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Movimientos sociales y desarrollo econémico en Chocd y
Buenaventura

Resumen

Desde mediados del siglo XX los movimientos sociales en Choc6 y Buenaventura han sido
la principal forma de reclamacion por el rezago econémico y social que experimentan estos
territorios. En la mayoria de los casos las protestas han terminado con el compromiso del
gobierno de realizar inversiones para superar las brechas. Sin embargo, las manifestaciones
contintian, argumentadas en el incumplimiento o el poco avance de lo pactado. Ante esta
situaciéon han surgido dos visiones opuestas: la idea de un olvido estatal por parte de los
habitantes y el uso ineficiente de los recursos existentes que sugiere el gobierno nacional. El
principal objetivo de este documento es revisar la evidencia que permita examinar estas
tesis. Los resultados muestran que, en efecto, los gobiernos nacionales y locales han
ejecutado mds recursos. Sin embargo, las necesidades de inversion que revelan los
indicadores, y que coinciden con las peticiones de las protestas, superan en algunos casos
los fondos disponibles. Mejorar la gestion ptblica local, a través de una mayor transparencia
y calidad del gasto, podria ser una buena oportunidad para trabajar en la superaciéon del
rezago.

Palabras claves: Movimientos sociales, desarrollo econdmico, litoral Pacifico colombiano.

Clasificaciéon JEL: B55, O10, I38.

Abstract

Since the 1960s, social movements in Choco and Buenaventura have emerged to demand
solutions for the region’s economic and social lag. In most cases, the population reaches an
agreement with the government, where the latter compromises on specific investments to
overcome the region’s lag. Despite the former, agreements aren’t totally fulfilled and
protests continue. Hence, two opposing perspectives have emerged: the region’s inhabitants
argue the government ignores their needs, while the national government claims an
inefficient use of existing resources. The aim of this paper is to revise these arguments using
available evidence. Results show that more resources have been executed in the region.
However, investment needs, revealed both through indicators and protesters demands,
surpass available funds in some cases. Improving public administration, through higher
fiscal transparency and spending efficiency, might be a good opportunity to work on
overcoming the region’s lag.

Key words: Social movements, economic development, Colombian Pacific Coast.

JEL Classification: B55, 010, 138.
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1. Introduccion

Desde mediados del siglo XX han sido constantes las protestas ciudadanas en el
Pacifico colombiano. En el caso del departamento de Choco, en 1966 se produjo un
gran incendio en Quibdo, el cual destruy6 gran parte del centro y el sector comercial
de la carrera Primera. Para atender esta calamidad, el Gobierno Nacional realizé una
serie de promesas. Un afio después, muchos de los ofrecimientos no se habian
cumplido y la situacién seguia en condiciones deplorables. De esta manera, en 1967
tuvo lugar una primera movilizacion del pueblo chocoano que buscaba atencion en

dos sectores: agua y luz (Corporaciéon Manos Visibles, 2017).

Los movimientos sociales adquirieron importancia en América Latina en medio de
los regimenes populistas que se dieron en la region entre 1930 y 1960. En la medida
en que se fueron estableciendo procesos democraticos y cambios de modelo
econdémico, los movimientos sociales cambiaron sus propésitos. De acuerdo con
Foweraker (2001), a comienzos de los sesenta el foco estuvo en la organizacién de
masas y educacién. Luego, durante los afios setenta, estuvieron més orientados a la
lucha contra la pobreza y la defensa de los derechos civiles. En los ochenta se
enfatizé en temas de género y derechos humanos. Entre los noventa y las décadas
mas recientes surgieron movimientos que promovian agendas en medio ambiente,
micro financiacién y desarrollo local. Ademas, se ha ido pasando de movilizacién a

negociacién, con una mayor interaccién con el Estado.

Foweraker (2001) indica que los movimientos sociales estaban inicialmente
confinados a actores sociales de masas como movimientos laborales o agrarios y
algunos de estudiantes y maestros. Esto fue cambiando a medida que América
Latina pas6é de una sociedad rural y agraria a una urbana e industrial. Los
movimientos sociales urbanos surgieron como una respuesta a las precarias

condiciones en que se dio la urbanizacién. También influy6 en la transformacioén, el



paso de gobiernos populistas a regimenes militares y posteriormente a

democraticos.

Los movimientos sociales han tenido una permanente interaccién y negociacién con
el Estado, que es por definicion el proveedor de servicios publicos y garante de las
condiciones de consumo colectivo. Sin embargo, con frecuencia en América Latina
se encuentra que este no es capaz de realizar esta labor de una manera eficiente y
efectiva, lo que lleva a una débil provision de bienestar en la regiéon (Foweraker,
2001). Aqui se originan muchas de las protestas sociales que en los tultimos afios se

han venido haciendo mas frecuentes.

Las protestas en Choc6 y Buenaventura hacen parte de esta tendencia regional y sus
peticiones se originan en la debilidad del Estado para atender las demandas de sus
ciudadanos. Muchos de estos movimientos son manifestaciones de la poblaciéon
afrodescendiente que es mayoria en la regién, alrededor del 80,0% del total de
habitantes en Choc6 y Buenaventura. Sin embargo, las manifestaciones también han
contado con la participacion de indigenas y mestizos, quienes coinciden en muchas
de sus peticiones. En el caso de los primeros, existen en el litoral Pacifico territorios
con mayoria indigena en donde se han llevado acabo protestas étnicas importantes.

Sin embargo, estas se encuentran por fuera del alcance de este documento.

En relacién a los movimientos afrodescendientes, uno de los mayores logros fue el
reconocimiento étnico alcanzado con la Constitucion Politica de 19911. De acuerdo
con Paschel (2016), previo a este cambio constitucional, existia en Colombia y en
América Latina el concepto de mestizaje que establecia que las sociedades eran

resultado de la mezcla de razas y que los problemas de exclusion racial no existian

1 En ese momento mineros y agricultores afrodescendientes del litoral Pacifico se movilizaron hasta
la capital del pais donde sesionaba la Asamblea Nacional Constituyente, con el firme propésito de
solicitar que se les reconociera a las comunidades negras como un grupo étnico cuyos derechos
colectivos sobre la propiedad debian ser legalmente protegidos (Paschel, 2016).



en la region?. De esta forma, los cambios constitucionales son considerados como un
importante avance, donde la Ley 70 de 1993, que reconoce el derecho a la propiedad
de los afrodescendientes sobre sus territorios, es calificada como uno de los mayores

logros.

En este contexto histérico se han venido desarrollando gran parte de los
movimientos sociales del litoral Pacifico colombiano. Durante anos, se han llevado
a cabo protestas importantes en Buenaventura y Quibdé, las cuales tardaron varios
dias y terminaron en acuerdos con funcionarios del Gobierno Nacional. Existe en
esta discusion dos posiciones extremas de cada una de las partes. Por parte de los
habitantes, permanece la idea de que hay un olvido estatal y que es poca la inversion
del gobierno nacional. Por su parte, los funcionarios ptublicos nacionales
argumentan que se ha dado un incremento significativo en los recursos y que la
situacion deplorable es el resultado de la mala calidad del gasto fruto de una

planeacion deficiente y un mal uso de los recursos puablicos.

Este documento tiene como propdsito revisar cierta evidencia que permita examinar
estos argumentos. Para ello, el trabajo estd compuesto de cinco secciones. La
segunda incluye una breve resefia historica de los movimientos sociales en Chocé y
Buenaventura entre 1964 y 2017. La tercera presenta algunos indicadores
econdmicos y sociales recientes (2000-2016), con el fin de precisar hasta qué punto
las peticiones de los movimientos sociales estan acorde con las necesidades que
reportan las estadisticas. La cuarta secciéon enfatiza en la evidencia que permita
determinar si los argumentos de las partes involucradas son vélidos o deberian

revisarse. Finalmente, la quinta seccion realiza unas reflexiones finales que ayudan

2 Paschel (2016) menciona que un diplomatico colombiano en 1984, con ocasién del reporte del
Comité para la Eliminacién de Discriminaciéon Racial de las Naciones Unidas, sefialé que “la
organizacion legal y social de Colombia ha siempre garantizado equidad racial y la ausencia de
discriminacién racial en contra de cualquier elemento de la poblaciéon”.



a plantear opciones de politica publica viables para lograr satisfacer las demandas

sociales de los habitantes de Choc6 y Buenaventura.
2. Resefia historica de los movimientos sociales

Los habitantes de los territorios del litoral Pacifico han encontrado en las protestas
civicas un camino para exigir soluciones al rezago histérico en el que viven. En sus
manifestaciones han dado a conocer sus principales problemaéticas y de estas han
surgido importantes compromisos por parte del gobierno para solucionarlas. A
continuacion se presenta una breve resefia histoérica de estos acontecimientos para el

departamento de Choc6 y el municipio de Buenaventura.
2.1. Choc6

A pesar de que el primer paro civico oficial en Choc6 data de 1967, las rebeliones en
este territorio se remontan a la época de la colonia, cuando indios y africanos en
condicién de esclavitud protagonizaron las primeras revueltas buscando poner fin
a la opresion por parte de los espafioles. En el afio 1727, el mestizo Luis Garcia
convocéd a los indios del Darién para llevar adelante su idea de libertad e
independencia, la cual comprendia el exterminio de los espafioles y de todos los
indios que no se uniesen a la causa. A pesar de lograr el saqueo y destruccion de
varios pueblos, asi como la muerte de muchos espafioles e indios, la revuelta terminé
sin éxito alguno y con la muerte de su principal impulsor. A este movimiento le
siguieron muchos otros, entre ellos, el alzamiento de varios negros en el valle del
Patia en 1732, la rebelién de los indios contra los europeos en el Darién en 1754 y las

revueltas de los indios en el Bajo Atrato y Riosucio en 1758 y 1766, respectivamente

(Velasquez, 1985).

Entrado el siglo XIX, no eran muchos los logros alcanzados luego de tan costosas

protestas. Como lo describe Velasquez (1985):



Asilleg6 el Choc6 al siglo XIX. Para aunar voluntades no habian valido pactos
con indigenas, degtiellos de extranjeros, levantamientos de africanos.
Destacamentos, fuertes, vigias, traslados de pueblos y familias, armas,
polvora y municiones, muertes de espafioles, piratas, buques, galeotas y
lanchas cafioneras, todo fue inatil. Cimarrones perseguidos; ingleses,
franceses y holandeses continuaban perturbando el avance del comercio y la
tranquilidad de las aldeas.

En la primera mitad del siglo XX, no se trataba de la opresiéon por parte de los
espafioles, se trataba de la lucha por elevar a Choc6 de la categoria de intendencia a
departamento. Para este proposito surgieron las primeras organizaciones civiles
conformadas en su mayoria por estudiantes, quienes demandaban mayor
autonomia territorial y administrativa, asi como representacion politica en el
congreso. En este caso, la ausencia de protestas civiles fue un aspecto clave, pues no
era conveniente dar a conocer las condiciones de su territorio y revelar que muchos
de los requisitos para convertirse en departamento no se cumplian. Finalmente, y
luego de mas de cuatro décadas de persistencia, el Choc6é fue ascendido a

departamento en 1947 a través de la Ley 13 de este mismo afio (Hernandez, 2010).

