. Cartagena: distribucion de la poblacion por niveles de Sishén, 2000-2004

Aio Nivel 1 Nivel 2 Otros niveles Total

2000 119.938 110.766 85.813 316.517
2001 159.900 146.866 114.335 421.101
2002 249.151 249.009 140.777 638.937
2003 260.719 267.731 137.663 666.113
2004 266.845 271.681 134.125 672.651

Fuente: Secretaria de Planeacion Dadis, Funcicar (2005) y calculos del autor.
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Anexo 3. Numero de camas de tres hospitales publicos de Cartagena, 1996-2002

Nimero de camas

Hospitales/afios

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Hospital Universitario (HUC) 313 304 295 244 147 110 146
Maternidad Rafael Calvo 106 116 122 125 131 131 127
Hospital San Pablo 136 113 84 98 105 103 116
Total 555 533 501 467 383 344 389

Fuente: DNP.

Anexo 4. Cartagena: camas hospitalarias en las unidades de cuidados intensivos-
UCl, 2004

Nivel Adultos Neonatal  Pediatrico Fanos

Clinica Madre Bernarda 1l 4 1 5 10 4

Clinica Blas de Lezo 1l 3 3

Clinica Henrique de la Vega ISS I} 6 6 30 42

Clinica Vargas I 0

Clinica Bocagrande I}

N o w | s w

Clinica Ami 1l

Hospital Naval l

N o oo

Fire I}

Maternidad Bocagrande I

Clinica Central (Cerrada) 1

Maternidad Rafael Calvo I

Casa del Nifio I

NN NN

Hospital San Pablo Il

Clinica Inmaculada 1 1

Clinica La Mujer I 1

Cuna Natal (Clinica La Mujer) 1l 2 7 2 1

UCI Crecer I} 4 2 6

Centro Médico Crecer I 2

Policia Nacional |

Porfamilia I 2

Clinica Canapote (Cerrada) |

IPS Comfamiliar I 2

—_

Clinica Marlyn 1

Clinica Oftalmoldgica I

NN

Clinica Cartagena del Mar 1 5 5

Fundacion Mario Santodomingo |

—_

Fun. Social Cristiana Pasacab. |

Hosp. Universitario de Cartagena I}

Clinica Club de Leones I

Clinica del Rosario 1 2

UCI del Caribe I} 4 4 2
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Anexo 4. Cartagena: camas hospitalarias en las unidades de cuidados intensivos-
UCI, 2004 (continuacion)

Nivel Adultos Neonatal  Pediatrico Fanos

Ese H. Local Cartagena |

Clinica Materno Infantil I

Clinica de Fractura

Operar Ltda. 1
Unidad Médico Quirdrgica Santa Lucia 1
Medihelp 4 4 2
Centro Médico Confenalco 2
Umeq 1
Salud Bolivar 1
Totales 42 37 L 120 58

Fuente: Informacion de hospitales y clinicas entregada al Programa “Cartagena cémo vamos”.

Anexo 5. Tasa de mortalidad en Cartagena y Colombia

Afio Niimero de muertes Tasa de mortalidad Tasa de m_ortalidad
Cartagena (%o) Colombia (%o)

2000 3.748 4,16 4,35

2001 4.277 4,61 4,71

2002 4.502 473 479

2003 4.502 4,60 5,48

2004 4.363 4,35 5,51

Fuente: Dadis, Oficina de Planeacion; Ministerio de Proteccion Social, Direccion General de Calidad de Servicios.

Anexo 6. Cartagena: tasa de mortalidad infantil por cada 1.000 nacidos vivos

Muertes de nifios menores

Aiio Nuimero de nacidos vivos de un aiio Tasa de mortalidad (%o)
2000 19.799 1.007 50,86
2001 20.435 989 48,40
2002 21.072 981 46,55
2003 21.945 895 40,78
2004 22.022 772 35,06

Fuente: Dadis, Oficina de Planeacion.

Anexo 7. Cartagena: cobertura alcanzada en vacunacion por bioldgico, 2002-2004

Bioldgico Cobertura (%)
2002 2003 2004
Polio 88 % -
DPT 69 - "
BCG 85 % -
Hepatitis B 67 - o
Hemofilus influenza 49 57 pe
Triple viral 92 e o

Fuente: Dadis, Programa Ampliado de Inmunizaciones, PAI.



Anexo 8. Fuentes de financiacion del sector salud en Cartagena, 2005

Financiacion Valor Participacion (%)
SGP-Salud 58.320,9 72,80
Fosyga 11.016,8 13,75
Regalias 8.795,0 10,98
Etesa 1.970,0 2,46
Juegos de azar 42 0,01
Recursos propios 0,0 0,00
Total 80.106,9 100,00

Fuente: Fundacién ProCartagena — Funcicar (2005).

Anexo 9. Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja: informacion financiera, 2004

items Miles de pesos
Total recaudos 7.178.887,6
Total egresos 7.178.699,7
Cartera (cuentas presentadas): Dadis 3.877.120,6
Cartera (cuentas presentadas): Dasalud 2.326.738,7
Informe de cartera (deudas a favor) 3.325.306,7

Fuente: Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja, Informe Junta Directiva, 2004.

Anexo 10. Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja: facturacion del 2004

Régimen Miles de pesos
Contributivo 7.342,0
Subsidiado 2.076.118,8
Vinculados 6.967.364,8
Particular 49.678,9
Otros 72.746,1
Total 9.117.250,6

Fuente: Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja, Informe Junta Directiva, 2004.

Anexo 11. Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja: mortalidad infantil, 2000-2004

Ao 2000 2001 2002 2003 2004

Numero de muertes 226 164 95 11 114

Fuente: Hospital Infantil Napoledn Franco Pareja, Informe Junta Directiva, 2004.
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Las finanzas publicas de Cartagena, 2000-2007

JAIME BoONET™"

l. Introduccion

Las finanzas pablicas de Cartagena han estado en el debate ptblico en los tltimos
afios. La aguda crisis fiscal de la segunda mitad de la década de los noventa, que
comprometi6 seriamente la viabilidad y sostenibilidad financiera del gobierno
distrital y lo llev6 a suscribir un programa de ajuste con el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Pablico en 2001, generd una discusién amplia sobre el tema
que se refleja en una literatura relativamente abundante en esta 4rea.

En la actualidad, cuando se estd iniciando un nuevo mandato en la ciudad,
el tema adquiere relevancia por las implicaciones que en materia de politica
publica causa el estado financiero del gobierno distrital. Es claro que la im-
plementacién de las acciones politicas del gobierno local estard, en gran parte,
determinada por la capacidad de apalancar con recursos propios los diferentes
programas propuestos.

La existencia de una gestién puablica local fuerte, que sea capaz de fomentar
el desarrollo de su localidad, estd muy ligada a la capacidad de generar recursos
propios. Como lo sefialan Shah y Shah (2006), el autofinanciamiento local es
importante para fortalecer la gobernabilidad, la eficiencia y la rendicién de

cuentas. En una revisién de las experiencias de diferentes pafses en desarrollo,

* El autor agradece los comentarios y sugerencias realizadas por el grupo de investigadores del
CEER: Adolfo Meisel, Joaquin Viloria, Marfa Aguilera, Irene Salazar y Julio Romero. De igual
manera, agradece la colaboracién brindada por Marfa Alejandra Aguirre en el procesamiento de
los datos y por Pablo Emilio Gonzélez y Carlos Rodriguez Lancheros del Banco de la Republica
de Medellin en el suministro de los mismos. El trabajo también se beneficié de los comentarios y
colaboracién de Vividn Eljaiek y Rodrigo Arzuza de la Secretarfa de Hacienda Distrital, de Felipe
Merlano, ex-secretario de Hacienda Distrital, y de Enrique Chartuni, gerente de Transcaribe. Las
versiones iniciales de este documento se alimentaron con los comentarios de Haroldo Calvo, Jaime
Restrepo y Aaron Espinosa.

