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ARTICULACION DE LO PUBLICO,
LO PRIVADO Y EL DESARROLLO
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“Un texto mas alld del mero dato puede tener una
validez argumental y poder de conviccién si es sensible a
la voluntad de cambiar, de movilizar puntos de vista, de
Jjugarse por valores motivadores de justicia y de acercarse
a las necesidades y sentimientos de la gente”.

Eduardo Bustelo Graffigna
RESUMEN

Este articulo tiene lla intencién de mostrar en una mirada de conjunto el desarrollo de la
industria en Cartagena, tomando como referente la instalacién de la refinerfa de ECOPETROL
en Mamonal, v a partir de este andlisis, prospectar lo que pedria ser un nuevo esquema de
participacién econémica del Distrito en la ampliacién programada de esta misma refinerfa.

Introducciéon

1 desarrollo industrial de Cartagena surge definitivamente a finales de la

década de los 50s del siglo pasado en la Zona de Mamonal con la instalacién

de la refineria de ECOPETROL. Este desarrollo estuvo precedido, a finales del
siglo XIX vy hasta los afos 40s del siguiente, por una industria mds de caracter
premoderno y de consumo local que de algo parecido a lo que ya eran para la
época, expresiones de la actividad industrial apalancada en una economia local
demandante y un comercio exterior en plena expansién, como era la situacién en
varios pafses europeos y en los Estados Unidos’. La industria harfa su presencia en
Cartagena, con un considerable retraso desde su surgimiento en Europa, bajo la
forma de produccién de velas, zapatos, chocolate, bebidas, bettin, cigarrillos,
Jjabones, muebles, tejidos, entre otros y no muchos productos. Persistirfan hasta
finales de la década de los sesenta y mediados de los setenta del siglo XX, las que
fueron las pocas pero muy importantes industrias locales de perfumeria, derivados
del papel, hielo, astilleros, gaseosas, articulos de cuero, panificadoras, como surgi-
das del seno empresarial cartagenero.

Desde sus inicios, sin embargo, la zona mostré su potencialidad industrial con
relacién a sus ventajas comparativas naturales: La primera refinerfa de petréleo

seria instalada aqui por espiritu empresarial e industrial de cartageneros en 1909
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con vigencia hasta 1920%, y luego en 1926 se instala el punto de llegada del oleo-
ducto de la Andian, desde el Magdalena Medio, para ser exportado el petréleo desde
Mamonal. El petréleo estd vinculado a la historia econémica cartagenera desde los
inicios de la actividad industrial local.

Los primeros antecedentes de la industria en Cartagena la muestran como carac-
terizada por ser localista, en medio de un mercado estrecho y con poco apalan-
camiento financiero, con criterios empresariales en los cuales el mercado local lo
era précticamente todo’. Hasta estas fechas muestran los registros de archivos la
gran presencia de representantes de firmas extranjeras, que por la via de las
importaciones, o del contrabando, respondian con mucho a la estrecha demanda
local. Esos aspectos explican en parte la fragilidad de la incipiente industria de esta
etapa y su presencia escasa antes de 1957 al momento de instalarse la refineria de
ECOPETROL.

Primera Refundaciéon de Cartagena: La Industrial

La instalacién de la refineria de Ecopetrol vista hoy desde la perspectiva de una ciu-
dad que adquirié definitivamente la condicién de industrial a partir precisamente
de este evento como referencia, llevaria a pensar en esta instalacién como el epi-
centro de una primera refundacién de la ciudad: la ciudad industrial®. Sus otras
condiciones tendrfan origenes en su naturaleza, la de puerto que la define desde
siempre, y en la venta de su encanto y su historia en el mercado nacional e inter-
nacional: la turfstica.

Y es también precisamente la decisién de modernizar y ampliar la refinerfa, casi
cincuenta afios después del inicio de sus actividades, lo que significard un nuevo
punto de referencia de la ciudad en su devenir histérico, econémico, y social. Una
segunda refundacién que la confirma en su condicién de industrial. Cuando la
industria local, a pesar de su crecimiento hasta finales de los afios 80s, muestra
estancamiento y aun disminucién de su participacién en la generacién del PIB
local’, la junta directiva de ECOPETROL toma la decision de avanzar en la dupli-
cacién del procesamiento de 75.000 barriles diarios de petréleo a 140.000 barriles
con su ampliacién y modernizacién haciendo su produccién mas controlada desde
el punto de vista ambiental para someterse a normas globalizadas que se despren-
den de acuerdos internacionales.

Esta decisi6n se traducird a su vez en la generacién del mejor escenario posible para
que inversionistas privados consideren la ventaja competitiva que implicita el
aporte de insumos in situ a procesos especificos de la petroquimica, en encade-
namientos productivos, lo conocido como clusters, en los cuales la agregacion de
valor en las diversas etapas del proceso, potencia mucho maés la competitividad
generando circulos virtuosos de rentabilidad, productividad y competitividad. El
solo hecho que estos procesos se vean apuntalados por la ventaja de los descuen-
tos de fletes por la importacién de materias primas en su estructura de costos, abre
un espacio para la ventaja competitiva. Esto deberfa contribuir a que inversionistas
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industriales vinculados con el sector petroquimico tomen decisiones de localizacién
o relocalizacién en Cartagena diferentes hasta lo ahora observado, muy a pesar del
modelo aperturista aplicado desde hace mds de diez afios en nuestro pais. Es
recienfe atn, una investipacidn muy infteresante confratada por la Cémara de
Comercio®, que aunque no est4 referido puntualmente, a las posibilidades de reubi-
cacion de empresas exportadoras vinculadas con el sector petroquimico, si son sus-
ceptibles de ser arrastradas. Ese trabajo investigativo en sus conclusiones muestra
unos resultados desalentadores ante estas posibilidades de relocalizacién por parte
de las empresas encuestadas. Es un antecedente para ser considerado.