Pasados siete afios luego de la creacion del departamento, en 1954, las condiciones
socioecondmicas poco habian cambiado en comparacién a la situacion durante el
periodo de intendencia. El Gobierno nacional, bajo la presidencia de Gustavo Rojas
Pinilla, habia hecho ptublica la intencion de repartir el territorio del Chocé entre los
departamentos de Valle del Cauca, Caldas y Antioquia (Mapa 1). Ante la noticia, el
Choc6 respondié con protestas y una organizaciéon civica departamental como
rechazo a la intenciéon del Gobierno. Asi lo narra el entonces reportero de El
Espectador Gabriel Garcia Marquez, quien fue enviado por este medio a cubrir lo
que ocurria en el Departamento y terminé siendo uno de los impulsores de la

protesta:

Se armo el gran escandalo. Por primera vez El Espectador publicé fotos de la
manifestacion permanente. Al dia siguiente la manifestacién continuaba.
Mandamos mas fotos, mandamos mas cables y el cuarto dia ya la
manifestacion era verdad. Ya la gente se lo crefa, ya se desmayaban de



verdad, ya caian exhaustos por el sol y ya los senadores y los representantes
chocoanos se habian ido para el Choc6 a capitalizar esta manifestacion, y ya
estaban pronunciando discursos de verdad3.
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Fuente: IGAC. Elaboracién de los autores.
Dias mas tarde y ante semejante manifiesto, el Gobierno tomo6 la decisién de no
desmembrar el departamento. A pesar de la importancia de este acontecimiento,
aqui no acabarian todas las problematicas del territorio. En una de sus crénicas en
El Espectador, Garcia Marquez relata la situacion de rezago y olvido que se vivia.
En ella, se refiere a Quibd6é como una aldea africana con polvorientas casas de

madera y calles retorcidas, y al viaje para llegar como una aventura poco fabulosa,

3 Reportaje concedido al periodista Germéan Castro Caycedo, citado en Pérez (1996).



en donde el camino mas viable y seguro es por el rio Atrato en una pequefa y

parsimoniosa lancha de motor (El Espectador, 1954).

Con el tiempo, aument6 el rezago del departamento. En 1966, ocurrié el peor
incendio de la historia de Chocé. Un dia después de este suceso, Carlos Lleras

Restrepo, presidente en ese entonces, anunciaba al pais la catastrofe:

El incendio de Quibdd, sobre el cual el pais apenas empieza a conocer
detalles, reviste todas las caracteristicas de una tremenda calamidad. Desde
el primer momento el gobierno ha actuado para tratar de aliviar la suerte de
las victimas. He recibido, hace pocos minutos, una comunicacién de don
Emilio Urrea en que me da cuenta de la magnitud de la catastrofe. Cerca de
una tercera parte de la poblacion en Quibdé ha quedado destruida [...]*.

Con la ciudad en escombros, empeoro la provision de servicios publicos basicos
como el agua y la luz. Estos tltimos dependian de una maquina generadora de
energia que funcionaba con lefia y de un sistema de agua que funcionaba por medio
de bombeo (Bermudez, 2011). Ante semejantes calamidades, el Gobierno respondi6
con promesas de reconstrucciéon; no obstante, pasaban los afios y no se veia mayor

progreso.

Ante lo que consideraban un olvido del Gobierno, el 22 de agosto de 1967 un grupo
de estudiantes se tomo¢ las calles de Quibd6 y se encargé de protagonizar lo que se
convertiria en el primer paro civico del departamento. Su principal objetivo, la lucha
por dos derechos: agua y luz. La mayoria de la poblacién permanecié indiferente,
solo los comerciantes decidieron unirse a la protesta. Los manifestantes bloquearon
el aeropuerto de Quibdé y saquearon la casa del gobernador, pero el entusiasmo se
acab6 luego de que se infiltraran extremistas y la protesta se transformara en una
manifestacion politica. Como si se tratase de la primera revuelta del Darién, el

Estado respondié con represion militar y la protesta terminé con Quibdé

4 Tomado de Radioteca (1966).



militarizado, tres personas asesinadas y cientos de personas heridas y encarceladas

(Bermudez, 2011).

Luego de este desafortunado desenlace, los &nimos de manifestarse disminuyeron;
sin embargo, las necesidades seguian creciendo. Ya no era solo el agua y la luz: era
el alcantarillado, las vias de comunicacion, la educacion, las redes telefonicas y en
general, la superacion de las condiciones precarias en que vivia la poblacién. Segian
cifras del DANE, a 1973, el porcentaje de personas con necesidades basicas
insatisfechas en Quibdé era de aproximadamente 86%, frente a un promedio para

las principales ciudades del pais de 63%.

Transcurridos veinte afios luego del primer paro, el 10 de enero de 1987, 16 personas
conformaron un comité civico, llamado “Comité pro-paro civico departamental”, y
se encargaron de idear y coordinar lo que se convertiria en el segundo paro civico
oficial del departamento. Marco Tobias Cuesta, lider del movimiento, describi6 la
situacion asti:
Frente al abandono en que se debate la vida de nuestra comarca: carencia
absoluta de los servicios publicos basicos como son agua, luz, teléfono y un
servicio de energia ineficiente, y el marginamiento secular en que el Estado
colombiano ha mantenido a este pedazo de la geografia nacional, una protesta
ciudadana es apenas una consecuencia légica. El Choc6 tiene que realizar un
Paro Civico para que podamos lograr estos servicios primarios. Si hacemos
un recorrido por la vasta extension geogréfica de nuestro pais nos damos

cuenta, sin mucho esfuerzo, que nuestro departamento es, sin lugar a dudas,
el més atrasado de Colombia®.

La organizacion se convirtié en un aspecto clave para el éxito de esta manifestacion.
Se realiz6 una convocatoria previa y, gracias a ella, se logro la participacion de todos
los sectores de la poblacién y la representacion de 19 municipios del Departamento.

El sector comercial, el magisterio, los gremios campesinos, la organizacién indigena,

5 Citado en Cuesta (1997).



la iglesia, la Gobernacion, el Concejo Municipal, todos se unieron a la manifestaciéon
y elaboraron un pliego de peticiones que resumia las soluciones para superar las
probleméticas del departamento. En este pliego, el comité civico exigia al gobierno
comprometerse seriamente con la ejecucion de una serie de obras, entre ellas, el
acueducto, las redes de alcantarillado y telefénicas, la construcciéon de vias, centros

de salud e infraestructura educativa (Cuesta , 1997).

En respuesta a la protesta, Cuesta (1997) sefiala que el gobierno declar¢ el toque de
queda en todo el departamento. Los manifestantes decidieron hacer caso omiso a
este llamado y la represiéon militar terminé con la muerte de un lider del movimiento
estudiantil. El acontecimiento despert6 al pais entero y se incrementaron las voces
de apoyo al Chocé. Se llevaron a cabo jornadas de protestas en todos los rincones
del pais; residentes afrodescendientes salieron a marchar en Buenaventura, Bogota,

Medellin, Cali, Santa Marta y Cartagena.

Las protestas y el alzamiento de todo el pais rindieron sus frutos el 19 de mayo de
1987, fecha en que lleg6 a Quibdé el enviado del presidente, Carlos Ossa Escobar,
dispuesto a negociar con el pueblo chocoano. El desenlace de este encuentro fue la
tirma del Gran Pacto Social entre Colombia y Chocd, documento que plasmé la
mayoria de las exigencias contenidas en el pliego de peticiones del Comité. El

periodista Antonio Caballero escribi6 al respecto:

Ossa prometié acueductos, alcantarillados, puentes, ferrys, electricidad,
teléfonos, carreteras, aeropuertos y universidades tecnolégicas, ademaés de la
inclusiéon del Chocé en el Plan Nacional de Rehabilitacion [...] Sélo quedan
flotando un par de dudas. Si de verdad existe toda la plata que Ossa ha venido
prometiendo en sus viajes ;por qué el gobierno espera siempre a que haya
muertos para empezar a gastarla? Y si esa plata no existe ;por qué la siguen
prometiendo en vano?®.

¢ Citado en Cuesta (1997).



Alcanz6 a llegar un nuevo siglo y muchos de los compromisos pactados seguian sin
cumplirse. Cuando se iba el fluido eléctrico, los chocoanos pasaban hasta tres dias
alumbréandose con velas, hasta que los operarios de la Electrificadora del Chocé
lograban reparar el dafio en alguno de los 120 kilémetros de linea que les llevaba la

energia desde Bolombolo, Antioquia (El Tiempo, 2000).

Con la esperanza viva, los habitantes se unieron una vez mas y en 1999 crearon el
“Comité de paro civico por la salvaciéon y dignidad del Chocé”. El 20 de junio del
2000 inici6 la protesta que perseguiria el cumplimiento de los compromisos pactados
en 1987 y que trece afios después no se habian cumplido. Vias, salud y redes
eléctricas eran los principales ejes alrededor de los cuales giraban las peticiones en

esta ocasion (Bermudez, 2011).

Al igual que en 1987, esta protesta termind con la firma de un acuerdo con el
gobierno (Acuerdo del 25 de Junio de 2000), en el que este se comprometi6 a realizar
todo el esfuerzo financiero y administrativo para lograr la consecucion de los
recursos que ayudarian a superar las condiciones de rezago en Chocé. En esta
ocasion y dado el historial de incumplimiento de compromisos por parte del
gobierno, los organizadores de la protesta crearon un comité de seguimiento con el

tin de vigilar el desarrollo de los acuerdos y garantizar su cumplimiento.

En 2004 eran todavia muchos los compromisos sin cumplir; sin embargo, la
manifestacion este afio se enfocaria en una peticién particular: la terminacion de la
via al mar Animas-Nuqui. En un foro realizado en la Universidad Tecnolégica del
Choco, se expuso a los asistentes la importancia de esta carretera para el desarrollo
del departamento y para su incorporacion a las dindmicas econémicas del pais. La
construcciéon de esta obra se habia iniciado en 1967 y tras varios afios de pocos
avances, en 1992 se suspendio6 por la falta de estudios sobre su impacto ambiental.

Sin la reanudacion de este proyecto, los organizadores consideraban que continuaria

10



el rezago econémico del departamento, los costos de transporte se mantendrian altos

y la industria y el turismo seguirian estancados.

Se cred el “Comité pro-via al mar” y luego de presentar la peticion en el foro y
exponer los argumentos, el Gobierno se comprometi6 a incluir en el presupuesto de
2005 los recursos necesarios para su terminacién. Sin embargo, lleg6 ese afio pero no
los fondos, ya que ninguna de las partidas del presupuesto los incluia. El
incumplimiento originé una nueva manifestacion de los chocoanos. A diferencia de
los dos ultimos movimientos, este llegaria a representar tnicamente al sector
productivo, con su peticion particular: la terminaciéon de la Via al Mar en el
departamento (Bermudez, 2011). Esta tltima protesta no alcanz6 el éxito de las dos
anteriores, el tema era muy especifico y no logré conectar a todos los sectores de la
poblacion. Por esta razoén, la respuesta del gobierno se redujo a un simple escrito en

donde se comprometia a seguir gestionando los recursos.

Las protestas mas recientes ocurrieron en 2016 y 2017. Las razones son las mismas
de siempre: vias, infraestructura, acueducto, alcantarillado, salud publica y
educacion. E117 de agosto de 2016 inici6 el paro que seria conocido como “Grito por
la Dignidad del Choc6”. Se pactaron una serie de compromisos pero, un afio mas
tarde, estos seguian sin cumplirse. El 10 de mayo de 2017 los chocoanos protestaron
nuevamente. En esta ocasion, el desenlace fue un documento unilateral en donde el
Gobierno se comprometia a girar los recursos necesarios para la construcciéon de vias
y ejecucion de algunas obras como el hospital de tercer nivel de Quibdé y los
hospitales de mediano nivel en Riosucio, Istmina y Bahia Solano. Adicionalmente,
en este ultimo paro se logré que el gobierno determinara que Belén de Bajira,
municipio en disputa con el departamento de Antioquia, pertenecia a Choco

(Corporacion Manos Visibles, 2017).

A modo de sintesis, la Figura 1 presenta los principales hechos relacionados con los

movimientos sociales en Chocé.
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Figura 1.

Linea del tiempo sobre movimientos sociales en Choc6, 1950-2017
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Fuente: Elaboracién de los autores.
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2.2. Buenaventura

Desde su fundacion en 1540, los habitantes de Buenaventura han vivido en un
entorno proclive al desarrollo de protestas civicas. En 1541, los indigenas debian
enfrentar las condiciones de sometimiento y maltrato por parte de los espafioles.
Algunos de ellos, como el caso del conquistador Payo Romero, ordenaban cortar las
orejas y narices de todos los indios que no pagaran tributos. La reaccion de los
indigenas a tan agresivos castigos fue tender una emboscada a los espafioles. Esta
tltima terminé con 40 conquistadores exterminados, los ranchos quemados y el
caserio despoblado. Desafortunadamente, la matanza no signific6 la victoria
definitiva, los espafioles volvieron y los indigenas continuaron siendo explotados.
Era tanta la miseria y la brutalidad de los maltratos que de 30 mil habitantes a

mediados del siglo XVI, quedaban solo 400 a fines de siglo (Valencia, 2014).