" Economista del Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Republica,
sucursal Cartagena.
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estos autores encuentran que el acceso a recursos propios en los gobiernos
subnacionales estd restringido a unas bases tributarias poco productivas.
Los lideres politicos a nivel local muestran poco interés en conseguir mds
capacidad tributaria y, por el contrario, destinan su tiempo a conseguir unas
mayores transferencias del gobierno central. Como resultado, se encontré que
las transferencias representan aproximadamente el 60% de los ingresos de los
gobiernos locales en los paifses en desarrollo, mientras que es sélo el 34% en
los pafses miembros de la Organizacién para la Cooperacién Econémica y el
Desarrollo, OECD!.

Cartagena no es ajena a la situacién descrita. En los dltimos cinco afios, las
transferencias han representado, aproximadamente, el 60% de los ingresos del
gobierno central distrital. Estos recursos tienen una destinacién especifica por
ley, lo que le quita posibilidades de gestién a la administracién local. Adicional-
mente, un alto porcentaje de los recaudos tributarios locales se comprometen en
proyectos determinados?, lo que le limita atin mds las posibilidades de manejo
de fondos por parte del gobernante local.

El objetivo de este trabajo es analizar las finanzas pdblicas cartageneras en
el periodo 2000-2007 y, en particular, determinar las posibilidades futuras de
generacién de ingreso que le permita al distrito alcanzar las metas propuestas
en materia de politicas ptblicas. El documento busca responder tres preguntas
bésicas: ;Cudl es la situacién fiscal del Distrito? ;Cudles son los problemas
fundamentales? y ;Cudl es el futuro de la situacion fiscal de la ciudad?

El articulo estd compuesto de seis secciones. La revisién de los trabajos
previos es el propésito de la siguiente seccién, mientras la tercera realiza una
descripcién de la metodologfa de estimacién de la base de datos empleada en
la investigacién. La cuarta seccién estd compuesta, a su vez, por tres elementos.
Inicialmente se presenta el estado financiero global del gobierno central distrital,
luego se estudia el comportamiento de los ingresos y, por Gltimo, se analiza la
estructura del gasto. La quinta seccién presenta algunas consideraciones sobre
el futuro de las finanzas publicas distritales. Finalmente, se presentan las con-
clusiones del trabajo.

1
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Los paises miembros de la OECD son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Reptblica
Checa, Dinamarca, Espaifia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Hungrfa, Holanda, Islandia,
Irlanda, Italia, Jap6n, Corea, Luxemburgo, México, Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal,
Republica Eslovaca, Suecia, Suiza, Turquia y Reino Unido.

2 El 34% del recaudo del impuesto predial unificado tiene destinacién especifica: pago de la deuda
del BIRF (18%), vivienda de interés social (15%) y fondo de seguridad (1%). Adicionalmente, lo
recaudado por concepto de la sobretasa a la gasolina se debe destinar al proyecto Transcaribe.



Il. Revision de trabajos previos

El trabajo pionero sobre la situacién fiscal de Cartagena en la Gltima década, lo
realizaron Armando Montenegro, Guido Nule y César Vargas en 1996°. En este
documento se describfa la critica situacién financiera del Distrito, asi como la poca
viabilidad y sostenibilidad que las finanzas distritales tenfan en ese momento.
Dentro de las principales causas del enorme déficit se indicaban los altos niveles
de inversion, el bajo nivel de recaudo, el incremento de gastos, especialmente
pensionados, y los términos y condiciones de la deuda publica. Como se verd en
las siguientes secciones, a pesar de las mejoras en los indicadores fiscales, algunos
de los problemas sefialados en este informe contindan vigentes.

Posteriormente, César Vargas (2000)*, quien habfa participado en la elabo-
racién del primer diagndstico, realiz6 un nuevo andlisis de las finanzas piblicas
cartageneras. Este estudio encuentra una situacién muy similar a la descrita
en el documento de 1996. Hallé que el presupuesto de la ciudad excedfa las
capacidades financieras reales de la administracién distrital, lo que llevaria a
la entidad a un déficit fiscal inmanejable si algunos recursos extraordinarios
considerados en ese momento no entraran a las arcas de la ciudad.

Pero mds alld del problema efectivo de caja, Vargas recalcé que existia un
problema estructural en la medida en que con los ingresos que recibfa la ciudad
era imposible cubrir los gastos que se pretendfan llevar a cabo. Se contemplaba
que la situacién sélo se corregirfa si se llevaba a cabo una racionalizacién de los
gastos para lograr un ahorro operacional. Este autor pronosticé que el ajuste se
llevarfa a cabo cuando la Ley de Racionalizacién del Gasto Territorial, que en
ese momento estaba en discusién en el Congreso, entrara en vigencia.

Al cumplir con la prediccién, el Distrito de Cartagena, en el marco de la
Ley 617 de 2000, suscribié un programa de ajuste fiscal con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico en 2001, con el fin de atender integralmente la crisis
estructural por la que atravesaban sus finanzas, sobre todo por la acumulacién
de pasivos que generaban las obligaciones laborales, pensionales, parafiscales y
de proveedores, que ascendieron a 52.300 millones de pesos en diciembre de

2000 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — DAF, 2007).

> Montenegro, A., Nule, G. y Vargas C., 1996. “Situacién financiera, recomendaciones y plan
de ajuste”, Cartagena, Funcicar, mimeo.

1 Vargas, C., 2000. “Distrito turistico de Cartagena: situacién financiera e institucional y pers-
pectivas”, Barranquilla, Fundesarrollo.
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El programa de ajuste se liquidé en 2005, después que el Distrito canceld el
saldo total de la deuda interna reestructurada. De acuerdo con el informe de la
situacién fiscal de Cartagena elaborado por la Direccién General de Apoyo Fiscal,
DAF, del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (2007), durante los afios 2002
a 2005, la ciudad logré la generacion de un ahorro operacional, superdvit total y
cumplimiento de los limites fijados por la Ley 617 de 2000, con excepcién del
2003 cuando alcanzé un déficit corriente y superd los topes de la Ley 617.

La recuperacion fiscal del Distrito de Cartagena también fue sefialada por Fun-
desarrollo (2005), en su informe sobre la situacién financiera de la ciudad en el
periodo 1994-2004. Sin embargo, Fundesarrollo concluye que si bien se logré una
estabilidad financiera, no se alcanzé una eficiencia en la utilizacién de los recursos.
Por ejemplo, el estudio menciona que, a pesar de que Cartagena recibié mayores
recursos por transferencias que la mayorfa de los municipios del pafs, las mejoras
en calidad y cobertura en educacién y salud no fueron significativas. Adicional-
mente, consideran que el reajuste en los gastos debfa continuar, particularmente en
los servicios personales y en las conciliaciones y sentencias. Este informe culmina
sefialando que las administraciones distritales han fallado en el cumplimiento de
su misién como impulsores del progreso y bienestar de la ciudadanfa.