Poco tiempo después de la creacion en 1951 de ECOPETROL, dada las necesidades
- del mercado v la economfia nacional, fue necesaria la decisiéon de montar una nueva
refineria, v con ésta ya instalada en la zona de Mamonal, arranca esta primera
refundacion de la Cartagena industrial” en 1957.

De forma consecutiva v a buen ritmo en el tiempo, comienzan a ubicarse nuevas
- empresas industriales en la misma zona. Asi van apareciendo Amocar, Abocol,
Petroquimica colombiana, Alcalis de Colombia, Cynamid, Dow y otras, que son
fuente de empleo para los cartageneros. Es un tiempo de alegrias, los salarios de los
- obreros que se vinculan a las recién instaladas plantas industriales en la Zona
Industrial de Mamonal, son superiores al promedio local, y aun nacional, y
comienzan a irrigar la marchita economia local reactivdndola. Cartagena vive un
periodo de crecimiento tanto en lo econdmico como en lo fisico v también de sus
- suenos de progreso y prosperidad. Aparecen los primeros supermercados, el Tia y
el Ley fueron el simbolo temprano en la localidad de que estamos en la via de la
- sociedad moderna de consumo masivo. El barrio Blas de Lezo caracteriza el primer
barrio de trabajadores y obreros, simbolo a su vez de que la ciudad estaba alcan-
zando igualmente la caracterfstica de ser industrial desde la composicién orgénica
- v social de su poblacién y de la produccién. La poblacién local crece impulsada por
"ﬂujos migratorios del interior del pais atraidos por las nuevas posibilidades. Eran
los tiempos de un modelo econdmico inspirado en teorias que hoy han sido
‘satdnizadas sin considerar que fue precisamente ese el modelo que permitié defi-
“nitivamente aqui, como en otras economfas de mayor desarrollo®, apuntalar el
- aparataje industrial que serfa soporte de su crecimiento y que, atin en el inicio del
- nuevo milenio, se siguen aplicando politicas selectivas de este modelo en economias
mas fuertes a pesar de los acuerdos de la OMC, tal como es la situacién actual con
el sector primario de la UE, Japén y los EEUU.” '

- De ese modelo, ademads apalancado en estimulos tributarios, se nutrié en sus ini-
cios la industria que se instal6 en Cartagena'’, mas por un efecto de arrastre que
inici6 ECOPETROL, que la importancia de la produccién de insumos para la ma-
yoria de empresas que se fueron localizando en Mamonal. Durante diez afios, desde
1960 hasta 1970, las industrias localizadas en Mamonal gozaron de exencién de
impuestos.

Pero sin lugar a dudas fue la refineria, la que descubrié las ventajas competitivas
naturales, aunque estas se construyan, a los ojos de los inversionistas nacionales
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Concejo Distrital.

y extranjeros. Si posteriormente el modelo de sustitucién de importaciones y de
proteccion de la naciente industria nacional, derivé perversamente a monopolios
ineficientes que contribuyeron a una mala distribucién del ingreso en el mediano
y el largo plazo, las razones hay que ubicarlas en el plano de las decisiones politi-
cas inadecuadas mas que en las desviaciones de cardcter econémico. Al fin y al
cabo, la naturaleza del capital lo lleva a generar las condiciones de su reproduccién
tan solo orientado por los margenes del beneficio y no por razones de carcter
social o redistributivas. Son las politicas econémicas las que marcan la institu-
cionalidad en la cual desarrollan su actividad los diferentes actores econémicos.

Adn, y mas, en un contexto crecientemente “glocalizado”.

A pesar de los privilegios que caracterizaban el mencionado modelo de sustitucién
de importaciones como via de estimulo al crecimiento y desarrollo consolidado de
la industria colombiana, para finales de la década de los ochentas esta via parecia
agotada, o al menos esta fue la fundamentacién que dio lugar a la implantacién en
Colombia de un modelo econémico que, decretando y privilegiando el comercio
exterior como fuente del crecimiento, produjo la apertura de nuestros mercados
internos, desreguld los controles al capital extranjero, avanzé en politicas de
descentralizacién administrativa y en la flexibilizacién de la legislacion laboral.
Llama la atencién sin embargo, que muchas de las empresas que fueron cobijadas
por estos privilegios, y que fueron débilmente controladas por una legislacién
ambiental practicamente inexistente, la ley 99 tan solo se expide en 1993, estdn
fuera del mercado y otras atraviesan por momentos muy dificiles para sus soste-
nimientos en un entorno de competencia para la cual, por la incidencia de estos
privilegios en su escala de costos, debieron estar preparadas y fortalecidas dado que
gozaron por mas de cuarenta afios de un mercado practicamente monopélico. Los
grandes capitanes de la industria criolla tan solo lo fueron mientras tuvieron el
mercado blindado por los altos aranceles y las licencias previas. Ademés, era pre-
decible que los privilegios del mercado protegido, que estaba propuesto para un
periodo definido por la madurez y el vigor que alcanzara el sector industrial para
competir, podrian desaparecer por efectos de decisiones de politica econémica,
como en efecto sucedio.