Pero las razones para manifestarse no acababan con el sometimiento de la poblacion.
Al revisar las condiciones de desarrollo en la ciudad, el panorama resultaba
igualmente deplorable. Por diversas razones asociadas al clima, la geografia y la
resistencia de los nativos, los conquistadores consideraban poco conveniente y
riesgoso el establecimiento de un centro de operaciones en el territorio (Pérez, 2008;

Mapa 2).

A finales del siglo XIX el rezago econémico y social era evidente. Prueba de ello son
las impresiones que se llevaban visitantes extranjeros que llegaban a la zona.
Santiago Eder, un judio ruso importador de vinos, mencionaba que de no ser por su
potencial portuario la poblacién era “sencillamente una agrupaciéon de chozas
infelices edificadas sobre pilotes” (Pérez, 2008). A pesar de los esfuerzos de algunos
gobernantes por impulsar el desarrollo en la ciudad, con el paso de los afios el rezago

aumentaba.
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Mapa 2
Municipio de Buenaventura (Valle del Cauca)
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Fuente: IGAC. Elaboracién de los autores.

En la primera mitad del siglo XX iniciaron importantes obras para la recuperaciéon
de la ciudad, entre ellas la construccion del terminal maritimo de Buenaventura en
1916. Tan solo unos afios mas tarde, en 1925, el puerto de Buenaventura se habia
convertido en uno de los de mayor importancia en el pais: participaba con més de la
quinta parte del comercio exterior y con alrededor del 15% de las exportaciones de
café (Pérez, 2008). No obstante y a pesar de todo el desarrollo econémico que estas

obras implicaban, las condiciones de rezago continuaban.

En 1964, Buenaventura era el municipio mas pobre del Valle del Cauca. Dos

maremotos (1906 y 1957) y dos incendios (1931 y 1955) se encargaron de agudizar la
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pobreza de sus habitantes. El puerto aumentaba cada vez mas sus riquezas pero
estas no se traducian en mejores condiciones de vida para la poblacion.
Buenaventura continuaba sumida en la pobreza, incomunicada, aislada y sin

servicios publicos ni instituciones educativas (Corporaciéon Manos Visibles, 2017).

En este contexto se dio origen al primer paro civico vivido en la ciudad. E1 9 de
noviembre de 1964, los bonaverenses decidieron bloquear el transito de carga hacia
el puerto y asi iniciar una protesta que exigia una solucién a las problematicas de la
ciudad. Desde el primer dia se dieron grandes pérdidas por la suspensién de las
operaciones en el puerto y la Aduana result6é destruida. El comando de la Infanteria
de Marina tomo el control de la ciudad y amenazé con disparar a todos los
manifestantes. A pesar del caos que se vivi6 en la ciudad, los hechos solo llegaron a

ser noticia en El Puerto, un periédico local (Corporacién Manos Visibles, 2017).

Finalmente, el Gobierno respondi6 a las peticiones comprometiéndose a
implementar el Plan Buenaventura, el cual comprendia la ejecucién de obras
importantes para la ciudad como los nticleos escolares, la autopista Simén Bolivar,
la plaza de mercado y sectores de viviendas. En un primer momento, el paro parecia
haber sido un éxito, no obstante, un afio después, el panorama parecia no haber
cambiado mucho. En 1966, Monsefior Valencia Cano comentaba sobre la miseria que

se vivia en la ciudad:

Las gentes del interior del pais, que visitan en Buenaventura los barrios de la
marea: Venecia, Santa Ménica, La Playita, Lleras, etc., se quedan pasmados
ante la miseria de estas pobres gentes que ademas del hambre, la desnudez y
el abandono en que viven, tiene que someterse al tormento del relleno de las
calles con la basura que se recoge en la zona A (zona donde vive la gente més
acomodada). Aquellas pobres gentes no han podido vivir de otro modo: al
pantano de la marea le tienen que agregar la basura y la inmundicia para
poder caminar [...] pobres hermanos nuestros de los barrios de la marea,
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tienen que condimentar su hambre y su desnudez con la basura fétida, que
les llevan a un buen precio los carros del municipio®.

Desde que se concibi6 el Plan hasta que comenzo su ejecucién pasaron once afios. Se
inici6 la construccion de algunas obras importantes como nicleos escolares y
sectores de vivienda pero faltaron muchas otras como el funcionamiento completo
del servicio de acueducto (Corporacion Manos Visibles, 2017). Luego del primer
paro civico se entendid el poder de alzar la voz, pero también fue claro que los

compromisos del Gobierno no siempre terminan con obras ejecutadas.

En 1978, el verano inusual aumento la gravedad del problema del agua en la ciudad.
El acueducto que operaba en ese entonces, era el mismo de 1930, el cual habia sido
construido para 18 mil habitantes y para abastecer a los barcos que llegaban al
puerto. Casi seis décadas después, a pesar de que la poblaciéon habia aumentado a
250 mil habitantes y que la cantidad de barcos que llegaban era cada vez mayor, el
acueducto continuaba siendo el mismo. Era tanta la escasez de agua que en algunos
lugares solo se lograba su acceso por 10 o 15 minutos al dia (Alternativa, 1978). Esta
situacion contrastaba con el dinamismo de su puerto. En 1978, el puerto de
Buenaventura fue el de mayor participacién en volumen de carga: se movilizé 48,4 %
del total de carga importada y 53,3% de las exportaciones colombianas (Sintesis
Econdémica, 1979). En relacién con esto, un articulo de la revista Alternativa (1978)

comentaba:

Buenaventura no es el bello puerto de mar que exalta la cancién: es una
ciudad calurosa y hiumeda, azotada por la violencia y el abandono oficial, que
sobrevive aferrada desesperadamente al mas importante terminal maritimo
del pais.

La persistencia de las precarias condiciones de vida impulsé el segundo paro civico.

El 23 de febrero del afio 1998, el sindicato de los trabajadores del municipio sali6 a

1 Citado en Arboleda (2003).
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protestar para exigir el pago de sus salarios. El objetivo inicial del paro era protestar
en contra de la administracién, la cual no resolvia el pago de sus salarios desde hacia
cuatro meses. Sin embargo, a esta peticién se le sumaron el caético estado financiero
del municipio, la mala calidad de los servicios publicos, la inseguridad y el
desempleo. Los manifestantes bloquearon las principales vias y puentes y estaban
decididos a mantener el bloqueo general del puerto. Lo que inici6é con un sector de

la poblacién se transformoé en un paro general de toda la ciudad (El Tiempo, 1998).

El levantamiento de este paro llegaria luego de que el gobierno se comprometiera a
entregar los recursos para el pago de sueldos atrasados de 900 funcionarios del
municipio. Pero mas alld de esto, el principal logro de este paro seria la elaboraciéon
del Plan de Desarrollo Integral para Buenaventura 1998-2000, el cual incluia
intervenciones en cuatro ejes principales: la débil situacién administrativa, el
desarrollo econémico y la generacién de empleo, el desarrollo social en forma
integral, y la situacion portuaria. Para abordar estas problematicas se planteaban
tres estrategias: la modernizacion institucional de la gestién ptblica, la formacion de
capital humano y social, y el impulso al fomento del desarrollo econémico
competitivo, sostenible y equitativo (Alcaldia Municipal de Buenaventura, 1998). A
pesar de la importancia y pertinencia del Plan, su ejecucién tardé mas de diez afios

en iniciar (Corporacion Manos Visibles, 2017).

Uno de los aspectos que continuaba limitando el desarrollo era la débil gestion
publica en el municipio. Tan solo dos de los nueve alcaldes que gobernaron entre
1988 y 2006, lograron concluir sus mandatos sin lios con la justicia. La falta de
representatividad dio origen a una nueva manifestacion en 2006. Vendedores
ambulantes, trabajadores portuarios y organizaciones indigenas salieron a protestar
reclamando por el abandono estatal, la inseguridad y la falta de diligencia en el
cumplimiento de las promesas. No obstante, y a pesar de los esfuerzos, la

manifestaciéon concluy6 sin importantes resultados (EI Pais, 2006).
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El 19 de febrero de 2014, la poblacién sali6 una vez mas a las calles, en esta ocasion
clamando por el cese de los muertos, el fin de la racha de crimenes y exigiendo la
inversion social en la ciudad. Cinco meses después, esta tltima protesta habia
rendido sus frutos. El 30 de julio de 2014, el gobierno nacional declar¢ la region
Pacifico prioridad en materia de equidad. Lo planteado se materializ6 en el articulo
185 de la Ley 1753 de 2015, en donde se cre6 el Fondo para el Desarrollo del Plan
Todos Somos Pazcifico, el cual tendria por objeto la financiacién y/o inversiéon en
las necesidades mds urgentes para promover el desarrollo integral del litoral
Pacifico. El Plan contemplaba tres lineas de intervencién: acueducto y saneamiento
basico, energizacion y conectividad de transporte (Ministerio de Hacienda y Crédito

Pablico, 2014).

Un afio mas tarde, a pesar de algunos avances, continuaba la inconformidad entre

los habitantes. En 2015, el lider social Monsefior Epalza comentaba:

Es cierto que las cosas han mejorado en el puerto gracias a la intervencién
militar. Pero también es cierto que esa intervencién no es suficiente. No
podemos hacer cuentas alegres mientras aqui la cobertura en educacion
todavia es tan baja, mientras muchos barrios no tienen agua potable y
mientras el indice de desempleo sigue siendo alarmante. Por eso, le pedimos
a las autoridades que se fijen en esas otras situaciones (Corporacién Manos
Visibles, 2017).

De acuerdo con la Corporaciéon Manos Visibles (2017), Buenaventura continuaba en
el olvido y con la fe puesta en proyectos y anuncios oficiales que no se concretaban.
El 16 de mayo de 2017 inici6 el mds reciente paro civico. Se organizaron puntos de
encuentro de la comunidad y se trabajé con todos los sectores para lograr un paro
conjunto, que luchara por la superacién de las problemaéticas de todos. El Gobierno
respondi6é con represion militar, pero esto solo aumenté la resistencia de los

manifestantes.

El mayor logro de este tiltimo paro fue un proyecto de ley para la creacion del Fondo

de Patrimonio Auténomo para Buenaventura (Fonbuenaventura), el cual financiaria
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las necesidades mas urgentes del distrito, entre las cuales se encuentran algunas
obras como: la ciudadela hospitalaria de Buenaventura, el Plan Maestro de
Alcantarillado y la unidad de cuidados intensivos del Hospital Luis Ablanque de La
Plata. El fondo tendria una duracién de 10 afios, prorrogable por otros 10 mas, y
algunas de sus fuentes de recursos serian: Presupuesto General de la Nacion (PGN),
presupuesto de la gobernacion y la alcaldia distrital, operaciones de créditos con
entidades multilaterales, donaciones de origen nacional e internacional y recursos
de cooperacién internacional. En julio de 2017 se radic6 el proyecto de ley y el 17 de
diciembre del mismo afio el Presidente de la Reptblica sancioné la ley 1872 del 18

de Diciembre de 2017 para la creaciéon del Fondo (Figura 2).

En la actualidad se cumplen mas de cinco décadas desde las primeras protestas en
Buenaventura y Chocé. Los manifestantes, las peticiones, la organizacion de las
protestas y los logros alcanzados han evolucionado en los altimos afios. De sectores
reducidos con peticiones especificas, se ha pasado a la representacién de todos los
sectores con peticiones generales de interés comdn como mejorar la administracién
publica, las condiciones de empleo y la seguridad en el entorno. Adicionalmente, la
organizacion de las protestas ha resultado en una mayor interaccién con el Estado,
a través de la firma de acuerdos y la implementacion de leyes como la del Plan Todos

Somos Pazcifico y el Fonbuenaventura.