En los primeros afios de la actual década se han elaborado una serie de es-
tudios sobre la tributacién en Cartagena. La gran mayorfa de éstos, como lo
sefiala Espinosa (2008), estan orientados a evaluar la capacidad de atraccién de
nuevas inversiones que tiene la politica tributaria cartagenera. En concepto de
este autor, en esos trabajos se ha olvidado el andlisis de la generacién de una
equidad horizontal por parte del sistema impositivo local.

Dentro de los trabajos que analizan la competitividad tributaria de Cartagena,
unos muestran que la ciudad tiene ciertas ventajas en la materia y otros afirman lo
contrario. En el primer grupo se ubican los trabajos de Aratjo Ibarra Asociados
(2003) y Acosta (2003). El primer escrito concluye que, a pesar de los costos de
algunos impuestos, la ciudad tiene ciertas ventajas en materia tributaria y en los
incentivos de reubicacién empresarial. Por su parte, Acosta (2003) sefiala que el
Distrito posee algunos impuestos competitivos, los cuales son fundamentales para
atraer inversiones a ciertos sectores clave para la ciudad como la construccién,
la agroindustria, el turismo y el desarrollo de nuevas industrias. Las ventajas
provienen bdsicamente de una serie de exenciones en el impuesto predial y en el
de industria y comercio para nuevos proyectos en determinados sectores.

En el otro extremo de los trabajos sobre competitividad tributaria se ubica

el de Lopez et dl. (2007), quienes al realizar un andlisis de la estructura tribu-



taria cartagenera con la de Bogotd y Barranquilla, concluyeron que Cartagena
es la ciudad menos competitiva de las tres. Ademds, estos autores realizaron
una encuesta de percepcién entre empresarios, y encontraron que éstos consi-
deraban que se enfrentaban a una alta carga impositiva territorial de mds de 40
gravdmenes, sin contar con los del fisco nacional.

Toda esta linea de investigacion sobre la competitividad tributaria de Carta-
gena quedaria sin peso, al menos en el sector manufacturero, si consideramos los
resultados de un trabajo adelantado por Daniel Toro (2005). De acuerdo con este
autor, la distribucién espacial de la industria en Colombia sigue un comporta-
miento inercial que genera diferencias estructurales entre dreas metropolitanas
y favorece los efectos de economias de aglomeracién. Los resultados de Toro
muestran que la localizacién industrial en el pafs no responde a los incentivos
tributarios que establecen las ciudades, pues el efecto de los impuestos en la
localizacién industrial, con la excepcién de Bogotd, resultaron no significativos
en todas las dreas metropolitanas.

Por su parte, las investigaciones de Toro y Doria (2007) y Espinosa (2008)
hacen un aporte importante al estimar la respuesta que tiene el recaudo tribu-
tario en la ciudad a cambios en las tasas de los mismos. Los resultados de Toro y
Doria muestran que hay una relacién ineldstica entre el tipo impositivo medio
y el recaudo tributario, lo cual sugiere que las politicas que buscan incrementar
los ingresos tributarios a través de mayores tasas no son efectivas. Este punto es
reforzado por las conclusiones de Espinosa, quien sefiala que las ganancias relativas
en el ingreso fiscal cartagenero han sido resultado de las mejoras en el recaudo y no
como resultado de cambios en la carga tributaria media, pues el reajuste del tipo
impositivo medio ha estado acompafiado pocas veces del aumento de recursos.

Finalmente, vale la pena destacar una serie de publicaciones que adelanté
la Secretarfa de Hacienda Distrital en 2006 y 2007 para divulgar la reglamen-
tacién y los procedimientos que en materia tributaria tiene la ciudad. Dentro
de esta produccién se encuentran el Estatuto Tributario Distrital 2007, Normas
Presupuestales 2006, Cartilla del Presupuesto Distrital 2006 'y Mapa Tributario de

Cartagena de Indias 2006.

lll. Metodologia de la base de datos

Una de las limitaciones que enfrenta el estudio de la situacion fiscal de los entes
subnacionales es que, segiin la fuente que los produce, existe una alta heteroge-

neidad en los datos. En Colombia se encuentran cifras fiscales para municipios y
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departamentos producidas, entre otros, por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Departamento Nacional de Planeacién, el Banco de la Republica,
la Contralorfa General de la Nacién y los entes territoriales.

En la medida en que cada una de las entidades tiene fines diferentes en ma-
teria de control fiscal, medicién de cuentas o andlisis econémico y financiero,
las metodologias para la elaboracién de las cifras son diferentes y, por lo tanto,
se encuentran discrepancias en los montos de ingresos y gastos de un mismo
ente territorial cuando se toman diferentes fuentes.

En esta investigacion se utilizan las cifras de finanzas puablicas territoriales ela-
boradas por el Banco de la Reptblica. Ante las diferencias mencionadas, creemos
que es importante describir brevemente la metodologfa empleada en estas estima-
ciones, con el fin de orientar su interpretacién’. La recoleccion de informacion estd
centrada en el sector ptblico no financiero de los municipios y departamentos, el
cual comprende el gobierno central, las entidades descentralizadas, las empresas
publicas no financieras y las entidades de seguridad social. Para el perfodo 1987-
1997 se contaba con una informacién censal anual, mientras que a partir de 1998
se estima para una muestra trimestral de 752 entidades del nivel territorial.

Las estadisticas fiscales territoriales del Banco de la Republica se centran
en dos clasificaciones: la econémico-institucional y la econémico-funcional. La
primera estd dirigida a desarrollar un marco general de andlisis de las finanzas
departamentales y municipales, mientras que la segunda estd enfocada a la
finalidad del gasto para evaluar los medios con que un gobierno cumple sus
diversas acciones.

En primer lugar, se debe mencionar que el Banco de la Reptblica parte de
las ejecuciones presupuestales y de los estados financieros complementarios de
las diferentes entidades territoriales. Un segundo aspecto es que, siguiendo las
directrices del Manual de Estadisticas de Finanzas Priblicas del Fondo Monetario
Internacional y las normas presupuestales del estatuto orgdnico del presupuesto
colombiano, la contabilidad de los ingresos se hace por lo efectivamente recau-
dado y los gastos por los giros mds los compromisos.

En cuanto a los recaudos fiscales, la diferencia principal surge de considerar
como tales s6lo aquellos que en efecto han sido recaudados. En otras metodologfas,

las ejecuciones presupuestales y la contabilidad consideran como ingresos los re-

> Esta seccién sigue lo expuesto en Banco de la Republica — Seccién de Finanzas Puablicas
Territoriales, 2004, “Finanzas publicas territoriales: nota metodolégica”, Documentos sobre Finanzas
Piiblicas Territoriales, Medellin. Para un mayor detalle sobre el método de cdlculo, se puede consultar
ese documento.



conocimientos, los cuales son obligaciones causadas con el fisco, pero que no son
necesariamente pagadas por el contribuyente dentro de la vigencia investigada.

Por el lado de los pagos, los giros contra la tesoreria y las reservas para pagos
en una vigencia posterior son incluidos dentro de las ejecuciones presupuestales
tradicionales. Sin embargo, la metodologfa recomienda que se incluyan los pagos
efectivos y no la causacién de giros y reservas. Cuando ello no fuese posible, se
deben tomar como pagos efectivos en la vigencia actual los giros causados mds
las reservas del aflo inmediatamente anterior.