Lo anterior significa que a pesar del esfuerzo fiscal de Cartagena para apoyar el
esfuerzo empresarial privado, mucho de este esfuerzo publico no retorné a la ciu-
dad en la forma de generacién y sostenibilidad del empleo y en el ingreso de
aportes tributarios crecientes. Pero algunas externalidades negativas quedaron
como saldos de estos fracasos. La grave contaminacién de la bahia, la mas evidente.
{Cuadl seria el saldo de los ingresos tributarios de la industria en estos cincuenta
aflos cruzados con los costos de los pasivos ambientales de la misma bahia? En los
archivos de la Secretaria de Hacienda no aparece la informacion que permita con-
cretar el cdlculo. Lo que sf aparece en los archivos del Concejo Distrital para ese
mismo periodo y en esa misma direccién, son més de cien acuerdos de exoneracion
de impuestos locales, incluidos Predial, Industria y Comercio y otros''. De estas
experiencias debemos aprender para no reproducir esquemas equivocados en esta
nueva oportunidad que se le presenta a Cartagena.
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La Transformacion de Cartagena en su Primera Refundacion

Hacer un balance de lo que ha representado para nuestra ciudad estos casi cin-
cuenta afios de vida industrial significa acudir tanto a los conocimientos técnicos,
especializados v académicos como a la sabiduria popular, la intuicién y la memo-
ria. Siempre seran, en alguna proporcién, subjefivos los criterios valorativos.
También es ambigua la categorfa de “bueno” y “malo” socialmente si el referente
de aplicacién no esta definido. La profundizacién de la fragmentacién social pro-
ducto de la misma dindmica de la sociedad en la diversidad de los intereses grupales
que se establecen y se organizan, hacen, por
supuesto, conflictivo el terreno de los balances y las
valoraciones.

Pero es indudable que Cartagena impactada por este
desarrollo de la industria enrumbo6 su destino pro-
ductivo, cambié su fisonomia y su historia
econémica. El municipio de alrededor de 200.000
habitantes en 1960 es ahora un Distrito de més de
900.000 residentes. Una ciudad de menos de cin-
cuenta barrios crecié hasta tener mas de doscientos
cincuenta. La cobertura de sus servicios publicos
pasé de cubrir menos de la mitad de la poblacién a
niveles superiores al 95 % para acueducto y 85% el
alcantarillado. Los servicios de energia y teléfono
crecieron en sus coberturas en proporciones pareci-
das. Estos mismos servicios que eran prestados por
el Distrito, estdn hoy privatizados. Telecartagena,
empresa telefénica local que fue propiedad de la ciu-
dad, hoy es de Telecom. Las Empresas Publicas
Municipales estan hoy convertidas en una empresa
mixta y operada de forma privada, Acuacar. Igual
situacion encontramos con la energia eléctrica, pri-
vatizada a través de la empresa Electrocosta, fuente de mucho desasosiego en la
comunidad por las tarifas. La economia se informalizé en una alta proporcion. El
servicio portuario de carga mas importante de la ciudad, esta privatizado; desde
finales del 93 se acentiia el proceso de empobrecimiento de la ciudad coincidiendo
con el cierre de Colpuertos, lo cual merece una lectura interpretativa mas afinada.
De tener una sola universidad, Cartagena hoy es sede de mas de quince entidades
universitarias con infinidad de programas formativos. De una ciudad apacible v
algo bucdlica, se transformo en estos tltimos cincuenta afios en una ciudad inser-
ta en los conflictos acelerados de la ciudad moderna. Guarda relacién la ciudad de
inicios de siglo con la actual, sin embargo, con lo que desde el punto de vista
cronoldgico pareciera fueran ciclos de la economia local.

Al finalizar la década de los cincuentas, la ciudad mostraba el declive de un cre-
cimiento de la economia iniciado a principios del siglo XX. Tal como ahora, la ciu-
dad se debatia en medio de indicadores econémicos preocupantes y un
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estancamiento, y a un decrecimiento de su industria. Aungque en esta primera etapa
en la década de los 50s practicamente la industria local desapareci6. Periodos
demarcados si se afina, con el final de la primera etapa de su industria, la pre-
moderna y artesanal hasta 1950 vy, el desarrollo v posterior estancamiento de su
primera refundacién como ciudad industrial moderna a partir de 1957 hasta
finales de los noventas.

En esto, la ampliacién de la refinerfa marca enfonces, como antes de su instalacion,
la expectativa cierta de mayores niveles de desarrollo social y econdémico. Es un
claro referente. El afio pasado ECOPETROL le generd al pais m4s de 5 billones de
pesos. Y para Cartagena nuestra ciudad, los ingresos derivados de regalias por su
condicién precisamente de ciudad puerto fueron del orden de 16.400 millones de
pesos y para este afio serdn 17.400 millones™. Desde 1997 hasta 2001 el Distrito
ha recibido alrededor de US$ 32 millones por concepto de regalias. Por su parte los
aportes de la industria de Mamonal fueron una cifra cercana a los $20.000 millo-
nes. Estos solos datos nos ilustran sobre la importancia de esta empresa nacional,
ECOPETROL, y de la industria en general para la economia del pais v de nuestra
ciudad.

La Cartagena Actual

Cartagena al iniciar el siglo XXI es una ciudad empobrecida. Seguin la metodologia
de medicién de la pobreza que utiliza las Necesidades Bésicas Insatisfechas, NBI, la
pobreza cobijja al 25.3 % del total de los hogares cartageneros. Las variables uti-
lizadas son: viviendas inadecuadas, viviendas sin servicios, hacinamiento critico,
inasistencia escolar y alta dependencia econémica. Es decir, cualquiera que tenga
resuelto estos aspectos deja segtin la metodologifa de ser pobre, pero quien tenga al
menos una de estas necesidades insatisfechas lo es sin ninguna duda estadistica, lo
cual muestra la estrechez de esta medicién sin dejar de ser supremamente alta el
indicador arrojado. Sin embargo, si la pobreza es medida por la metodologia que
se conoce como Linea de Pobreza que estd relacionada con los ingresos, entonces
esta es superior al 60%. Es decir, que seis de cada diez personas alcanzan a ganar
apenas lo minimo requerido para su subsistencia diaria*.