A pesar de todo lo anterior, el rezago del territorio contintia siendo una realidad. La
solucion a las problematicas parece ir més alla del otorgamiento de recursos para la
ejecuciéon de proyectos. En general, los indicadores presentados en las siguientes
secciones revelan la necesidad de repensar el esquema de trabajo en el binomio
nacién-region, con el fin de estructurar un sistema que permita llevar a cabo los

acuerdos pactados.
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Figura 2.

Linea del tiempo sobre movimientos sociales en Buenaventura, 1950-2017
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3. Avances econdmicos y sociales en los altimos afios

La realidad econémica y social de Chocé y Buenaventura no muestra grandes
cambios en los Gltimos afios. Aun cuando se registran algunos avances, las brechas
con el resto del pais se mantienen. Esta secciéon realiza una revisiéon de los
indicadores econémicos y sociales disponibles para estos territorios, con el propoésito
de tener el contexto en que se han desarrollado los movimientos sociales recientes y

determinar si las peticiones son consistentes con las necesidades del territorio.
3.1. PIB y estructura econdmica

Entre el 2001 y el 2016 el Producto Interno Bruto (PIB) de Choco crecié a una tasa
promedio anual de 4,4%, ligeramente superior a lo registrado en el total nacional
(4,1%). Este podria ser un logro importante para este departamento, luego de que en
los periodos 1960-1975 y 1990-2004 su tasa de crecimiento solo llegara a ser el 60,0%
y 40,0% de la nacional, respectivamente (Bonet, 2008). No obstante, esto no indica
un avance sostenido, por lo que la ganancia en el aporte a la economia nacional es
minima. De hecho, en los tiltimos 16 afios se han observado periodos de crecimientos
muy altos seguidos de desaceleraciones y algunas caidas, lo que demuestra la alta
volatilidad del avance; ademas el ciclo econémico del Chocé es opuesto al de la
economia nacional (Gréfico 1). Entre 2001 y 2016, Choc6 continu6 en el puesto 26 en

aporte al PIB nacional y sol6 logré aumentar en 1 punto bésico (pb) su contribucién

(0,3% en 2001 a 0,4% en 2016).

Al examinar mas a fondo los periodos de alto crecimiento no parece haber un patrén
definido que marque estos resultados. Por ejemplo, en 2003 la rama de actividad de
servicios sociales, comunales y personales fue la que determiné en buena parte el
avance, al contribuir con el 69,1% del crecimiento anual del departamento. Un afio
después, la misma actividad solo aport6 el 23,3% mientras que la de agricultura,
ganaderia, caza, silvicultura y pesca fue la de mayor contribucién con el 45,1% del

aumento anual. Solo en 2009 y 2010 la actividad generadora del crecimiento
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coincidié en ambos afios, la explotacion de minas y canteras tuvo el mayor aporte al
crecimiento con el 83,5% y 85,0%, respectivamente. En sintesis, no ha existido un
sector con un dinamismo estable a lo largo del periodo analizado sino que el

crecimiento resulta de ciertas coyunturas en algunas actividades.

Grafico 1
Tasa de crecimiento del PIB real en Chocé y Colombia, 2001-2016
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Calculos de los

autores.
Contrario a lo que sucede con el crecimiento, las caidas tienden a estar asociadas con
el descenso del sector minero. Por ejemplo, entre 2012 y 2014 la actividad de mayor
aporte a la variacion negativa del PIB de Chocé fue la minerfa, con descensos
superiores a los del total del departamento. Lo anterior indica que en los tres afios
los descensos pudieron ser mayores de no ser porque las disminuciones en la

mineria fueron contrarrestadas en parte por aumentos en el resto de actividades.

Una mirada a la estructura econémica de Choc6 en los tltimos 16 afios muestra su
concentraciéon en tres ramas de actividades: los servicios sociales, comunales y
personales; la agropecuaria y la mineria. Estas tres ramas aportaron en promedio el
71,4% del PIB anual del departamento en ese periodo. A simple vista, la evolucion

de la composicién econémica no muestra cambios relevantes, mas alld de una
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reduccién de 9,0 pp en la contribucién de la rama agropecuaria y el ensanchamiento

de la mineria en algunos afios (Gréfico 2). Sin embargo, al calcular las diferencias en

la participacién de cada actividad entre los afios 2000 y 2016, encontramos que la

mineria aument6 en 17 pp su aporte al PIB departamental, mientras que las otras

ramas (con excepcion de la construccion y los impuestos) disminuyeron.

Porcentaje

Gréfico 2
Participacion de las ramas de actividad en el PIB de Choc6, 2000-2016
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Calculos de los autores.

El Cuadro 1 muestra con mas detalle las actividades de mayor peso en la economia

del departamento entre 2000 y 2016. A pesar de su importancia en Choc¢, el aporte

de cada una de estas actividades a la economia nacional sigue siendo inferior al 0,1%.
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Cuadro 1
Actividades de mayor peso en el PIB de Chocé

(porcentaje)

Participacién Crecimiento
promedio anual promedio anual
Actividades 2000-2016 real 2001-2016
Extraccién de minerales metaliferos 17,8 14,5
Administracién publica y defensa;
. . e . . 14,5 53

seguridad social de afiliacién obligatoria
Educacion de no mercado 12,6 52
Silvicultura, extraccién de madera y

.. 8,9 34
actividades conexas
Hoteles, restaurantes, bares y similares 71 4,3
Cultivo de otros productos agricolas 58 5,5

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Calculos de
los autores.

Para el caso de Buenaventura el valor agregado municipal creci6 en mayor
magnitud que el total para Colombia entre 2012 y 2013. Sin embargo, para los dos
afios siguientes, los crecimientos anuales fueron menores en relaciéon con lo
registrado en el total nacional (Grafico 3). Entre 2012 y 2015 la tasa de crecimiento
real de la economia de Buenaventura fue de 5,4%; mientras que para el total del pais
tue de 4,1%. Por lo anterior, al igual que Choc6, la economia de Buenaventura en los

altimos afios ha crecido a mayor ritmo que el total nacional.

De acuerdo con Pérez (2008), lo que impulsa la economia del municipio es el
comercio exterior. Buenaventura cuenta con uno de los puertos mas importantes de
Colombia, por donde ingresan buena parte de los bienes de capital necesarios en las
actividades productivas del pais. Segtn cifras de la Superintendencia de transportes,
durante 2016 la zona portuaria de Buenaventura movi6 el 29,2% de las toneladas
importadas en el pais y el 3,1% de las exportaciones. En Colombia existen cuatro
Sociedades Portuarias Regionales (SPR) ubicadas en Buenaventura, Barranquilla,
Cartagena y Santa Marta. Por estas se moviliz6é cerca del 13,6% del volumen de

comercio exterior del pais en 2016, y dentro de esta proporciéon Buenaventura
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participé con el 47,0%!. No obstante, otras actividades como las agropecuarias,

servicios, comercio, industria y turismo también generan recursos para el municipio.

Grafico 3
Tasa de crecimiento del PIB de Buenaventura, resto del Valle del Caucay
Colombia, 2012-2015
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Fuente: Indice de importancia econémica municipal - DANE. Célculos de los autores.

La ausencia de datos impide ahondar méas en la estructura econémica del municipio;
sin embargo, el panel municipal del Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico
(CEDE) contiene informacién sobre el PIB agricola, industrial y de servicios de
Buenaventura entre 2000 y 2009. Estos datos permiten establecer que, en este
periodo, el sector servicios aporté en promedio el 62,5% del PIB del municipio, el
sector industrial el 29,0% y el sector agricola el 1,9%. También se evidencia un
aumento en el aporte de la actividad industrial y un descenso en la contribucién de

la agricultura y los servicios (Gréfico 4).

En general, las economias de Chocé y Buenaventura lograron crecer a un buen ritmo,

mayor al promedio nacional en los tltimos afios. No obstante, su evolucién no fue

1 El volumen de comercio exterior es la sumatoria de toneladas importadas y exportadas. El resto del
comercio exterior (que no se mueve por las SPR) se mueve por otras sociedades de servicio ptblico y
privado.
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constante, lo que no les permiti6 ganar participacién en el contexto nacional. En este
sentido, las economias de Choc6é y de Buenaventura contintian rezagadas en

comparacion con el resto del pais.

Grafico 4
Participacién sectorial en el PIB de Buenaventura, 2000 y 2009
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Fuente: Panel municipal del CEDE - Universidad de los Andes. Célculos de los autores.
3.2. PIB per capita

En 2016 el PIB per capita de Chocé fue de $7.310.659 y aunque fue el quinto
departamento con menores cifras, entre 2001 y 2016 logré un crecimiento promedio
anual real de 3,5%, mayor al nacional (2,9%). Esto le permitié ganar peso relativo
frente al promedio nacional. Mientras en el afio 2001 el PIB per capita de Chocé6 solo
representaba el 30,7% del de Colombia, en 2016 la cifra aument6é a 41,3%, un
crecimiento superior en poco mas de 10 pp. Adicionalmente, entre 2010 y 2012 la
proporcion llegé casi a la mitad; solo en 2011 se logré el 51,0%. Aun asi, las brechas
siguen siendo amplias y continan aumentando. Mientras en 2001 un colombiano
promedio producia $5,5 millones al afio, un chocoano producia $1,7 millones. Estas
brechas se ampliaron en 2016. En este altimo afio, un colombiano promedio produjo

$17,7 millones, mientras que un habitante de Chocé producia $7,3 millones.

Al examinar el caso de Buenaventura se observa una situacion similar, aunque la

brecha con el total nacional es menor. Entre 2012 y 2015 el valor agregado per cépita

26



tuvo un crecimiento promedio anual real de 3,4%, superior en 0,5 pp al del PIB per
cdpita nacional en ese mismo periodo. El valor agregado por persona en
Buenaventura en 2011 fue de $7.978.113 que correspondia al 59,3% del PIB per capita
nacional, mientras que en 2015 la cifra llegaba a $10.252.786 equivalentes al 61,8%,
consolidando un avance de 2,6 pp en cinco afios. Al comparar con el resto del Valle
del Cauca, departamento al que corresponde el municipio de Buenaventura, se
observan altas brechas, inclusive superiores a las que se tienen con el total nacional

(Gratico 5). En promedio, entre 2011 y 2015, el valor agregado por persona en

Buenaventura era el 57,7% del resto del Valle del Cauca.

Gréfico 5
Evolucién del PIB per capita de Chocd, Buenaventura, resto del Valle del Cauca
y total nacional, 2011-2016
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Nota: Los valores de Buenaventura corresponden al valor agregado per capita. 2015 es
el dltimo afio con informacién disponible para Buenaventura.

Fuente: DANE. Caélculos de los autores.

La brecha con el total nacional, asi como sucede con Choc¢, sigue en aumento. Sin
embargo, las diferencias con el total nacional son menores para Buenaventura y
ademds, han avanzado a menor ritmo que las de Chocé. Mientras en 2011 un
colombiano promedio producia $13,5 millones al afio, un bonaverense producia $8,0

millones y un chocoano $6,9 millones; en 2015 un colombiano promedio produjo
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$16,6 millones, un habitante de Buenaventura producia $10,3 millones y un
habitante de Choc6 $6,6 millones (Grafico 5). La diferencia con el promedio nacional
en 2011 para Buenaventura era de $5,5 millones y en 2015 de $6,3 millones; por su
parte, la brecha para Choc6 fue mayor en ambos afos, $6,6 millones en 2011 y $10

millones en 2015.
3.3. Indicadores sociales y de calidad de vida

En esta seccion se analizan los temas mas criticos del departamento de Chocé y
Buenaventura, los cuales han sido la motivaciéon principal y reiterada de las
diferentes movilizaciones sociales realizadas en estos territorios. Entre estos temas
se encuentran: pobreza, desempleo, provision de servicios publicos, salud y

educacion.
3.3.1. Pobreza

La pobreza en Choco se ha reducido, aunque el esfuerzo no ha sido suficiente para
cerrar la brechas con el resto del pais. En el periodo 2004 - 2017 Chocé registro la
tasa de pobreza monetaria mas alta entre 23 departamentos del pais y Bogota, para

los cuales se realiza la estimaciéon de este indicador?.