Debido a las condiciones de equilibrio que rigen la programacién de los
presupuestos publicos, se encuentra que las ejecuciones presupuestales de las
administraciones publicas siempre tienen unas fuentes de recursos que son
iguales o superiores a los egresos totales. Para la administracién publica no hay
diferencias si los ingresos provienen de impuestos, transferencias o préstamos y
que los gastos se destinen al pago de obligaciones, transferencias o para amor-
tizar créditos de periodos anteriores. En el caso del andlisis econémico, estas
diferenciaciones son importantes y son fundamentales a la hora de conocer los
determinantes del déficit y su forma de financiamiento. Por esto, la reorgani-
zacion de las ejecuciones presupuestales es clave para lograr evaluar el manejo
de las finanzas territoriales.

Bajo estos conceptos, surgen algunas diferencias significativas en las cifras
presupuestales que maneja el Banco de la Reptblica y la administracién del
ente territorial. Para ilustrar esta situacién, consideremos el escenario que se
presenta con los ingresos totales del Distrito de Cartagena en el 2006. Si com-
paramos la informacién obtenida por el Banco de la Reptblica y la reportada
por la Secretaria de Hacienda Distrital, encontramos que mientras la primera
considera ingresos totales por 496.373 millones de pesos, en la segunda as-
cendieron a 664.126 millones de pesos. ;De dénde surgen las discrepancias
entre las fuentes?

Como puede verse en el Cuadro 1, existen tres fuentes de discrepancia en
los ingresos: los recursos del balance, el crédito y los ingresos a terceros. La
metodologia del Banco no incluye estos rubros porque se busca tener una
aproximacién clara de la situacién fiscal distrital. Los recursos de balance, por
lo general, son fondos que ingresaron en vigencias anteriores, con las que cuenta
la administracidn, pero no se causan en el periodo que se estd considerando. El
crédito, por su parte, es visto como una manera de financiar el déficit y, por lo
tanto, se reporta como tal y no como un ingreso ordinario. Finalmente, aquellos
recaudos que hace el gobierno distrital y que debe trasladar a otras entidades
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son considerados como ingresos a terceros, pues no son recursos con los que
la administracién pueda contar. Es necesario, entonces, tener en cuenta estas

diferencias a la hora de interpretar las cifras que a continuacién se presentan.

Cuadro 1. Ingresos totales del distrito de Cartagena segiin fuente y de acuerdo con
dos metodologias, 2006 (millones de pesos)

Rubro Banco de la Repiiblica Secretaria de Hacienda
Ingresos tributarios 179.918,9 179.919,1
Ingresos no tributarios 10.341,4 10.341,4
Ingresos por transferencias 300.296,5 300.296,5
Ingresos de capital 5.819,8 5.819,8
Subtotal ingresos 496.376,6 496.376,9
Recursos de balance 113.549,3
Créditos 43.034,9
Ingresos a terceros 11.165,0
Total ingresos 496.376,6 664.126,0

Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica y Secretaria de Hacienda Distrital.

Nota: en el texto se explican las diferencias entre estas dos metodologias.

IV. Situacion fiscal del Distrito de Cartagena

Esta seccidn se centra en el andlisis de la situacién fiscal del Distrito de Carta-
gena. Inicialmente se realiza el andlisis global de los ingresos y gastos durante
el periodo de estudio y luego se profundiza en el comportamiento tanto de los

ingresos como de los gastos.
A. Balance fiscal

Un primer examen de la situacién fiscal del Distrito de Cartagena en el periodo
2000-2007, permite identificar dos etapas con tendencias contrarias. Como se
puede ver en el Griéfico 1, entre 2000 y 2004 se produce una recuperacién de las
finanzas publicas del gobierno central distrital, mientras que en los afios finales
se observé un deterioro de las mismas. El comportamiento de la primera fase
es el resultado de dos hechos: la recuperacién de los ingresos fiscales y la reduc-
cién de los gastos totales. Los mayores recaudos, como veremos en la siguiente
seccion, son jalonados por el despegue de la economfia luego de varios afios de
crisis, mientras que el recorte de gastos responde a los compromisos adquiridos
por la administracién distrital en el programa de ajuste fiscal que firmé con el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.



Grafico 1. Evolucion de los ingresos y gastos totales y del déficit o superavit
en Gartagena, 2000-2007
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Grafico 2. Tasas de crecimiento real promedio de los ingresos y los gastos totales
en Cartagena segtin periodos, 2000-2007
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.
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El detrimento fiscal observado entre 2005 y 2007 estd relacionado con
un importante crecimiento en los gastos totales del Distrito, una vez se
liquida el programa de ajuste fiscal. Aun cuando los ingresos totales con-
tintian mostrando una tendencia relativamente positiva, los gastos totales
se disparan en esos afios. En el periodo completo el crecimiento promedio
anual de los ingresos totales fue mayor que el de los gastos totales. Sin
embargo, se observé un cambio en la tendencia en los gastos, pues en los
primeros aflos, 2000 a 2004, registré una caida y en los afios siguientes,
2005 a 2007, mostré un incremento significativo. Al parecer, los gastos
estuvieron frenados por los compromisos adquiridos dentro del programa
de ajuste fiscal, pero una vez liquidado dicho programa, éstos volvieron a
crecer (véase Grifico 2).

No obstante, no debe olvidarse que el Distrito de Cartagena realizé im-
portantes inversiones estratégicas para la ciudad en los Gltimos afios del pe-
riodo de estudio. En primer lugar, se adelantaron las obras de infraestructura
necesarias para la realizacién de los Juegos Centroamericanos y del Caribe.
De igual manera, se han realizado avances en proyectos de agua potable y
saneamiento bdsico, as{ como la puesta en marcha del proyecto Transcaribe
y la construccién de la Via Perimetral (Ministerio de Hacienda y Crédito
Puablico — DAF, 2007).

B. Ingresos fiscales

Un primer elemento que surge al mirar los ingresos del gobierno central dis-
trital es que, durante el perfodo de andlisis, las transferencias son su principal
fuente. El Gréfico 2 indica que aproximadamente el 58% de los ingresos tota-
les provinieron de éstas y un 32% correspondié a los ingresos tributarios. Lo
anterior implica que el 90% de los recursos cartageneros procedieron de estas
dos fuentes. Si lo comparamos con la situacién que se presenta en el agregado
de las ciudades capitales del pafs, encontramos una situacién similar, pues
estos dos rubros representaron el 92% de los ingresos de estas entidades. Sin
embargo, hay un cambio en la participacién de cada uno de ellos porque en el
total de las ciudades, los ingresos tributarios tienen un mayor peso (44%) que
en Cartagena. Por su parte, la contribucién de las transferencias es menor en el

agregado de las capitales (48%)°.