Lo anterior explica en parte el grave estado de desnutricién y de mortalidad infan-
til en la ciudad que es superior a la media nacional, mas de 30 contra menos de 2.7
por cada mil nacidos vivos'®. Por otra parte, el 40% de su poblacién ocupada gana
un salario minimo y se distribuye el 14% del total del ingreso. El 80% de su
poblacion ocupada gana por debajo de dos salarios minimos v se distribuye el 46%
del ingreso. Mientras, tan solo el 3% del total ocupado gana mas de seis salarios
minimos y se distribuye el 17% del total del ingreso’®. Es decir, cuando un asala-
riado del 40% mds pobre recibe por ingresos $360, uno del 3% de mayores ingre-
sos recibe més de $5.600. Es una aproximacién a la ilustracién del alto grado de
concentracion de los ingresos en Cartagena. Es preocupante también, sin dejar de
reconocer el esfuerzo de gestién de la Administracion en este periodo, “que un 329%
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de la poblacién en edad escolar en la ciudad no estd siendo atendida en ningtin nivel
educacional”'’.

Los niveles reiterativamente altos del desempleo como nunca antes en la historia
econémica local desde cuando se llevan estadisticas locales de este indicador, que lo
muestran por encima de los dos digitos desde 1996 hasta ubicarse en 21.10% para
el 2000"® y un indicador similar para el anterior, ilustra el trasfondo dramético en
el tejido social que descompone v aumenta el deterioro de la armonia social como
lo demuestra el crecimiento de la inseguridad ciudadana, aunque la variacion de los

pardmetros y la metodologia de medicién del desempleo haga incierta la compara-
bilidad.

Como potenciador negativo de este cuadro se adiciona el peso por inversion social
que demanda el asentamiento en la ciudad de mds de 50.000 desplazados por los
efectos del conflicto social'®. Por otra parte, en los tiltimos afios ha aumentado el
niimero de liquidaciones v concordatos de empresas locales. Cartagena es a finales
del siglo XX e inicios del nuevo siglo, una ciudad empobrecida.*

Cartagena es también una ciudad altamente endeudada que, con el gran manejo
reciente de sus finanzas, reestructurd su deuda y afiné instrumentos de recaudo
impositivos que muestran una alta tendencia a la evasién. Sin embargo, atin asi el
futuro de la inversién en la ciudad no es optimista en el corto, mediano ni largo
plazo, como lo demostraron los informes de la Secretaria de Hacienda al Concejo
Distrital, en medio de la presentacién del presupuesto para la vigencia de 2002,
con la necesidad imperiosa de desarrollar proyectos sociales v de infraestructura
que se disputan la prioridad por la escasez de los recursos. Mas atin con el com-
promiso de los Juegos Centroamericanos v del Caribe a realizarse en 2006.

La baja tasa de los recaudos por las diferentes fuentes de ingresos del Distrito hace
pensar en tres razones para esa situacién. La primera que debe analizarse y corre-
girse es la ineficiencia administrativa en la gestion del recaudo, para ello ya se ha
ofdo por parte de la encargada de las finanzas distritales planes de mejoramiento de
gestién. Otra de estas razones, es la baja cultura de pagos impositivos que parece
determinante si se observa que histéricamente la carteras de recaudo han sido altas.
Pero en los ltimos afios esta situacién de bajos recaudos, tiene una clara relacion
con el cuadro econdmico y social que se ha descrito brevemente antes. Esto debe
llamar a la reflexién porque podriamos estar frente a una situacién de inelastici-
dad del contribuyente ante la carga impositiva actual, frente a nuevos impuestos
6, a los aumentos de los existentes. Pero de cualquier manera, la Unica via
disponible de la ciudad para la financiacién de su administracién, inversién, creci-
miento y desarrollo integral estd en los ingresos impositivos. Ademés claro, de las
regalfas y de las transferencias del orden nacional de las cuales hablaremos mas
adelante. Esto hace, ain en el escenario mas optimista, limitadas estas fuentes
frente a las crecientes necesidades actuales v futuras.

Cartagena tiene un desfase entre su crecimiento fisico y poblacional y las respues-
tas prioritarias de las demandas de este crecimiento. En Cartagena la contradiccién

Pa}fﬂ}m No. 3 Agosto/2002

Palobra

7 Estadisticas sociales de

Cartagena de Indias. Cama-
ra de Comercio, 2000.

™ Salud y empleo. C4mara
de Comercio de Cartagena,
2001.

' Ver El desplazamiento
forzoso en la Regién Caribe.
Caso Nelson Mandela en
Cartagena. Daniels, Ama-
ranto. Universidad del
Norte. 2001.

20 Ver el informe de la Junta
Directiva del Banco de la
Republica al Congreso de la
Nacién en Julio pasado
sobre los indicadores de
pobreza, indigencia y con-
centracién del ingreso.