El porcentaje de poblacién con pobreza monetaria en Chocé pasé de 73,1% en 2008
a 58,7% en 2017, con una reduccion promedio anual de 1,6 pp. Por su parte, el total
nacional en 2017 se ubicé en 26,9%, con una disminucién promedio anual de 1,7 pp
entre 2008 y 2017. Esto indica que la reduccién en la pobreza monetaria de Chocé se
ha dado al mismo ritmo que la del total nacional. Lo anterior ha hecho que la brecha

entre Choco y el pais se mantenga cercana a los 32 pp. En la practica, esto significa

2 Con excepcion de los afios 2006 y 2007, para los cuales no hay datos de pobreza.
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que la tasa de pobreza monetaria chocoana es méas del doble de la nacional (Grafico

6).

Grafico 6
Incidencia de pobreza monetaria y extrema en Chocé y total nacional, 2008 y
2017
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Calculos de los

autores.

Algo diferente ocurre al examinar las cifras de pobreza monetaria extrema. Para el
mismo periodo, Chocé ha tenido las mds altas tasas de incidencia de pobreza
monetaria extrema, sin embrago su reduccién (1,5 pp promedio anual) ha sido mas
rapida a la lograda en el pais (1,0 pp) y las diferencias con el total nacional se han

reducido de 29,5 pp en 2008 a 25,3 pp en 2017.

Otro indicador relevante para el estudio de las condiciones de vida es el indice de
pobreza multidimensional ajustado (IPM-A)3, estimado por el DNP y que tiene
datos por departamentos para el periodo 2009 - 2015. Segtin esta informacién, en ese

periodo la pobreza multidimensional en Chocé aumento6 en 0,8 pp, en tanto que en

3 Es ajustado porque provee una estimacién anual del IPM por departamentos.
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Colombia se redujo en 9,9 pp. El IPM-A para Choc6 en el 2015 fue de 55,6%, lo que

equivale a més del doble de la cifra nacional (23,4%).

Segan la incidencia por dimensiones y variables que miden la pobreza
multidimensional, en 2015 los temas mas criticos fueron empleo informal, acceso a

servicios publicos basicos, bajo logro educativo y rezago escolar (Gréfico 7).

Grafico 7
Porcentaje de hogares con privacion en cada variable segtin las dimensiones del
IPM ajustado en Chocé, 2015
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Fuente:Departamento Nacional de Planeacién (DNP) a partir de la GEIH del DANE. Célculos de los autores.

Para Buenaventura no existen cifras de pobreza actualizadas. Solamente se cuenta
con la estimacién del Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y el Indice

de Pobreza Multidimensional (IPM), calculados con la informaciéon del censo de
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2005. De acuerdo con los resultados del NBI Buenaventura tiene mayores tasas de
incidencia en comparacién con las del pais, excepto en vivienda. Las brechas méas
criticas estdn en servicios y en hogares con hacinamiento critico. El porcentaje de

viviendas con servicios inadecuados fue 2,5 veces mayor en Buenaventura que en el

pais (Cuadro 2).
Cuadro 2
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) en Buenaventura, 2005
(porcentaje)
Indicadores NBI Buenaventura Nacional
Poblacién pobre 35,8 27,8
Poblacién en miseria 13,5 10,6
Vivienda 34 104
Servicios 185 74
Hacinamiento 16,3 11,1
Inasistencia 3,7 3,6
Dependencia econémica 12,1 11,3

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE). Célculos de los autores.

Asi mismo, el IPM muestra que el empleo informal, el bajo logro educativo, la
dependencia econémica y el no aseguramiento al sistema de salud, fueron las
variables con mayor prevalencia en los hogares de Buenaventura en 2005. Al
comparar con el departamento del Valle del Cauca, se observan grandes diferencias,
lo que indica la baja calidad de vida de los habitantes de Buenaventura en

comparacion con el resto del departamento (Grafico 8).

Finalmente, los resultados de los censos de poblacion realizados entre 1973 y 2005
en Colombia permiten observar la evolucion del NBI. En Quibdé, las cifras muestran
un aumento en el porcentaje de poblaciéon con NBI al pasar de 86,0% al 90,0%. Por
su parte, en Buenaventura si se observé un continuo descenso hasta ubicarse en

35,8%, casi 10 pp por debajo del promedio nacional en 2005 (Grafico 9).
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Grafico 8
Porcentaje de hogares que sufren privacién segtin variable del Indice de Pobreza
Multidimensional de Buenaventura y Valle del Cauca, 2005
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Fuente: IPM privacién municipal y departamental - DNP. Calculos de los autores.

Grafico 9
Evolucién del NBI en Quibdd, Buenaventura y promedio nacional, 1973-2005
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Fuente: Galvis y Meisel (2010), con base en los censos de poblacién del DANE.
3.3.2. Desempleo e informalidad

En los tltimos quince afios Colombia ha conseguido reducir su tasa de desempleo

en aproximadamente seis puntos porcentuales (pp), pasando de 15,1% en 2001 a
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9,4% en 2017. Sin embargo, al examinar los datos para Chocé se encuentra una
realidad diferente. Al comparar las cifras de 2001 (11,6%) con las de 2017 (9,8%), se
observa una disminucién de casi 2 pp y la evolucién anual de la tasa de desempleo
de Choco en los quince afios muestra una tendencia poco estable. De esta manera, la
tasa de desempleo de los chocoanos pas6 de estar 3,6 pp por debajo de la del total

nacional en 2001 a estar por encima en 0,4 pp en 2017 (Grafico 10).

Grafico 10
Evolucién de la tasa de desempleo en Choc6 y total nacional, 2001-2017
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Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares - DANE. Célculos de los autores.

En cuanto a la informalidad, las cifras para Quibd¢ indican que entre 2007 y 2017 la
proporcién de informales bajé 4,1 pp, ubicandose en 58,8% el promedio trimestral
para el 2017. Aunque la proporcién de informales en Quibdé disminuyé a mayor
ritmo que el promedio de las 13 principales ciudades y sus areas metropolitanas (3,2

pp), sigue siendo mayor en 11,6 pp (Grafico 11).
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Gréfico 11
Proporcién de informalidad en Quibdé y las 13 principales ciudades y areas
metropolitanas, 2007-2017
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Nota: Los valores corresponden al promedio trimestral para cada afio con base en la
proporcion de informalidad segtin el tamafio de la empresa (hasta 5 trabajadores).
Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares - DANE. Calculos de los autores.

Respecto a Buenaventura, los datos oficiales sobre desempleo solo estdn disponibles
para 2015 y 2016. Estos indican que en los altimos dos afios el desempleo cay6 en 3,2
pp, logrando una tasa de desempleo de 18,0% en 2016, que corresponde al doble del
total nacional. Un indicador que llama la atencién es el subempleo subjetivo, el cual
mide la proporcion de personas ocupadas que manifiestan su deseo por mejorar sus
ingresos, horas laboradas o tener una labor mas adecuada con sus competencias.
Este indicador para Buenaventura se ubicé en 31,6%, mientras que en el total
nacional fue de 27,9%. Ademas, en los dos afios analizados, el subempleo subjetivo

mostré un incremento, mientras que en el total nacional estaba en descenso.

Entre los ocupados en Buenaventura en 2016, el 80,0% estaba concentrado en los
sectores de comercio, hoteles y restaurantes (33,2%); servicios comunales, sociales y
personales (23,7%) y transporte, almacenamiento y comunicaciones (22,3%). Asi
mismo, las posiciones ocupacionales con mayor participacion fueron cuenta propia

con el 46,0% y obrero - empleado particular con el 39,7%.
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Adicionalmente, una visiéon aproximada del problema de informalidad se puede
encontrar en la afiliacion al régimen subsidiado en seguridad social. En efecto,
mientras que en Choc6 y Buenaventura dicha afiliacién super6 el 65,0% en 2017, el

promedio nacional fue del 38,5%.
3.3.3. Servicios ptblicos

El adecuado suministro y la calidad de los servicios publicos son una constante
peticion de los chocoanos y bonaverenses en los paros civicos. El Cuadro 3 muestra
las coberturas de servicios ptblicos para Chocé y Buenaventura segin el censo de
poblacion del 2005. Las cifras muestran una brecha con el total del pais, sobre todo
para Chocé, donde la cobertura de alcantarillado, acueducto y gas no llegaba ni a la
mitad de la cobertura nacional. Por su parte, la brecha para Buenaventura era menor,

aunque habia servicios méas rezagados como alcantarillado y gas natural.

Cuadro 3
Cobertura de servicios ptublicos en Choc6, Buenaventura y Colombia, segtn el
Censo de 2005
Servicios Choco Buenaventura Colombia
Energia electrica 65,4 90,0 93,5
Alcantarillado 14,9 60,0 73,1
Acueducto 21,7 76,0 83,4
Gas natural 0,0 0,0 39,9

Fuente: Censo 2005, Redatam - DANE. Céalculos de los autores.

En el caso de Buenaventura, cifras recientes siguen mostrando tasas de cobertura de
servicios publicos cercanas al total nacional, inclusive levemente superiores en el
caso del acueducto y la recoleccién de basuras. Ademas, en todos los casos mayores
al agregado del resto de la region Pacifica (sin Valle del Cauca). Respecto a todo el
departamento del Valle del Cauca si se observa cierto rezago. El servicio con mayor
tasa de cobertura es la energia eléctrica, mientras que las mas bajas (sin ser lejanas

del promedio nacional) estdn en alcantarillado y gas natural (Grafico 12).
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Grafico 12
Cobertura de servicios publicos en Buenaventura, Pacifico (sin Valle del Cauca),
Valle del Cauca y total nacional, 2016
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Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2016 -DANE. Célculos de los autores.

Ademas de la cobertura, la calidad de los servicios es determinante del bienestar de
la poblaciéon. Al respecto, se consultaron los resultados mensuales del Indice de
Riesgo de la Calidad del Agua para Consumo Humano (IRCA). Este indicador es
estimado por el Instituto Nacional de Salud - Sistema de Informacién para la
Vigilancia de la calidad del agua para consumo humano (SIVICAP) y mide el riesgo
de ocurrencia de enfermedades relacionadas con el no cumplimiento de las
caracteristicas fisicas, quimicas y microbiolégicas del agua para consumo humano.
Para tal fin, los resultados se clasifican por categorias: sin riesgo (si el IRCA esta
entre 0 y 5,0), bajo (5,1= >IRCA<=14), medio (14,1= >IRCA<=35), alto (35,1=
>IRCA<=80) e inviable sanitariamente (80,1= >IRCA<=100).

Bajo estos parametros, el promedio de los resultados mensuales para Buenaventura
entre 2007 y 2016 muestra que la calidad del agua es buena, estando

primordialmente entre los niveles de riesgo bajo y sin riesgo, y entre 2013 y 2016 el
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IRCA paso de 10,8% a 3,2%*. Para Choc6 hay pocos datos, sin embargo los que estan
disponibles evidencian una baja calidad del agua. En octubre de 2014 el IRCA fue
de 50%, es decir alto riesgo. En Febrero de 2015 fue de 31,7% (riesgo medio) y en el
promedio de los resultados para las muestras tomadas desde junio a noviembre de

2016 fue de un IRCA de 21,7% (riesgo medio).
3.3.4. Educacion

En promedio entre 2001 y 2015, la cobertura bruta, que indica el porcentaje de
estudiantes matriculados en el sistema educativo, muestra cifras favorables tanto
para Choc6é como para Buenaventura, pues son cifras cercanas al 100% y ademas
muy similares al promedio de departamentos del pais (Cuadro 4). Sin embargo, al
desagregar por niveles educativos se pueden observar varias cosas: 1) Las cifras para
primaria son mayores al 100%. Esto se puede presentar debido a que toda o la
mayoria de la poblacién entre siete y once afios se encuentra cubierta por el sistema
educativo y ademads tienen alumnos en extraedad®. 2) Las tasas de cobertura méas
bajas se encuentran en los grados superiores (media). 3) En transicion y primaria las
tasas para Chocé y Buenaventura no difieren mucho del promedio nacional
departamental y del resto del Valle; lo que si ocurre con los niveles de secundaria y
media donde las tasas de cobertura bruta para Chocé y Buenaventura son

notablemente inferiores a las del pais y el resto del Valle del Cauca.