¢ El agregado de las capitales departamentales incluye Bogotd y todas las capitales de los depar-
tamentos con la excepcién de San Andrés.
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Grafico 3. Distribucion porcentual de los ingresos totales en Cartagena y las
ciudades capitales segin tipo de ingreso, 2000-2006 (promedio)

70

60

50

40 I

30 | |

Porcentaje

20 H | |

10 | |

| ———

Tributarios No tributarios Transferencias

|:| Cartagena |:| Capitales

De capital

Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Grafico 4. Indicadores de dependencia de Cartagena, 2000-2006 (promedio)
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El comportamiento de los ingresos cartageneros le crea una alta dependencia
de los recursos externos como las transferencias del gobierno nacional, que son
el gran grueso de los recursos transferidos a la ciudad. Al revisar los indicadores
de dependencia fiscal estimados en el Grifico 4, se encuentra que mientras los
ingresos tributarios representaron el 47% de los gastos de inversion, las trans-
ferencias fueron el 84% de los mismos. Si consideramos que las transferencias,
que representan un 60% de los ingresos totales, tienen una destinacién especifica
por ley y, ademds, que gran parte de los ingresos tributarios, como el predial y
la sobretasa a la gasolina, tienen un uso predeterminado, las posibilidades de
manejar recursos que tiene el gobernante local es bastante limitada.

Las tasas de crecimiento promedio de Cartagena y del agregado de las ciu-
dades capitales muestran tendencias diferentes. Como se puede observar en el
Grifico 5, los ingresos totales de Cartagena crecieron menos que los del agregado
de las capitales. Sin embargo, los ingresos tributarios y de capital fueron los
mds dindmicos en el distrito y los ingresos no tributarios y las transferencias

en el total de las capitales.

Grafico 5. Tasas de crecimiento en pesos constantes de los ingresos en Cartagena
y las capitales departamentales segun tipo de ingreso, 2000-2006
(promedio anual)
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Cuando se analizan los diferentes gravimenes municipales incluidos en el
Grifico 6, se encuentra que el predial y el de industria y comercio, ICA, son
los mayores generadores de recaudo tributario en Cartagena y en el agregado
de las capitales departamentales. En efecto, estos dos impuestos generaron, en
promedio, el 81% y 72% de los ingresos totales en el primero y el segundo ente
territorial, respectivamente. Una diferencia mayor surge de la participacién del
grupo denominado otros’, ya que la representacién que tiene en el agregado de
las capitales (15%) es cercana al doble de la que tiene en Cartagena (8%). Un
hecho que es importante mencionar es que gran parte de los otros impuestos se
generaron en Bogotd y Medellin. Estas dos ciudades recaudaron el 79% de estos

impuestos, Bogotd contribuyé con un 67% y Medellin con un 12%.

Grafico 6. Participacion porcentual de los principales ingresos tributarios
en Cartagena y las capitales departamentales, 2000-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Un aspecto que vale la pena destacar en los recaudos tributarios de Cartagena

es la evolucion positiva que muestra el impuesto de industria y comercio (ICA),

7 Dentro de los otros impuestos, los recaudos mds significativos provienen de valorizacién, timbre,
circulacién y trinsito, impuesto a los teléfonos y registro y anotacién. En el caso de Bogotd, ademds
de los gravimenes municipales, se reciben algunos impuestos departamentales como el de la cerveza,
el cual comparte con el Departamento de Cundinamarca.
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el cual gané participacion en el periodo 2000-2007. Aun cuando el predial se
mantuvo como un importante generador de ingresos en el Distrito, lo pagado
por ICA iguald, y en algunos afios superd, a este Gltimo. El salto observado en el
recaudo del ICA en 2002 se explica por la implementacién del 100% de cobro
anticipado en el gravamen aprobado en el Acuerdo 30 del 2001. A pesar de
que el sistema de pago anticipado fue posteriormente declarado invalido por el
Tribunal Administrativo de Bolivar, el tributo mantuvo una tendencia positiva
alo largo del perfodo. Esta tendencia puede reflejar el comportamiento positivo

de la economia local en los tltimos afios (véase Gréfico 7).

Grafico 7. Evolucion de los principales ingresos tributarios de Cartagena, 2000-2007
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Repiblica.

Por su parte, la sobretasa a la gasolina muestra un relativo estancamiento
hasta el 2006, a pesar del dinamismo observado en el mercado automotriz del
pais. De acuerdo con las estadisticas del Ministerio de Transporte, el nimero
de vehiculos creci6 a una tasa promedio anual de 32% entre 2000 y 2006. No
hay muchas razones para creer que el comportamiento de Cartagena sea muy
diferente al nacional. Se esperarfa que el repunte observado en el 2007 se man-
tenga hacia el futuro si se considera la dindmica en la economia y los elevados

precios del combustible.



Otro aspecto para considerar es el ingreso tributario en términos per cépita.
El Grifico 8 muestra el recaudo por habitante de Cartagena como porcentaje
del agregado de las capitales segtin tipo de gravamen. El Distrito tiene un
rezago relativo en los ingresos totales per cdpita, pues su nivel es solo el 72%
del observado en el total de las capitales. Ademds, mientras en materia de
predial un cartagenero tributé un valor similar al promedio de un residente de
las capitales departamentales, en industria y comercio y sobretasa a la gasolina

estuvo por debajo de éste.

Grafico 8. Ingreso tributario per capita de Cartagena como porcentaje del ingreso
tributario per capita de las ciudades capitales segtn tipo de ingreso,
2000-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Un andlisis completo de los ingresos tributarios municipales debe consi-
derar la alta concentracién que existe del recaudo en Bogotd. Entre 2000 y
2000, se pagé en esta ciudad, en promedio, el 43% del predial y el 62% del
impuesto de industria y comercio. Si se adiciona lo recaudado en Medellin y
Cali, las participaciones anteriores aumentan, respectivamente, al 74% y 81%.
Lo anterior significa que mientras tres ciudades recaudan tres cuartas partes
de los gravimenes municipales, s6lo un cuarto es recaudado en los mds de mil

municipios restantes.
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La alta concentracién hace que cuando se compare con algunas de las ciudades
principales del pafis, el predial per cdpita cartagenero no sale bien librado en
relacién con los de mejor desempefio (Bogotd, Medellin y Cali) y con ciudades
como Manizales y Pereira, aunque si estd mejor que Barranquilla y Bucara-
manga. Como se observa en el Grifico 9, el recaudo de predial por habitante
de Barranquilla y Bucaramanga fue, respectivamente, el 72% y 68% del de
Cartagena. Por otra parte, el de Medellin es el 200%, el de Bogotd es el 145%
yelde Caliesel 127%.

Grafico 9. Recaudo de predial per capita de algunas ciudades como porcentaje
del recaudo predial per capita de Gartagena, 2000-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Un andlisis detallado de la situacién del impuesto predial en la ciudad de
Cartagena permite comprobar, como lo han hecho trabajos anteriores, que existe
un bajo recaudo si se compara con el potencial del gravamen en la ciudad. A
partir del avaldo catastral total y la tasa promedio, se ha estimado el potencial
de pago para compararlo con el efectivo.

El Cuadro 2 contiene una informacién bédsica que permite corroborar esta
informacién. A partir del valor del aval(o catastral total de la ciudad y lo pagado
por predial, se estimé la tasa efectiva de tributacién. Luego se calcul6 una tasa

nominal promedio de tributacién considerando las diferentes tasas incluidas
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en la normatividad vigente y ponderando la facturacién que existe por cada
segmento. Un primer elemento de este andlisis es que la tasa efectiva es muy
inferior a la nominal. Como consecuencia, el valor recaudado ronda en el 40%
del recaudo posible, el cual resulta de aplicar la tasa nominal promedio al valor
de los avaltios. Por lo tanto, el impuesto predial tiene una enorme capacidad
como generador de ingresos para el Distrito de Cartagena con sélo lograr el

recaudo de lo actualmente facturado a los contribuyentes cartageneros.