52

; Palobra

entre lo urgente y lo importante se disputa su aplicacién en todo su territorio. Las
fuentes basadas en la generacién de ingresos diferentes a los impositivos, al mar-
gen de los del Sistema General de Participaciones y de Regalias, estdn hoy privati-
zadas y concentrados sus ingresos en los nuevos propietarios de estos activos pro-
ductivos o paradéjicamente, “nacionalizados” como son los casos en Empresas
Publicas de Acueducto y Alcantarillado y Telecartagena respectivamente, aunque
debe decirse que a pesar que los servicios prestados por la primera de estas empre-
sas han aumentado su calidad y su cobertura, lo que tiene su saldo social favo-
rable, el impacto del crecimiento de las tarifas de estos servicios en los Gltimos
anos, ha sido fuente de empobrecimiento para amplias capas de la poblacion.

El Futuro Posible en esta Segunda Refundacién

La Cartagena de hoy, que se apresta a enfrentar los retos v oportunidades de los
impactos que la ampliacién de la refinerfa traera para su colectividad social local,
debe medir los impactos de los cincuenta primeros afios de esta condicién de indus-
trial para, como fuente rica de experiencia, aplicar y apalancar las expectativas
positivas que se avecinan. La magnitud de las inversiones, un poco mas de US$
680 millones requeridos en términos de aportes de recursos del Estado, recursos
publicos, cumpliendo de esa forma con el deber estatal de generar condiciones de
entorno adecuadas para la inversién y para el desarrollo social, debe llevar a la
reflexion sobre las condiciones reales de la ciudad para participar en la redistribu-

cién econémica y social de la nueva riqueza generada. Esta es una preocupacién
legitima. Porque hasta ahora la opinién de los cartageneros apenas empieza a
procesar un proyecto de la magnitud de la ampliacion de la refinerfa que conlleva
a generar las condiciones para una inversién mayor y de altisima rentabilidad
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como es la Planta de Olefinas. Es aqui donde esta el centro desde donde se desarro-
llardn los impactos mas importantes para la economfa. Este es el nicleo estratégi-
co. La lucha de los cartageneros por la ampliacién de la refinerfa es también una
lucha de los colombianos, es una lucha por el bien comGn nacional, regional y
local. Lo que se desprenda de este evento econdmico también lo debe ser.

La idea de la redistribucién hacia el futuro de las nuevas posibilidades de riqueza
no debe ser entendida como limitante de la libertad econémica de ningan actor,
muchisimo menos como expresién de neo-intervensionismo econémico de Estado.
La Constitucién de 1991 tiene una naturaleza politica que la singulariza en cuan-
to su sentido, es de corte eminentemente participativa. Es decir, todos participamos
de la vida del pafs y de su economia. (Entonces porque el estado no participa? (En
que sacras escrituras de la hermenéutica econémica esta cifrado en divinicas sen-
tencias la excomunién del Estado como actor econdémico? -

En el contexto de una economfa globalizada, de un modelo democrético de carac-
ter participativo, de un aparato administrativo de lo pablico descentralizado en la
bisqueda de la autonomia regional y local y, de una cada vez mas feroz compe-
tencia por los recursos, la necesidad de ser creativos en la busqueda de mayores,
mejores, v estables fuentes de ingresos para el Distrito debe considerar las forta-
lezas naturales y competitivas que la ciudad puede ofrecer para lograr este cometi-
do. Y debe escoger las mejores alternativas siendo pragmaéticos y desechando los
prejuicios que las modas ideoldgicas imponen como limitantes a la participacion
del Estado en los grandes negocios que permiten socializar el producto de las
nuevas riquezas. No se trata de retornar al viejo modelo de Estado interventor. Se
trata que al tenor de las nuevas realidades constitucionales, el Estado, en cabeza del
Distrito participe como un actor econémico en frentes estratégicos de produccién
desde el punto de vista de la generacién de beneficios econémicos y sociales. La
actual legislacion econémica colombiana no tiene porque ser cambiada para per-
mitir esta participacién ni mucho menos ¢l sistema econémico. La participacion se
da en términos de una economia de mercado en la cual los actores econémicos
actuando como inversionistas hacen sus aportes de recursos esperando un benefi-
cio como retorno de estos.

Aunque la propuesta contemplada en el proyecto de olefinas, que no ha sido sufi-
cientemente difundida en toda su potencialidad de beneficios tanto para el sector
privado como desde el punto de vista social, estimula la ensofiacién en cuanto a la
generacion de empleo v de ingresos fiscales para la ciudad®, invocando la actitud
critica propia de la academia, no debemos olvidar experiencias y frustraciones vivi-
das en nuestra region caribe, como por ejemplo los proyectos carboniferos sobre
los cuales nos advirti6 Luis Carlos Galdn en su momento a partir del andlisis de los
estudios presentados por los inversionistas extranjeros*. Los resultados a la vista
distan, fatalmente para Colombia v la regién, de lo contemplado en esos estudios.
Los precios internacionales del carbén, que fueron uno de los aspectos eficientes
estimulantes para lograr algunos tratamientos fiscales preferenciales para las
multinacionales inversionistas, nunca fueron lo que estos estudios predijeron. Esto
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sin menoscabo de la seriedad y rigor de los estudios econémicos de la Promotora
de Olefinas.

Igualmente, las consecuencias de aceptar estudios de los proponentes o promotores
de proyectos sin una actitud de responsabilidad técnica prioritariamente patridtica
y de defensa de los recursos nacionales, nos tienen hoy al borde de perder mas de
US$ 2.500 millones en los negocios de Telecom con las multinacionales® con las
cuales se hicieron contratos de riesgo compartido.