Las cifras de cobertura neta son inferiores ya que no contienen la poblacién en
extraedad. Sin embargo, confirman los hallazgos analizados con la cobertura bruta
(Cuadro 4). En efecto, en Choco la tasa de cobertura neta en el grado transicion es

muy similar a la nacional, pero en primaria es superior en 0,7 pp. Las principales

4 Es importante aclarar que estas cifras son promedios mensuales; que la toma de muestras no
siempre se hace en los mismos meses de cada afio y que no en todos los meses hay reporte de
muestras.

5 https:/ /www.mineducacion.gov.co/1621/article-123926.html
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dificultades del departamento se encuentran en los niveles superiores, donde esta
cubierta menos de la mitad de la poblacién en edad de cursar secundaria y solo la
quinta parte de los que deberian estar en media. Adicionalmente, estos tltimos
niveles también presentan diferencias de aproximadamente 20 pp en secundaria y

15 pp en media, respectivamente, frente a las cifras nacionales.

Cuadro 4
Indicadores de educacion para Choc6, Buenaventura, resto del Valle del Cauca y
Colombia, promedio 2011-2015

(Porcentaje)

Resto del Valle

Indicadores Chocé Buenaventura del Cauca Colombia*
Cobertura bruta 101,6 95,0 105,3 97 4
Transicién 89,8 104,9 90,8 89,3
Primaria 130,9 115,6 115,2 110,1
Secundaria 85,9 85,9 111,4 96,4
Media 60,7 57,2 78,1 70,7
Cobertura neta 81,2 77,1 90,0 84,1
Transiciéon 54,7 43,4 63,8 54,8
Primaria 83,7 73,0 87,2 82,9
Secundaria 44,5 50,4 72,2 64,5
Media 19,2 239 41,0 34,8
Sedes conectadas a internet 16,0 24,6 40,0 33,9
Desercion escolar 3,9 2,7 3,8 43

*Promedio departamental

Fuente: Datos abiertos - Ministerio de Educaciéon Nacional. Célculos de los autores.

Por su parte la situaciéon en Buenaventura es mas critica, dado que en todos los
niveles la cobertura neta es inferior no solo al estimado nacional sino al del resto de
municipios del Valle del Cauca. En primaria, las diferencias fueron de 9,9 pp
respecto a Colombia y 14,1 pp frente al resto del Valle del Cauca. En secundaria,
fueron de 14,1 pp y 21,8 pp, respectivamente; y en media fueron de 9,3 pp y 15,4 pp.
Esto preocupa atn mas al evidenciar que todas las diferencias son mayores respecto

al resto de municipios del Valle del Cauca.

En cuanto al porcentaje de sedes educativas con conexién a internet, que es un dato

mas de infraestructura, Choc6é y Buenaventura estdn muy por debajo del estimado
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para el pais. Lo positivo tanto en Choc6é como en Buenaventura es que la deserciéon

estudiantil es baja e inferior a la nacional y a la del resto del Valle del Cauca.

Respecto a la calidad, los resultados de la pruebas Saber 11 para lectura critica y
matematicas continian evidenciando un rezago. Si bien en Buenaventura y Chocé
se observaron avances de 2,5 y 2,4 puntos en lectura critica, estos fueron inferiores a
los del resto del Valle del Cauca (2,7) y al promedio nacional (3,0). Por su parte, en
matematicas se observé un descenso en el puntaje, mucho mayor en Buenaventura
(-2/4) y Choco (-3,8) que en el resto del Valle del Cauca (-0,8) y el promedio nacional
(-0.7) (Gréfico 13).
Grafico 13

Resultados de las pruebas Saber 11 en Buenaventura, Choc6, resto del Valle del
Cauca y promedio nacional, 2014-2017.
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Fuente: ICFES. Calculos de los autores.

3.3.5. Salud

En esta seccion se analiza la cobertura en salud, la oferta de servicios y la capacidad
instalada. En cuanto a cobertura, las cifras muestran que entre 2012 y 2017 hubo una
reduccion de 9,0 pp en Choco, ubicandose en 84,4% de poblacion afiliada a salud; en

Buenaventura la disminucion fue de 9,6 pp, registrando una tasa de 72,5% en 2017.
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En el resto del Valle del Cauca (sin Buenaventura) también hubo una reduccién pero
menor (1,3 pp), para una cobertura de 92,1%. Sin embargo, en el total nacional, la

cobertura aumento en 2,2 pp al ubicarse en 94,4% en 2017 (Gréfico 14).

Grafico 14
Cobertura de salud en Choc6, Buenaventura, resto del Valle del Cauca y total
nacional, 2012 y 2017
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Nota: La cobertura fue estimada por los autores con los datos de afiliaciones de SISPRO-Ministerio de

Salud y Proteccion Social, y las proyecciones de poblacién departamental y municipal del DANE.

Fuente: SISPRO - Ministerio de Salud y Proteccién Social y DANE. Célculos de los autores.

Ademas de la reducciéon en la cobertura, en Chocé y Buenaventura se observa una
estructura segtn el tipo de afiliacion muy diferente a lo que se registra en el total
nacional (Gréfico 15). La proporcién de afiliados al régimen subsidiado es mucho
mayor al del contributivo. Mientras que en 2017, en Colombia y en el agregado de
resto del Valle del Cauca el 48,2% y el 38,5%, respectivamente, de los afiliados
pertenecian al régimen subsidiado, en Choc6 y Buenaventura estas cifras eran de
85,5% y 68,1%. De acuerdo con Guzman (2014), en Colombia la alta proporcion de
afiliados al régimen subsidiado esta relacionada con una alta pobreza e

informalidad.
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Grafico 15
Tipo de afiliacién a salud en Choc6, Buenaventura, resto del Valle del Cauca y
total nacional, 2012 y 2017
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Fuente: SISPRO - Ministerio de Salud y Proteccion Social. Calculos de los autores.

En cuanto a la oferta de servicios y la capacidad instalada, al 2017 el departamento
de Choc6 contaba con 224 prestadores de servicios de salud, con 342 sedes o puntos
de atencidn; estas cifras equivalen a 4,4 instituciones prestadoras y 6,7 sedes por cada
diez mil habitantes®. Al comparar con el promedio nacional departamental, se
observa un rezago, dado que un departamento promedio tenia 7,8 prestadores y 9,9
sedes por cada diez mil habitantes”. En 2017 habia seis hospitales ptblicos (E.S.E) en
el departamento de Chocé. Cinco prestaban servicios de primer nivel, es decir de
baja complejidad, y solo uno era de nivel dos (mediana complejidad). Chocé no tiene

hospitales publicos de nivel tres (alta complejidad).

¢ Entre los prestadores pueden estar: IPS, profesionales independientes, transporte especial de
pacientes y empresas con un objeto social diferente pero que pueden atender algiin servicio
relacionado, por ejemplo la Defensa Civil.

7 Datos de SISPRO - Ministerio de Salud y Proteccién Social. Consultados y con fecha de corte
07/02/2018.

41



Por su parte, el departamento tenia 24 ambulancias y 835 camas, lo que equivale a
0,5 ambulancias y 16,4 camas por cada diez mil habitantes, mientras que las cifras
para el promedio nacional departamental fueron de 1,2 y 16,1, respectivamente; lo

que indica un déficit en el nimero de ambulancias (Cuadro 5).

Cuadro 5
Indicadores de oferta de servicios y capacidad instalada por cada diez mil
habitantes en Buenaventura, Chocé y Valle del Cauca, a febrero de 2018.

Prestadores  Sedes Camas Ambulancias
Buenaventura 3,2 4,0 51 0,3
Chocé 44 6,7 16,4 05
Valle del Cauca 10,9 14,2 16,2 1,3
Promedio municipios del Valle del Cauca 4,9 78 8,3 1,7
Promedio departamentos de Colombia 7,8 99 16,1 1,2

Fuente: REPS - Ministerio de Salud y Proteccién Social y DANE. Calculos de los autores.

Para Buenaventura, las cifras de prestadores, sedes, camas y ambulancias no solo
estuvieron por debajo del promedio nacional, sino por debajo del promedio de los
municipios del Valle del Cauca. En Buenaventura solo hay dos hospitales publicos

(E.S.E), ambos de baja complejidad (nivel 1).

Los indicadores presentados en esta secciéon permiten afirmar que, los movimientos
sociales en Choc6 y Buenaventura efectivamente responden a las necesidades que
se observan en la poblacién. A pesar de las mejoras recientes en indicadores
econémicos y sociales, persisten brechas con el resto del pais. Valdria la pena
destacar algunos aspectos caracteristicos del rezago que estan siempre presentes en
las demandas que hacen los habitantes durante las protestas: los problemas de
acceso a agua potable y saneamiento basico, la mala calidad del empleo, la fallas en
la cobertura y la calidad del sistema educativo, y las falencias en el sistema de salud
publica. Existe una tarea pendiente en estas areas para lograr mejorar el bienestar de

los habitantes de Choc6 y Buenaventura.
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4. Evolucién de las principales fuentes de financiamiento

Esta seccion analiza la validez de los argumentos que tienen los habitantes del litoral
Pacifico y los del gobierno nacional sobre el rezago econémico y social. Por una
parte, entre los residentes permanece la idea de que hay un olvido estatal y que es
poca la inversiéon del gobierno nacional. Por otro lado, los funcionarios publicos
nacionales argumentan que se ha dado un incremento significativo en los recursos
y que la situacion de rezago es resultado de la mala calidad del gasto y una
planeacion deficiente. Para evaluar la relevancia de estos argumentos, se estudian
las principales fuentes de recursos en el territorio y algunos indicadores

relacionados con la eficiencia en su uso.

Los Graficos 16 y 17 presentan las principales fuentes de ingreso en Chocé y
Buenaventura para el periodo 2002-2015. En ambos casos, se observa un crecimiento
sostenido en los ingresos totales, el cual ha sido jalonado por el aumento de las
transferencias nacionales. En el caso de Choco, entre 2002 y 2012, las transferencias
del Sistema General de Participaciones (SGP) fueron determinantes en el crecimiento
en los ingresos totales, mientras que en los afios posteriores a 2012, las regalias
adquirieron gran importancia. En Buenaventura, por su parte, el crecimiento del
SGP ha estado estrechamente ligado al crecimiento en los ingresos totales en todo el

periodo analizado.
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Grafico 16
Principales fuentes de ingreso Choc6, 2002-2015
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Fuente: Ejecuciones presupuestales DNP. Célculos de los autores.

Nota: El grafico incluye los recursos del departamento y todos los municipios del Chocé

Grafico 17

Principales fuentes de ingreso Buenaventura, 2002-2015
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Fuente: Ejecuciones presupuestales DNP. Calculos de los autores.
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En relacién a su participacion en el total, tanto en Buenaventura como en Choc¢, el
primer lugar lo ocupan las transferencias del SGP. En Choco, estas representaron
50,0% de los ingresos totales en 2015. A esta cuenta le siguieron en orden de
importancia: las regalias (34,4%) y los ingresos tributarios y no tributarios o ingresos
propios (7,9%). Estos ultimos con un bajo dinamismo durante todo el periodo

analizado.

En el caso de Buenaventura, las transferencias del SGP representaron el 59,7% de los
ingresos totales en 2015. Contrario a Choc¢, esta ciudad cuenta con una importante
contribucién de ingresos propios, los cuales contaron con una participacién de 26,4 %
en este mismo afo. El daltimo lugar lo ocuparon las regalias, con una participaciéon

de 8,2% en los ingresos totales.