Cuadro 2. Recaudo predial efectivo y potencial en Cartagena, 2000 - 2007

. Recaudo Recaudo
Avaluo catastral . Tasa nominal . N
o . " Tasa efectiva . potencial efectivo /
Ao (millones de Recaudo predial o promedio " .
e505) (%o) (%0) (millones de potencial
p pesos) (%)
2000 7.542.504 33.663 45 15,3 115.609 29,1%
2001 8.012.667 36.520 46 15,3 122.815 29,7%
2002 8.012.667 42.066 52 15,3 122.815 34,3%
2003 10.859.515 54.710 50 15,3 166.451 32,9%
2004 11.386.193 56.626 5,0 15,3 174.523 32,4%
2005 12.104.081 78.943 6,5 15,3 185.527 42,6%
2006 12.365.192 67.423 55 15,3 189.529 35,6%
2007 12.964.670 76.170 59 15,3 198.718 38,3%

Fuente: Estimaciones del autor con base en IGAC y Banco de la Republica.

Esta situacién no es nueva en la ciudad y ha sido resefiada por algunos trabajos
previos. De acuerdo con la Secretaria de Hacienda de Cartagena (2007), en el
tltimo decenio se observé que la tasa efectiva de recaudo del predial estuvo entre
el 30% y el 39%. Para tener una idea del comportamiento de esta variable en otras
ciudades, podemos anotar que Iregui et dl. (2003) sefialan que la relacién entre
el recaudo efectivo y el potencial alcanzé en el 2002 a ser del 86% en Manizales,
78% en Medellin, 75% en Bogotd, el 89% en Pereiray 79% en Cali.

Lo anterior sin mencionar la cartera existente en el Distrito por este gravamen,
la cual, de acuerdo con la Secretaria de Hacienda de Cartagena (2007), ascendia
a 667 mil millones a junio de 2006, mds de cinco veces el total de ingresos
corriente de libre destinacién de la vigencia fiscal del 2005.

En cuanto al impuesto de industria y comercio (ICA), aun cuando se dio una
recuperacin en su recaudo en los afios estudiados, el valor pagado por habitante
es mucho menor que el promedio del agregado de las ciudades capitales. Si se
compara con otras ciudades, el ICA per cdpita cartagenero es mayor que el de
Bucaramanga, Manizales y Pereira, pero menor que el de Barranquilla, Bogotd,
Medellin y Cali. Aun cuando algunos autores consideran que este tributo estd
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positivamente correlacionado con la participacién del sector industrial en la
economfa, eso no se aplicarfa al caso de Cartagena. En efecto, de acuerdo con
las estadisticas del PIB departamental, Bolivar tuvo en el periodo 2000-2006
una participacién promedio mayor de su sector industrial (22%) en el PIB que
Antioquia (18%), Atlantico (19%), Bogota (15%) y Valle (17%).

Grafico 10. Recaudo de ICA per capita de algunas ciudades como porcentaje
del recaudo de ICA per capita de Cartagena, 2000-2006 (promedio)

300

272

250

200

149

135

Porcentaje
o
o

112

100 H - 92

85

61

50

0 \ \ \ \ \ \
Barranquilla  Bogotd Bucaramanga  Cali Manizales  Medellin Pereira

Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Repiblica.

Tal vez una variable que ayude a explicar un poco mds este comportamiento
es el grado de informalidad presente en cada regién. Si se toma como una proxy
de la informalidad el porcentaje de empleados que se clasifica como empleados
por cuenta propia en las entidades territoriales, Bonet (2007) encuentra que
Bolivar (54%) es el departamento en donde se registré el mayor nivel dentro
del grupo de departamentos con mayor industrializacién: Antioquia (30%),
Atldntico (48%), Bogotd (29%) y Valle (34%).

De igual manera, un aspecto que afecta el recaudo del ICA en Cartagena
es el hecho de que alrededor del 50% de las ventas de la industria cartagenera
se dirigen a mercados externos. En la medida en que la liquidacién del ICA se
realiza sobre las ventas en el pafs, el relativamente alto volumen de exportaciones

de la industria local afecta el recaudo potencial del gravamen.
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Otro aspecto que debe ser revisado en el pago del ICA es el lugar donde tributan
las empresas industriales y de servicios. Si bien Cartagena tiene una importante
actividad industrial en su territorio, muchas de las industrias tienen sus casas
matrices en Bogotd donde, por ejemplo, demandan gran parte de sus servicios. La
sede en Cartagena es simplemente considerada como una planta de produccién y
toda la actividad comercial y gerencial se realiza en la capital del pais. Esto con-
tribuye a que los sectores de servicios a las empresas, como el sector financiero, se
concentren en Bogotd y realicen sus pagos de ICA en esa ciudad. Esto explica la
alta participacién de este gravamen en esa ciudad, a pesar de la relativamente baja

participacion del sector industrial en la generacién del valor agregado bogotano.
C. Estructura del gasto

El andlisis de la estructura del gasto de Cartagena y de las ciudades capitales
muestra que, durante el periodo 2000-2006, el Distrito gasté en términos por-
centuales menos en funcionamiento y mds en inversién que el agregado de las
capitales del pafs. Este resultado puede estar reflejando, como ya se menciond,
que la ciudad estuvo bajo un programa de ajuste fiscal en la mayor parte de los
afios considerados.

Grafico 11. Distribucion porcentual de los gastos totales en Cartagena y las ciudades
capitales segun tipo de gasto, 2000-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.
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En cuanto a la finalidad del gasto piblico del Distrito de Cartagena, el Grifico
12 muestra como el sector educativo fue el de mayor destinacién. En efecto,
aproximadamente el 31% de los fondos se dirigi6 a ese sector. Le siguieron en
importancia los servicios publicos generales (23%), salud (18%) y los servicios
econémicos (15%)%. Los cuatro sectores mencionados acumularon el 87% del
gasto publico distrital en el perfodo 2000-2006. Este comportamiento refleja,
en gran parte, la destinacién que por ley tienen las transferencias, la principal
fuente de recursos del gobierno central de Cartagena.

Grafico 12. Distribucion porcentual del gasto de Cartagena segun finalidad,
2000-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

El rubro de mayor peso dentro de los gastos de funcionamiento son las trans-
ferencias (66%), seguido de los gastos de personal (24%) y los gastos generales
(10%). Una de las realidades que en materia de gasto fijo enfrenta el Distrito

son las pensiones que representan alrededor del 50% de las transferencias. De

8 Dentro de los servicios publicos generales se incluyen los rubros destinados a la administracién
publica general, orden publico y seguridad y medio ambiente. Por su parte, los servicios econémicos
cubren aquellas inversiones orientadas a determinados sectores productivos tales como turismo, ca-
rreteras, electricidad, suministro de agua, vias navegables y costeras y comercio, entre otras.



acuerdo con la ejecucién presupuestal del 2007, en esa vigencia las mesadas
pensionales ascendieron a 31.809 millones de pesos. Otro factor que contribuye
a las elevadas transferencias es la financiacién de sentencias y conciliaciones. En
el informe sobre la situacién financiera del Distrito en el 2006, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Pablico, DAF (2007), indica que el 16% de las trans-
ferencias se destinaron a ese fin. Para el afio pasado, la ejecucién presupuestal

apropi6é 12.303 millones de pesos en este rubro.