Pero hay mds ¢jemplos de la confianza ciega en los estudios de multinacionales,
que son parte interesada, y sus nefastas consecuencias. A pesar de voces autori-
zadas que como Eduardo Sarmiento, nos advirtieron sobre las inconsistencias e
inconveniencias de las propuestas y estudios de Booz Allen & Hamilton Inc. Vv
Arthur D. Little como fundamento para tomar decisiones sobre las concesiones en
el drea de telecomunicaciones, el gobierno de turno otorgé las concesiones por un
importe que resulté en el tiempo infinitamente inferior a los déficit de ingreso que
comenzaron répidamente a presentarse por efecto del desplazamiento del mercado
de larga distancia nacional e internacional.. Sin embargo, en el caso de la
Promotora del Proyecto de la Planta de Olefinas, tengamos en cuenta que se trata
precisamente de promocionar un negocio, y los negocios se orientan por diferentes
aspectos dentro de los cuales el aspecto sicolégico no es ajeno. Lo que corresponde
es, dentro de un animo de racional entendimiento en términos de negocios, aus-
cultar y estudiar de forma critica y técnica esta y otras oportunidades que se le

puedan presentar al Distrito a partir del escenario creado por la ampliacién de la
refineria.

Debemos también considerar que el analisis econémico no es una ciencia exacta,
como lo dice George Soros, ese magnate global de la especulacién financiera: “Todo
el mundo sabe que el andlisis econémico no tiene la misma validez universal que
las ciencias fisicas. Pero la razén mas importante del fracaso del anélisis econémi-
¢o -y de la inevitable inestabilidad de todas las instituciones sociales y politicas que
asumen la validez absoluta de la economia de mercado- no se comprende ade-
cuadamente. Los fracasos de la economia no se deben tnicamente a nuestra imper-
fecta comprensién de la teorfa econémica ni a la falta de estadisticas adecuadas.
Estos problemas podrian remediarse en principio mejorando la investigacién... Pero
el analisis econémico, asf como la ideologia del mercado a la que respalda, son sub-
vertidos por un defecto mucho més fundamental e insoluble. Los acontecimientos
econémicos y sociales, a diferencia de los acontecimientos que preocupan a los
quimicos y a los fisicos, suponen la presencia de actores pensantes. Y los actores
pensantes pueden cambiar las reglas de la economia y los sistemas sociales en vir-
tud de sus propias ideas acerca de esas reglas. La afirmacién de la validez univer-
sal de la teorfa econémica de solo mercado se hace insostenible una vez que se com-
prende adecuadamente este principio””.

El estudio que hasta ahora comienza a conocerse sobre los beneficios de la Planta
de Olefinas es atractivo, sin embargo no debe ser la euforia o el entusiasmo emo-
cional, o peor atn, el prejuicio ideolégico, las mejores actitudes para su anAlisis.
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Generar mas de 5.000 puestos de trabajo debe llevar a la confrontacién con el
nuamero de empleos directos generados en estos tltimos cincuenta afios de historia
industrial en Cartagena, en los cuales la tecnologfa industrial si bien fue cada vez
mas sofisticada, no tenia el grado de vertiginoso mejoramiento continuo que cada
vez hace mayor el nivel de productividad e intensividad del capital en detrimento
del trabajo v la generacién de empleo. Los empleos directos de la industria carta-
genera estdn actualmente alrededor de los 5.500, llegando a unos 6.000 los indi-
rectos siendo en total unos 12.000. Lo anterior sobre la base de cifras Dane. Esto
es, durante los afios 1957 a 2002, el total de empleos directos e indirectos genera-
dos estd en el orden de unos 12.000*. Sin embargo el total de los puestos gene-
rados por Mamonal estd por debajo de 4.000. Ayer, el informe del censo econémi-
co del Distrito presentado por la Camara de Comercio arroja cifras menores, cal-
culdndose para el sector industrial de Mamonal unos 3.406 el total de empleos
directos. El impacto en el empleo, segtin el estudio presentado por la Promotora de
Olefinas, del desarrollo de la cadena productiva a partir de la expansion de la refi-
neria v el montaje de la Planta de Olefinas esté calculado en mds de 5.600 direc-
tos v 56.000 indirectos.

Si la relacion de capital / plaza de trabajo del sector industrial de Mamonal es de
un millén de délares por cada empleo generado, la planta de olefinas deberfa gene-
rar alrededor de 700 puestos de trabajo®. Llegar hasta los 5.000 y més calculados
para todo el proceso integral, la cadena productiva Hidrocarburos -Olefinas-
Polimeros- Plasticos, requeriria una densificacién intensa en la localizacién de
nuevas industrias, dentro de las cuales las de pldsticos son menos intensivas en
capital y responsables, segtin el estudio, de generar 2.000 empleos, pero... (Cual es
el tiempo requerido para lograr la meta? ¢Los cinco afios calculados para poner en
marcha todo el aparataje de la cadena a partir de la ampliacién de la refinerfa? De
esto depender4 el ingreso fiscal planteado en la propuesta de promocién de la Planta
de Olefinas, que serfa un componente importante de los beneficios para la ciudad.

De otra parte y en referencia a las empresas plastiqueras cuantificadas en la pre-
sentacién de promocién del proyecto, de 15 a 20, estas deberfan generar 100
puestos en promedio, lo cual estd muy distante de lo que actualmente es el prome-
dio de generacién de este tipo de empresas en lo nacional y local, no mayor a 50
en el mejor de los casos.