Para evaluar estas tendencias con mayor detalle, el Gréfico 18 presenta las tasas de
crecimiento real promedio anual de cada una de estas fuentes de ingreso, durante el
periodo 2002-2015. En el caso del SGP, tanto en Buenaventura como en Choc¢, se
observan crecimientos positivos y superiores al nacional. Buenaventura, por un
lado, present6 una tasa de crecimiento real promedio anual de 11,6%, cerca de 6 pp
por encima del total nacional. En Chocé, esta brecha fue de solo 1 pp, con una tasa

de 6,2%, frente a una de 5,7% para el total nacional.

La reforma al sistema de regalias en el afio 2012, la cual buscaba una distribucién
mas equitativa de los recursos y una mayor calidad en el gasto ejecutado, explica
gran parte de las altas tasas de crecimiento observadas en esta fuente de ingresos.
En Buenaventura y Choc6, los recursos por regalias presentaron una tasa de
crecimiento promedio anual de 25,8% y 34,1%, respectivamente. Estos crecimientos
se ubicaron por encima del total nacional, alcanzando en el caso de Choc6, una

brecha de aproximadamente 22 pp.
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Grafico 18
Crecimiento de las principales fuentes de ingreso en Chocd, Buenaventura y
total nacional, 2002 - 2015
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Fuente: Ejecuciones Presupuestales - DNP. Calculos de los autores.
Nota: En el caso del Choco, se agregan los recursos del departamento y todos sus municipios.

Por altimo, la tasa de crecimiento real promedio anual de los ingresos propios en
ambas entidades territoriales fue 9,3%, 3 pp superior a la tasa observada para el
agregado nacional (6,3%). En general, las tres fuentes de ingresos, tanto en
Buenaventura como en Choc6, presentan un importante dinamismo en comparaciéon

con las tasas de crecimiento para el total nacional.
4.1. Sistema General de Participaciones (SGP)

En Colombia, las transferencias del nivel nacional provienen del SGP, una tnica
bolsa que agrupa los recursos que el Gobierno Nacional Central transfiere a las
entidades territoriales, destinados a salud, educacién, agua potable y saneamiento
basico y para proposito general. Entre 2002 y 2017, los ingresos de Buenaventura por
SGP pasaron de $23.587 millones a $244.144 millones (Gréfico 19). A excepcion del
afno 2002, el sector con mayor participacién ha sido la educacién: en 2017 represento
57,4% de todos los ingresos por SGP. A este sector le siguieron en orden de
importancia: salud (28,6%), agua potable (6,5%), proposito general (4,9%), Fonpet

(1,3%), primera infancia (0,4%) y alimentacion escolar (0,2%). Es importante destacar
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que, a pesar de la importante participacion de la educacion, los recursos a este sector

presentan un relativo estancamiento en los tltimos afios.
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Grafico 19
Transferencias SGP por sectores en Buenaventura, 2002-2017.
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En Chocd, como se observa en el Grafico 20, la dindmica es similar. En este caso, los

recursos por SGP pasaron de $219.109 millones en 2002 a $711.437 millones en 2017.

En este tltimo afio, la participaciéon por sectores en orden de importancia fue:

educacion (54,6%), salud (18,5%), proposito general (15,5%), agua potable (6,2%),

Fonpet (2,2%), resguardos indigenas (1,3%), alimentacién escolar (0,9%) y primera

infancia (0,8%). Contrario a lo observado en Buenaventura, el SGP para educacién

ha presentado un crecimiento permanente.
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Gréfico 20
Transferencias SGP por sectores en Chocd, 2002-2017.
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Fuente: SICODIS - DNP. Calculos de los autores.

Nota: La grafica incluyen los recursos de SGP recibidos por la gobernacion y por los municipios del Chocé.

Para entender mejor la dinamica del SGP por sectores, el Grafico 21 presenta las tasas
de crecimiento promedio anual de cada rubro para los periodos 2002-2008 y 2009-
2017. La divisién en estos dos periodos obedece a la reforma al SGP en el afio 2008
mediante el Acto Legislativo 04 de 2007. En el caso de las transferencias a educacion,
Buenaventura presenta una caida en su tasa de crecimiento promedio anual de 35
pp- Esto podria ser reflejo de un deterioro en la gestién, ya que, como lo muestran
los indicadores de la seccién anterior, el municipio aiin cuenta con un importante
rezago en el sector. Por otro lado, en Choc6, a pesar de que el crecimiento de las
transferencias a educacién se mantuvo casi constante en los dos periodos (pasé6 de

6,9% a 6,4%), este experimenté un aumento relativo con respecto al total nacional.
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Grafico 21
Crecimiento transferencias por sectores en Choc6, Buenaventura y total nacional
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Fuente: SICODIS - DNP. Calculos de los autores.

Nota: Fonpet Asignaciones Especiales y Primera Infancia no cuentan con informacién para todo el periodo analizado y

por lo tanto, se omiten. En el caso del Choco, se agregan los recursos del departamento y todos sus municipios.
En relacién a la salud, la tasa de crecimiento promedio anual de las transferencias a
este sector en Buenaventura ha aumentado, pasando de 10,1% en 2002-2008 a 11,0%
en 2009-2017. En ambos periodos, dichos crecimientos se ubicaron por encima del
crecimiento para el total nacional. En Chocé, por su parte, la tasa de crecimiento de
las transferencias a este sector, pasé de 8,0% a 5,5%, ubicaAndose en el Gltimo periodo

por debajo del total nacional.

En agua potable, las transferencias han contado con crecimientos superiores al total
nacional en ambos periodos analizados. En 2009-2017, las transferencias al sector
crecieron a una tasa promedio anual de 10,8% y 6,6%, en Buenaventura y Choco,
respectivamente, frente a un 6,1% para el total nacional. En cuanto a las
transferencias para propdsito general, el primer periodo muestra un mayor
dinamismo con tasas de crecimiento de hasta 10,2% para el caso de Chocé. En el

segundo periodo analizado, el crecimiento se reduciria en ambos territorios.
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Los ultimos cuatro sectores en donde se destinan recursos de transferencias son:
alimentacion escolar, resguardos indigenas, Fonpet y primera infancia. A pesar de
su bajo dinamismo, estos también contribuyen al desarrollo del territorio. En 2017,
estas cuatro fuentes de recursos representaron 5,2% y 2,6 % del total de transferencias

recibidas en Chocé y Buenaventura, respectivamente.
4.2. Sistema General de Regalias (SGR)

Las regalias son otra de las principales fuentes de ingreso para los gobiernos
subnacionales. En Colombia estas conforman el llamado Sistema General de
Regalias (SGR), que agrupa los ingresos provenientes de la explotacién de recursos
minero-energéticos, destinados a financiar proyectos de inversion en las entidades
territoriales (Bonet, Pérez y Ayala, 2014). Los Graficos 22 y 23 presentan la evolucién
del presupuesto del SGR asignado a los municipios en Chocé y a Buenaventura

desde 2012 hasta el bienio 2017-2018.

Gréfico 22
Presupuesto del SGR asignado a Buenaventura, Quibdé y resto de municipios
en Chocé y Valle del Cauca
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Fuente: SICODIS- DNP. Calculos de los autores.

Las regalias en Buenaventura, ademds de haber crecido en los dltimos afios, han

contado con una alta participaciéon dentro del presupuesto asignado al resto de los
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municipios del Valle del Cauca. Los recursos por este concepto, pasaron de $34.776
millones en el bienio 2013-2014 a $40.908 millones en 2017-2018. En este ltimo
periodo, los recursos en Buenaventura representaron 61,7 % de las regalias totales en
el resto de municipios del Valle del Cauca. En el caso de Quibdé, los recursos del
SGR aumentaron en 15,7% entre 2013-2014 y 2017-2018, mientras que en el resto de
municipios en Choc6 se presenté una caida en el mismo periodo de 13,0% (Grafico

22).

Ademas de los recursos asignados directamente a los municipios, el territorio
también recibe recursos a través de la gobernacién de Choco, y en el caso de
Buenaventura, a través de la gobernacién del Valle del Cauca. Estos recursos para
Choc¢ crecieron a una tasa de 13,8% entre los bienios 2013-2014 y 2015-2016. En el
altimo bienio, a pesar de presentar una caida en el presupuesto asignado, este
continda siendo un monto importante para Choc6, $308.689 millones (Gréfico 23).
En el caso de Buenaventura, el mayor monto se recibi6é en 2013-2014, periodo en el

que le fueron asignados $43.790 millones de las regalias del departamento del Valle

del Cauca.
Grafico 23
Presupuesto del SGR asignado a Chocé y Buenaventura a través de las
gobernaciones
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Los recursos por regalias han sido destinados al financiamiento de proyectos de
inversion. En Chocd, entre 2012 y 2017 se financiaron proyectos por un valor total
de $777.685 millones. Las asignaciones mas altas fueron en el sector de transporte,
donde se financiaron un total de 114 proyectos por un monto de $378.788 millones.
La mayorfa de estos proyectos estaban asociados con la construccion, el
mejoramiento o la pavimentacién de vias en el departamento. El segundo y tercer
monto mas alto se asign6 en agricultura y desarrollo rural, y educacion, en donde se

financiaron proyectos por valores superiores a los $70.000 millones (Cuadro 6).

Cuadro 6
Proyectos aprobados dentro del SGR para Chocé segtn sectores, 2012-2017
Sectores Recursos SGR Numero de
(Millones de pesos) proyectos
Transporte 378.788 114
Agricultura y desarrollo rural 74.394 24
Educacion 73.897 29
Ciencia, tecnologia e innovacién 63.707 7
Deporte y recreaciéon 55.052 54
Minas y energia 47.063 11
Vivienda, ciudad y territorio 40.318 13
Ambiente y desarrollo sostenible 11.065 6
Tecnologia de la informacion y las comunicaciones 10.856 1
Defensa 6.087 1
Cultura 4.386 6
Comercio, industria y turismo 3.688 3
Salud y proteccién social 3.374 9
Inclusién social y reconciliaciéon 3.150 5
Justicia y del derecho 1.116 2
Planeacién 744 2

Fuente: Mapa Regalias - DNP.

El Cuadro 7 presenta la misma informacién para el municipio de Buenaventura.
Similar al departamento de Choco, el monto més importante estd en transporte y a
este le siguen los sectores de agricultura y desarrollo rural, y deporte y recreacion.
En el primero se financiaron siete proyectos por un valor de $130.620 millones, en
donde gran parte se destin6é al mejoramiento de vias terciarias. Por su parte, en
agricultura y desarrollo rural, y deporte y recreacién, se destinaron recursos por un

valor de $37.803 millones y $24.151 millones, respectivamente.
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Cuadro 7
Proyectos aprobados dentro del SGR para Buenaventura segtn sectores, 2012-

2017
Recursos SGR Ntmero de
Sectores .
(Millones de pesos) proyectos
Transporte 130.620 7
Agricultura y desarrollo rural 37.803 5
Deporte y recreaciéon 24151 7
Comercio, industria y turismo 22.000 1
Salud y proteccién social 17.951 3
Vivienda, ciudad y territorio 16.284 3
Educaciéon 15.832 4
Ciencia, tecnologia e innovacion 13.483 4
Interior 4.756 1
Tecnologia de la informacién y las comunicaciones 4.613 1
Minas y energia 4.326 1
Inclusién social y reconciliacion 2.606 5
Planeacién 945 1

Fuente: Mapa Regalias - DNP.
4.3. Recursos propios

El SGP y el SGR no son las tnicas fuentes de recursos con las que cuentan los
municipios para su desarrollo. Los recursos propios a manera de ingresos tributarios
y no tributarios, contribuyen de igual forma al aumento en los ingresos totales. Su
importancia depende tanto del tamafio de las bases tributarias como de la eficiencia
recaudatoria en cada entidad territorial. En 2015, mientras que en Buenaventura los
recursos propios representaron el 26,4% de los ingresos totales, en Chocé su
participacion fue de solo 7,9%. Gran parte de esta diferencia se encuentra explicada
por el importante recaudo de impuesto predial en el municipio de Buenaventura.
En el ano 2015, el avaltio catastral en este municipio fue de $6,5 billones, ubicandose

entre las 15 ciudades con mayor valor en todo el pais.