Grafico 13. Composicion de los gastos de funcionamiento del Distrito de Cartagena,
2003-2006 (promedio)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica.

Una forma de evaluar la gestién fiscal del Distrito es verificando si la entidad
territorial cumplié con las restricciones del gasto que impone la Ley 617 de
2000. Conforme a los pardmetros de clasificacién, Cartagena estd considerada
como un municipio de categoria primera y, por lo tanto, sus gastos de funciona-
miento no deben superar el 65% de sus ingresos corrientes de libre destinacién
(ICLD). De acuerdo con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2007), los
gastos de funcionamiento representaron el 60% de los ICLD en 2000; es decir,
estuvo dentro de las pautas fijadas por la ley. En cuanto a las transferencias a los
organismos de control, el dnico que super6 el limite legal de las transferencias
fue el Concejo. De igual forma, los indicadores de endeudamiento arrojaron que
la ciudad, considerando sus condiciones de solvencia y de sostenibilidad de la
deuda, se encuentra en instancia verde. En otras palabras, Cartagena mantiene

una capacidad de pago adecuada.
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V. Algunas consideraciones sobre el futuro de las finanzas publicas
distritales

Las necesidades fiscales del Distrito de Cartagena son enormes, pues las condi-
ciones sociales del grueso de sus habitantes no son las mejores. Diversos trabajos
con distintas metodologias han diagnosticado que la pobreza de los cartageneros
es alta. En un trabajo reciente, Pérez y Salazar (2007) estimaban que, una vez se
incorpora el costo de vida en la ciudad, la proporcién de trabajadores de ingresos
bajos en la ciudad era del 33,8%. Adicionalmente, estos autores calcularon que
el 20,3% de los residentes estaban por debajo de la linea de pobreza extrema
de los dos délares diarios. De acuerdo con el Censo de 2005, el 25,6% de los
cartageneros carecian por lo menos de una necesidad bésica.

Las condiciones de pobreza han motivado a la actual administracién distrital
a crear el Plan de Emergencia Social Pedro Romero, que tiene como objetivo
central reducir la pobreza extrema del 23,3% al 10% en el afio 2011. Este
proyecto es el eje central del plan de desarrollo de la administracién y contem-
pla cuatro programas en las dreas de desarrollo econémico global, convivencia
familiar y comunitaria, seguridad alimentaria y habitabilidad’.

De acuerdo con estimaciones preliminares incluidas en la propuesta presen-
tada al Concejo Distrital, el Plan de Desarrollo “Por una sola Cartagena 2008-
2011” tendria un costo de 3,4 billones de pesos. Luego de una amplia discusién
el Plan fue aprobado por un valor de 2,4 billones de pesos. Estas cifras muestran
la dimensién de las necesidades fiscales del Distrito en los préximos afios.

Si se realiza, por ejemplo, un ejercicio de los recursos de la administracién
distrital en el 2007, se tiene que los ingresos totales fueron de 598 mil mi-
llones de pesos: un 35% correspondia a los tributarios (209,8 mil millones de
pesos) y un 63% a las transferencias (375,3 mil millones de pesos). Estas dos
fuentes representaron el 98% de los ingresos totales del Distrito. Ahora bien,
las transferencias estdn destinadas por ley a atender a los sectores de educacion,
salud y saneamiento bdsico, por lo tanto, son recursos con los que no se puede
contar para otro tipo de proyectos.

El 90% de los ingresos tributarios se explicaron por el impuesto predial
(36%), el impuesto de industria y comercio (44%) y la sobretasa a la gasolina

(10%). Estos fondos tienen ciertas destinaciones preestablecidas. El 34% del

° Alcaldfa Mayor de Cartagena. (2008). Plan de Emergencia Social “Pedro Romero”, pre-
sentacién descargada el 30 de abril del 2008 del enlace http://www.alcaldiadecartagena.
gov.co/plan_emergencia_social/PES_PDD_ULTIMO.ppt
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predial estd comprometido con tres proyectos: el pago de la deuda con el Banco
Mundial (18%), el programa de vivienda de interés social (15%) y el fondo de
seguridad (1%). El total de la sobretasa a la gasolina se destina al Transcaribe,
otro macroproyecto que compromete recursos fiscales en el mediano plazo'.

Si adicionamos una serie de gastos relativamente fijos que tuvo la Alcaldia
en el afio anterior, mesadas pensionales (31,8 mil millones de pesos), sentencias
y conciliaciones (12,3 mil millones de pesos), organismos de control (8,0 mil
millones de pesos) y aportes de seguridad social (13,3 mil millones de pesos),
tenemos que de los 204,3 mil millones de ingresos tributarios del 2006 se
encontraban comprometidos 91,3 mil millones de pesos. De esta manera, lo
que resta para adelantar algin tipo de programa social o de infraestructura
serfan 118,4 mil millones de pesos, monto que resulta muy precario dadas las
necesidades actuales de la ciudad.

En la medida que los ingresos del Distrito tienen una alta dependencia de
fuentes externas, las posibilidades de financiacién de los proyectos requeridos
en la ciudad, no sélo en materia de pobreza sino también en la dotacién de la
infraestructura fisica necesaria para ser competitiva en un mundo cada vez mds
globalizado, se ven bastante limitadas.

Esta encrucijada no es nueva en la ciudad y sus soluciones han hecho parte del
debate de los dltimos afios. Por el lado del gasto, Cartagena inici6 un proceso de
ajuste forzado por las reglamentaciones que sobre el control del gasto territorial
expidié, ante la crisis generalizada de las finanzas publicas de los municipios y
departamentos, el gobierno nacional desde finales de la década de los noventas.
En la actualidad la normatividad vigente, principalmente las leyes 549 y 550
de 1999, la 358 de 1997, la 617 del 2000 y la 819 de 2003, impone limites
claros a los gastos de las entidades territoriales. De esta manera, por el lado del
gasto, los ajustes se han realizado y deben mantenerse en el mediano plazo.

Lo anterior implica que para satisfacer las necesidades fiscales de la ciudad
se deben incrementar los ingresos, y primordialmente los tributarios, de tal
forma que se aumenten los ingresos de libre destinacién para atender las grandes
inversiones requeridas para el desarrollo social y econémico de la ciudad.

19 De acuerdo con el documento CONPES 3516, el costo total del proyecto Transcaribe ascenderia
$ 516,4 mil millones: 388,8 mil millones corresponden a inversién publica del sistema con aportes
de la nacién y el Distrito; $ 66,1 mil millones serdn financiados por el Distrito por fuera del convenio
de cofinanciacién; y $ 61,3 mil millones corresponden a inversién privada. Entre 2004 y 2013, la

nacién aportarfa unos $ 259,1 mil millones, al Distrito le corresponderia participar con 138,7 mil
millones y el resto se financiarfa a través de inversion privada mediante concesiones de las obras.
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Este debate hace parte de la discusién actual entre los analistas de la politica
fiscal. Se argumenta, por ejemplo, que los Objetivos de Desarrollo del Milenio
propuestos por las Naciones Unidas, han puesto unas metas de cobertura para
el 2015 que demandan unos recursos fiscales que, en la mayorfa de los paises,
las finanzas publicas tradicionales no son capaces de lograr'!.