De tal manera que el andlisis combinado con la contextualidad, el entorno del
momento, la institucionalidad en sus diferentes expresiones, los antecedentes
historicos, las prospecciones, naturalmente los elementos cambiantes de la politi-
ca, son una combinacién de instrumentacién teérica-practica en la btisqueda de
acertar en las mejores decisiones politicas y econémicas que representen el mayor
beneficio social para la colectividad. No hay un dogma indefectible®®. Si ana-
lizdramos los resultados de estos tiltimos diez afios de la economia con suficiente
cuidado, sin tener presente paradigmas sin consolidar, seguramente otras serfan las
estrategias que hubiesen orientado la toma de decisiones sobre el conjunto de la
economia. Sin embargo, vivir para conocer. Podria uno preguntarse: ¢Fue buena
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decision para la economia local deshacerse de la participacién accionaria que con-
servo el Distrito en la Sociedad Portuaria luego de su creacién por efectos de la ley
1% de 19917 (Era necesario exonerar de impuestos a esta misma empresa para
impulsar su desarrollo con el argumento de la generacién de empleo? (Fue bueno
vender las acciones del Distrito en Telecartagena?. Por efectos de distribuciéon de
utilidades en ambas empresas el Distrito recibiria este afio unos 10.000 millones de
pesos. Y por los impuestos dejados de recibir durante los 5 afios de la exencién a la
Sociedad Portuaria se dejaron de percibir cerca de 6.000 millones de pesos a precios
de 1996. (Contribuyé ésto a redistribuir el
ingreso en la ciudad 6, todo lo contrario,
este se concentré més atn?

Por otra parte, los ingresos de la ciudad no

muestran una proyeccién optimista.

Veamos muy rapidamente. Las principales
} fuentes de ingreso local estdn definidos por
: las transferencias, las regalfas v el esfuerzo
fiscal propio. Sobre este ultimo ya hemos
dicho algo y es muy duro lo que espera al
ciudadano cartagenero, piénsese que en el
2.005 debemos comenzar a pagar los
primeros $50 mil millones de la deuda por el
préstamo de los US$ 127 millones con el
Banco Mundial para el Plan Maestro de
Acueducto y Alcantarillado. Esto serd adi-
cional al pago de tarifas por uso del servicio.
En la misma direccion de financiar los servi-
cios publicos, de alumbrado publico en este
caso, el Concejo Distrital debate un proyec-
to que a juicio de la Andi local, dejarfa a la
ciudad con el servicio mas caro del pafs, con
tarifas que afectan fuertemente la estruc-
tura de costos de la industria local vy el pre-
supuesto familiar de los ciudadanos carta-
generos™. Ademds, pronto comenzardn a hacerse efectivos los cobros por va-
lorizacién del financiamiento del Corredor de Carga, del que es mas importante
beneficiario la Sociedad Portuaria de Cartagena, quien no tendrd responsabilidad
alguna de financiacién, es decir un cldsico Free Rider*. Esto ayuda a ilustrarnos
como la combinacién de tarifas, impuestos y contribuciones con sus afectaciones
en los ingresos de los ciudadanos, serdn una fuente cada vez mayor para financiar
la ciudad. Mientras esto se concreta, para este afio ya los ingresos que se llamaron
hasta ahora de transferencias, producto de la ley 60 de 1993, y que ahora confor-
ma el Sistema General de Participaciones™, comienzan a mostrar un decrecimien-
to efectivo como consecuencia del acto legislativo 01 de 2.001, que al modificar la

Palobra o 3 Agosto/2002




ley establecié pardmetros y criterios diferentes para liquidar esta participacién. Es
decir, a pesar de que el Sistema General de Participaciones se ajusta anualmente en
¢l IPC y dos puntos y medios adicionales hasta 2.008, lo real es que se ha producido
un desmejoramiento en los ingresos de esta fuente en términos de la dindmica y la
base de liquidacién que se trafa con la ley 60. En sintesis esta fuente de ingresos
distrital se reciente y crecerd menos hacia el futuro. Mas concretamente, menos
dinero oficial para salud, educacién, saneamiento bésico y agua potable. O lo que
es lo mismo, menos recursos para enfrentar las secuelas de la pobreza y revertir
su progresion creciente.

En cuanto a la otra fuente poderosa de ingresos, la de las regalfas en atencién a
nuestra condicién de puerto petrolero, la ley de regalias 619 de 2.000 ha sido final-
mente modificado cambidndose la estructura de participacién en estas. Mientras
con la anterior estructura el nivel de las regalias era del 20% sobre la base de
cualquier nivel de los pozos descubiertos y explotados, ahora se establece un
escalonamiento que va del 8% al 25%, pero el nivel superior solo se logra con pozos
de mds de 400.000 barriles. En Colombia nuestros pozos son de mediana v
pequefia produccion, es decir de menos de 400.000 barriles, luego esto hace pen-
sar que deberdn ser muchos més los pozos ahora explotados, teniendo en cuenta
su tamaflo promedio, para conservar los mismos ingresos recibidos con la ley
antes de modificarse. Conclusién, también esta fuente de ingreso genera incer-

tidumbre hacia el futuro en cuanto a su dindmica para financiar inversién social.