Varias han sido las recomendaciones que diferentes estudios sobre la situacién
fiscal cartagenera han formulado y que aGn permanecen vigentes en materia
del recaudo fiscal. Algunas de ellas hicieron parte del programa de gobierno
propuesto por la actual administracién e integran varias de las estrategias del
plan de desarrollo presentado al Concejo Distrital'.

En primer lugar, el trabajo de Montenegro et 4l. (1996) plante6 la necesidad
de modernizar la gestién tributaria en el Distrito. Este aspecto es clave si se
quiere contar con una mayor disponibilidad de recursos en los préximos afios.
La modernizacién tributaria implica la reestructuracién de la Secretaria de
Hacienda para convertirla en un ente nuevo acorde con las necesidades fiscales
de la ciudad. Se debe, entonces, dotar a la Secretarfa con una mayor capacidad
operativa, logfstica y de equipos que le permita adelantar las labores requeridas
en materia de fiscalizacién y control. Lo anterior con el fin de aumentar el recaudo
tributario de la ciudad, en especial del impuesto predial que cuenta con un gran
potencial por el crecimiento inmobiliario de los tltimos afios. Serfa conveniente
estudiar la posibilidad de obtener recursos externos, ya sean de cooperacién
internacional o de la banca multilateral, para financiar esta iniciativa.

Los estudios de Toro y Doria (2007) y Espinosa (2008) muestran que el
recaudo de predial en Cartagena no reacciona con las tarifas, asi que no serd a
través de mayores tasas como se incrementard. Aqui es necesario llevar a cabo
acciones orientadas a fiscalizar y controlar el pago del gravamen. Adicionalmente,
se debe adelantar una actualizacién de los predios y la informacién catastral,
de tal forma que permita incorporar un mayor namero de contribuyentes a la
base de datos distrital. Las labores educativas y de persuasién contribuirfan a
desarrollar un mayor compromiso del contribuyente en el pago de sus obliga-

ciones tributarias locales.

—
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' Para una mayor informacién sobre esta tema ver Kaul, I. y P. Concei¢do (editores).
(20006). Las nuevas finanzas pitblicas — respondiendo a los desafios mundiales, Nueva York, Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Oxford University Press.

2 Dentro del Capitulo VI del borrador del plan de desarrollo que trata sobre recuperacién de
la confianza de las ciudadanas y los ciudadanos en el gobierno y la accién colectiva, se incluye como
cuarta estrategia la reinvencién de la hacienda publica distrital.



El incremento de la actividad industrial en la ciudad deberfa reflejarse en
el buen desempefio del impuesto de industria y comercio en los préximos
afios. Para maximizar el recaudo, se debe adelantar, como lo recomendaba
Montenegro et 4l. (1996), un censo de contribuyentes mediante trabajo de
campo y cruce de informacién con la Cimara de Comercio y la DIAN. La
base de declaracién del gravamen debe ser plenamente compatible con las
declaraciones de renta y del IVA. Asi, pues, debe establecerse un régimen
moderno de sanciones y controles.

Otro punto que se ha discutido desde la década pasada es la constitucién
de un fondo destinado a cubrir las obligaciones pensionales. Montenegro et 4l.
(1996) recomendaban constituirlo con los recursos provenientes de la venta
de Telecartagena y Tierrabomba. Se vendid el primero y sigue en el tapete la
venta del segundo y ain el fondo no existe. Contar con este fondo le permitirfa
reducir sus gastos en aproximadamente 30 mil millones de pesos por afio, lo

que aumentaria los ingresos de libre destinacion en igual monto.

VI. Conclusiones

Después de varios afios inmersos en una severa crisis fiscal, Cartagena inicié esta
década con un plan de ajuste impuesto desde afuera por la ley de racionaliza-
cién del gasto expedida en 2000. Bajo este esquema, la ciudad logré superar
la dificil situacién fiscal y alcanzé una estabilidad relativa en sus indicadores
financieros. A pesar de los incrementos en los gastos en los tltimos tres afios,
sus topes se mantienen dentro de los patrones establecidos en la normatividad
vigente sobre el tema.

Sin embargo, la ciudad enfrenta grandes necesidades fiscales para superar las
condiciones de pobreza en las que vive alrededor de un cuarto de su poblacién
y para poder dotarla del nivel de infraestructura fisica que la convierta en una
ciudad moderna y amable que le brinde beneficios a todos sus habitantes y, a la
vez, sea atractiva a nuevas inversiones que generen los empleos requeridos para
superar los problemas de bajos ingresos de sus residentes.

Para conseguir los fondos necesarios para atender los requerimientos fiscales,
la administracién distrital cuenta con transferencias del gobierno nacional y con
recursos tributarios propios. Los primeros estdn limitados por los topes que las
Gltimas reformas a las transferencias han impuesto al crecimiento del sistema
general de participaciones y, ademds, tienen usos establecidos por ley que limitan

la disponibilidad de los mismos por parte de la administracién local.

199



200

Ante esta situacion, la administracién distrital tiene la opcidn de conti-
nuar gestionando recursos del presupuesto nacional, sometiéndose a los vai-
venes politicos para conseguir fondos extras y llevar a cabo con ellos algunas
propuestas durante el perfodo de gobierno, o iniciar un replanteamiento de
las finanzas publicas locales que le permitan generar y asegurar los ingresos
propios que le den una sostenibilidad al gasto pablico en el mediano plazo.
Politicamente la segunda opcién tendrd costos para el gobernante de turno,
pues existe una alta probabilidad de que la reestructuracién del aparato fiscal
distrital consuma buena parte de los afios de su gobierno y no logre mostrar
las obras que lo validan ante la ciudadania. Sin lugar a dudas, los beneficios
de esta opcién se verdn en el mediano plazo y los beneficios a la poblacién se
maximizarian con el tiempo, aun cuando los frutos no los recoja la adminis-
tracién que la implementd.

La recomendacién central que surge de este trabajo, y que recoge muchos
de los planteamientos que han estado en el aire en los tltimos doce aflos, es
que es necesaria una modernizacién del sistema tributario distrital. Esta con-
templarfa, por un lado, convertir a la Secretaria de Hacienda Distrital en un
ente moderno dotado con toda la infraestructura logistica y de equipos que
le permita llevar a cabo su gestién de cobro, recaudo y fiscalizacién. Por otro
lado, es necesaria la actualizacién de las bases tributarias de los principales
gravamenes, predial e industria y comercio, de tal manera que se puedan ade-
lantar acertadamente las gestiones de cobro y fiscalizacién. Lo anterior dentro
de un marco legal simple y 4gil que permita adelantar en forma adecuada
esas acciones. Seria conveniente estudiar la posibilidad de obtener recursos
externos, ya sean de cooperacion internacional o de la banca multilateral, para
financiar esta iniciativa.

Estas politicas tendrdn éxito una vez los nuevos recursos se reflejen en
una mejora del bienestar de los cartageneros. El uso eficiente de los recursos
puablicos es condicién indispensable para lograr la confianza de la ciudadania
en sus gobernantes. Unos ciudadanos comprometidos e involucrados en el de-
sarrollo de su ciudad serdn fundamentales para conseguir los recursos fiscales
que Cartagena demanda. Por ello, el buen uso de los fondos piblicos debe ser
un compromiso de la administracién puablica local como contrapartida a las
obligaciones de pago que la ciudadania asume. Se requiere una transparencia
total en el manejo del presupuesto distrital con el fin de alcanzar la confianza

ciudadana en sus administradores.
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