Propuesta para Iniciar un Debate sobre el Futuro Industrial
de Cartagena

La academia debe entonces comprometerse, v aqui la Facultad de Ciencias
Econodmicas de nuestra Universidad de Cartagena debe ser lider, en la exploracién
de nuevas formas y nuevos esquemas que confronten la situacién descrita desde
la Economia. El esquema aplicado tradicionalmente en la ciudad para atraer inver-
sion no ha dado los resultados sobre los cuales se presupuestaron los privilegios
fiscales. Los estfmulos y atractivos para el inversionista de grandes proyectos deben
consultar aspectos de permanencia rentable para la ciudad. La ciudad tiene urgente
necesidad estratégica de generar recursos diferentes a los impositivos. La sosteni-
bilidad y crecimiento de la ciudad esta ligada a esta capacidad. Persistir en una
politica fiscal expansiva sobre la base del calculo del recaudo directo sobre el ciu-
dadano local, ignorando los elementos muy rapidamente anotados, es profundizar
la inequitativa concentracién del ingreso, aumentar la pobreza vy la conflictividad
social./la generacion de ingresos diferentes a los impositivos, contribuirfan a dis-
minuir la presién sobre los presupuestos familiares cuya estructura de ingresos
detallamos en parrafos anteriores. '

Considerando lo anteriormente descrito, que no estd agotado en su presentacién y
anlisis, me atrevo a plantear, a titulo de propuesta de discusién, un nuevo esque-
ma de articulacién de lo publico y lo privado en lo econémico y en particular en el
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proyecto de la planta de olefinas tendiente a crear el mejor escenario posible para el
estimulo y apoyo a sus impulsores: La participacién del Distrito como socio del
proyecto sobre la base de negociar su participacién accionario en términos de los
alcances de la responsabilidad fiscal que se desprende de la localizacién del proyec-
to en el territorio distrital. El esquema bésicamente se sustenta en canjear exone-
raciones por acciones. Esto no tiene porque parecer ni bueno ni malo a priori, es
una posibilidad alterna a los esquemas que se han implantado hasta ahora.
Absurdo es un esquema modelado sobre la base del beneficio sin consideraciones
sociales que ilustra sus resultados con los indicadores comentados al inicio.
Idealista es pensar que una propuesta de la naturaleza del de olefinas va a generar
los flujos justos de redistribucién de nuevas riquezas tan solo en términos de ge-
neracion de empleo. Ingenuo, que esperemos un resultado diferente al que hasta
ahora hemos tenido en los frentes social, ambiental y econémicos locales durante
estos cincuenta afios de vida industrial aplicando y reproduciendo un esquema que
no puede ser el mismo para las condiciones de la actualidad, es decir, volver a
acoger esquemas antiguos para realidades diferentes “Si buscas resultados distin-
tos, no hagas siempre lo mismo” solfa repetir Alberta Einstein a sus discipulos.

La ampliacién de la refinerfa y la instalacién de la planta de olefinas en momentos
como los que vive el pafs podria simbolizar la concrecién de la articulacién del sec-
tor publico y el privado en un nuevo contexto de acuerdo para crear nueva riqueza
y redistribuirla con criterios compatibles de beneficio particular y desarrollo social
colectivo.

La planta de olefinas que se montaria en Cartagena, debe contar con el apoyo y
estimulos de la ciudad, pero también con su participacién accionaria. Esto es lo
primero a discutir. Para ello el Distrito debe contar también con sus reservas de
activos representadas por los baldios que la ley 388 de 1.997 deja en propiedad del
Distrito; por la localizacién ambiental en nuestro territorio, lo cual representa el
uso de un activo, el activo ambiental, que es también colectivo y que va los acuer-
dos ambientales internacionales comienzan a cuantificar econémicamente: y final-
mente, por sus propias ventajas naturales y de localizacién que también represen-
ta un activo de la ciudad. Sobre todo en referencia a los baldios™, ¢l objetivo debe
ser el de sembrar estos recursos con metas de productividad y sostenibilidad social
en el largo plazo.

Las multinacionales y los inversionistas nacionales deben saber que hay espacio
para los negocios en Cartagena, que hacer esos negocios en nuestra ciudad es
rentable y seguro. Que las reglas de juego son acordadas, claras v precisas. Y que
el Distrito es también un actor econémico que representa los activos colectivos de
su sociedad. Que en esas condiciones sin embargo, no tiene mayor poder empre-
sarial que la representada en las acciones que llegara a tener en los negocios en los
cuales participarfa bajo las mismas leyes de todos los actores econémicos, Se trata
de una nueva economia de la participacion, en la cual las experiencias deben servir
para mejorar las posibilidades de recursos frescos y sin costos directos para los ciu-
dadanos. De recuperar definiciones y plantearlas en la forma que se contemplan
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dentro de nuestra institucionalidad pero profundizando la forma como estas nos
marcan las referencias para nuestras interacciones en términos de las menores
incertidumbres posibles.

En sintesis, Cartagena debe explorar mecanismos de aumentar sus ingresos y para
ello no debe escatimar en romper los nuevos paradigmas sin fundamento, en el
sentido de excluirse de participar accionariamente en posibilidades empresariales
que se localicen en su territorio. Dentro de estas posibilidades se presenta la planta
de olefinas que apoyamos con optimismo y que esté en la etapa de vinculacién de
inversionistas. Cartagena tiene con que aspirar a ser uno de estos inversionistas v,
de ser ademds un fuerte promotor del proyecto tal como lo ha sido de la ampliacién
de la refinerfa. El Distrito en representacién de sus asociados, los ciudadanos, puede
potenciar las ventajas competitivas y propiciar la localizacién de las nuevas empre-
sas, pero debe tener la seguridad a su vez de la factibilidad de las oportunidades de
participacion. El Distrito debe considerar superar la supeditacién a tener recursos
tan solo por las vias ya mencionadas de los tributos, las regalfas y las transferen-
cias sin negar la importancia capital de estos recursos. En un marco globalizado y
competitivo, el Distrito debe ser innovador y, con la experiencia y los conocimien-
tos acumulados en su recurso humano, participar competitivamente en el merca-
do en términos de articulacién con el sector privado en el marco de un sistema
econdmico capitalista orientado al desarrollo social equitativo.
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