Pero mas alla del predial, existen otros impuestos que contribuyen al aumento de
las bases tributarias como el impuesto de industria y comercio en los municipios y
el impuesto a los licores en los departamentos. Bonet y Ayala (2016) brindan una
aproximacioén al potencial recaudatorio de las entidades territoriales colombianas.

Partiendo de su grado de actividad econémica, poblacién econémicamente activa y
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tamafio del sector publico, los autores estiman la capacidad fiscal de municipios y
departamentos para el afio 2014. El Grafico 24 presenta los resultados obtenidos por

los autores para el departamento de Choc6 y sus municipios.

Gréfico 24
Capacidad fiscal y recaudo efectivo en Choc6, 2014
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Fuente: Bonet y Ayala (2016)

Como se puede observar, la capacidad fiscal resulta superior al recaudo efectivo,
especialmente para el caso de los municipios. De acuerdo con las estimaciones, los
municipios de Chocé contaron en 2014 con una capacidad fiscal de $463.265 por
habitante y un recaudo efectivo de solo $117.022 por habitante. La baja eficiencia
recaudatoria podria ser una de las explicaciones de la baja participacion que

presentan los recursos propios dentro de los ingresos totales en Chocé.

Bonet y Ayala (2016) no cuentan con estimaciones para el caso de Buenaventura. Sin
embargo, existen otras medidas que ayudan a aproximarse al potencial recaudatorio
de este municipio. El Indicador de Desempefio Fiscal es una de estas, la cual incluye,
entre otras dimensiones, la generacién de recursos propios, la capacidad de ahorro,
el respaldo de la deuda y la magnitud de la inversién. El Gréfico 25 presenta los

resultados de este indicador en Buenaventura y Choco para el afio 2016.
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Grafico 25
Indicador de Desempeiio Fiscal en Buenaventura y Chocé, 2016

Buenaventura | 75,7

Promedio municipios region Pacifico 64,5

Promedio nacional municipios 67,0

Choco | 498

Promedio departamentos regién Pacifico 69,0

Promedio nacional departamentos 71,7

Fuente: DNP. Calculos de los autores.

Buenaventura, con un indicador de 75,7, se ubica por encima del promedio de los
municipios en la regién Pacifico y de todo el pais. En este caso, la dimensién con
mejor desempefio es la generaciéon de recursos propios. Choc6, en contraste, con un
indicador de 49,8, se ubica por debajo del desempefio promedio en los
departamentos de la region Pacifica y el pais. Su bajo desempefio se debe

principalmente a la baja capacidad de ahorro con la que cuenta el departamento.
4.4. Presupuesto General de la Nacién y otras fuentes

Otra de las fuentes de recursos para financiar inversiéon en los territorios es el
Presupuesto General de la Naciéon (PGN). Los recursos asignados a Choc6 por esta
fuente han aumentado en 10,5% promedio anual entre 2010 y 2017, pasando de
$347.761 millones a $620.145 millones, respectivamente. No obstante, el incremento
pudo haber sido mayor de no ser por las reducciones registradas en 2016 (-12,2%) y
en 2017 (-20,5%), producto del impacto negativo de la caida de los precios del
petrodleo sobre la recursos de la Nacion. En Chocé para el afio 2017, el 80,0% estuvo
dirigido a los siguientes sectores: inclusiéon social y reconciliacién ($213.633

millones), transporte ($115.456 millones), vivienda, ciudad y territorio ($72.393
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millones), hacienda ($56.790 millones), educacién ($32.785 millones) y trabajo
($30.499 millones).

Adicionalmente, Choc6 y Buenaventura son territorios beneficiados por el Fondo
para el Desarrollo del Plan Todos Somos Pazcifico (PTSP), aprobado en 2015 y que
busca impulsar el desarrollo sostenible de la regién. Segtin el Conpes 3847, las
inversiones previstas a realizar a través del PTSP tendrian un costo estimado de 400
millones de délares (US$) distribuidos asi: US$ 251 millones para acueducto y
saneamiento basico; US $91 millones para energizacion y US$ 40 millones para
conectividad de transporte (Acuapista del Pacifico). Adicionalmente, US$ 18
millones para administracién, auditoria, seguimiento y evaluaciéon. De los US$ 251
millones ($ 628.100 millones) destinados a acueducto y saneamiento bésico, US$ 50
millones ($126.500 millones) serian invertidos en Quibd6é y US$ 80 millones

($199.200 millones) en Buenaventura. El resto estd destinado a inversiones en

Tumaco y Guapi (DNP, 2015 pp. 37 y 47).

Con el fin de conocer el estado y avance fisico y financiero del PTSP, se analizaron
algunos datos suministrados por la entidad encargada de la ejecucién del fondo, la
Unidad para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD), sobre los proyectos
adelantados. Segiin esta informacién, de 14 proyectos para el Choc6, 13 son para
Quibdé y uno para el municipio de Sipi. Los proyectos para la capital chocoana estan
destinados a acueducto y saneamiento béasico y suman $ 144.563 millones; de los
cuales el 57,1% estan en ejecucion, el 15,9% se encuentran en etapa de estudios y
disefios, el 6,1% estan adjudicados y el 20,6% restante estan en otras etapas, es decir,

no se han ejecutado.

El proyecto que estd en ejecucion en Quibdé corresponde a la optimizaciéon y
ampliacion del sistema de alcantarillado (fase 1), y el adjudicado es el de
optimizacién de plantas de tratamiento de agua potable La Playita I y II,

mejoramiento de la estacion de bombeo de Cabi y construcciéon de la linea de
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impulsion Cabi La loma. Por su parte, el proyecto de Sipi tiene que ver con
energizaciéon rural sostenible y cost6 $11.321 millones. Actualmente estd en

ejecucion, con un avance fisico del 20%.

Para Buenaventura existen 15 proyectos por un valor estimado de $235.166 millones.
De este monto el 16,8% corresponde a un proyecto en ejecucion (la construccién de
dos tanques de almacenamiento en Loma Alta), a la interventoria respectiva y a la
realizacion de estudios y disefios de la interconexién eléctrica desde el centro
poblado de la reserva forestal protectora de San Cipriano hasta la Planta de

Tratamiento de Agua Potable de Escalerete - Venecia.

Ademas del PTSP, ciudades como Quibdé y Buenaventura son objeto de otros
programas de accion complementarios como Ciudades Emblemaéticas y Master Plan
de Buenaventura 2050. En 2017, fruto de los acuerdos logrados entre el Gobierno
nacional y el Comité del Paro Civico, se cre6 el Fondo Auténomo para el Desarrollo
de Buenaventura, con una inversion de $ 1,6 billones ejecutables en 10 afios, en
proyectos destinados a servicios publicos, educacién, vivienda e infraestructura. Los
recursos provienen en parte de crédito externo, otra parte de presupuesto general
de la nacién y otra del recaudo del impuesto a las rentas de las empresas vinculadas

a la actividad portuaria (Ministerio del Interior, 2018).
4.5. Eficiencia en el uso de los recursos

La disponibilidad de recursos depende también de la eficiencia en el manejo de los
mismos. La nueva Mediciéon de Desempeiio Municipal (MDM) del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) permite medir y comparar el desempefio municipal
(gestion) y el aumento de la calidad de vida de la poblacion (resultados), estos dos
componentes evaluados por una serie de dimensiones e indicadores (DNP, 2016).
Por ejemplo, en la medicién de la gestién se tienen en cuenta las siguientes
dimensiones: movilizacién de recursos propios; ejecuciéon de recursos, que incluye

SGP, SGR, ingresos propios y otras fuentes; gobierno abierto y transparente; y
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gestion de instrumentos de ordenamiento territorial. En cuanto a resultados, se
miden: educacién, salud, servicios publicos, y seguridad y convivencia.
Adicionalmente, la MDM consolida las entidades territoriales en 6 grupos
homogéneos, controlando por diferencias en las dotaciones iniciales de desarrollo
territorial (econémicas, urbanas, recursos propios), lo que implica que cada grupo

contiene municipios con similar nivel de capacidades iniciales (DNP, 2016).

La MDM en 2016 para Buenaventura, que se ubicé en el grupo 1 de dotaciones
iniciales (nivel alto), muestra un puntaje de 52,9 que se categoriza como puntaje
medio, aunque es menor al promedio del grupo (57,4) y se ubica en el puesto 145
entre 217 municipios que estan en el mismo grupo. El Cuadro 8 presenta este puntaje
desagregado en cada uno de sus componentes. La gestion muestra un buen
desempefio con un puntaje alto (55,8) aunque también por debajo del promedio
grupal (57,4). En este aspecto, las dimensiones mejor calificadas fueron las de
ejecucion de recursos (69,5) y movilizacion de recursos propios (55,0); mientras que
las que se deben mejorar son ordenamiento territorial (52,2) y gobierno abierto y
transparente (46,5). Este Gltimo, es el segundo peor resultado entre los municipios

del Valle del Cauca, después de Jamundi.

Por su parte, el componente de resultados obtuvo un puntaje de 58,4, categorizado
como bajo, muy inferior al promedio del grupo (70,5) y al estimado para
Buenaventura en 2015 que fue de 66,9. Las dimensiones con mayor puntaje fueron
seguridad (92,5) y salud (70,0), y las de menor calificacion servicios puablicos (36,1) y
educacion (35,1). En estos dos tultimos, Buenaventura también present6 el segundo

peor resultado en el Valle del Cauca.

Esto muestra que aunque Buenaventura se encuentra en un nivel medio de gestiéon
municipal tiene attn mucho espacio para mejorar en el item de gobierno abierto y
trasparente, que incluye la organizacion de la informacién, rendicion de cuentas y

atencion al ciudadano; y en la gestion de instrumentos de ordenamiento territorial
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doénde se debe trabajar en aumentar el recaudo predial efectivo y fomentar el uso de
instrumentos como plusvalia, delineacién urbana y valorizacién. Por su parte, el
componente de resultados revela que Buenaventura debe trabajar en la cobertura
educativa de transicion y media, en las pruebas Saber 11 de matemaéticas y lenguaje,
en la cobertura de acueducto y alcantarillado y la de energia rural, ademas de la
cobertura de internet. Dentro de las principales ciudades de su grupo de dotaciones,

Buenaventura ocupa el octavo lugar en su indicador de MDM.

Aunque la MDM no genera resultados departamentales, para Choc6é podemos
obtener un promedio de sus municipios. Segun esto, Choc6 es el segundo
departamento con mayor porcentaje de municipios con una MDM en rango bajo,
con el 96,7%; solamente superado por Guainia, en donde el 100% de los municipios
estdn en esta categoria (DNP, 2016). Contrario a lo que sucede en Buenaventura, el
promedio de los municipios de Chocé tienen mejor desempefio en el componente
de resultados (63,4) que en el de gestion (34,8). Sin embargo, en el primero, las
dimensiones a mejorar son las mismas que en Buenaventura: la educacion (36,2) y

los servicios (47,6).

Cuadro 8
Componentes Medida de Desempeiio Municipal, Chocé y Buenaventura 2016
Choco
Buenaventura . ..
(promedio municipios)
Movilizacion de recursos 55,0 10,7
Ejecucién de recursos 69,5 63,4
Ordenamiento territorial 52,2 10,5
Gobierno abierto y transparencia 46,5 54,7
Puntaje Gestion 55,8 34,8
Educacién 35,1 36,2
Salud 70,0 73,1
Servicios publicos 36,1 47,6
Seguridad 92,5 96,6
Puntaje Resultados 58,4 63,4
Medida de Desempeiio Municipal 52,9 34,7

Fuente: Medicién de Desempefio Municipal - DNP
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En cuanto a gestion, los puntajes mas bajos estan en la gestion de instrumentos de
ordenamiento territorial (10,5) y la movilizacién de recursos propios (10,7) (Cuadro
8). En estas dimensiones, los temas en los que se debe trabajar son la generaciéon de
mayores recursos propios, incluido el recaudo del predial, y la mayor participaciéon
de estos en la financiacién de los proyectos de inversion, asi como del recaudo a
través de instrumentos de ordenamiento territorial (valorizacion, plusvalia y

delineacion urbana).

Ademés de la MDM, el DNP calcula un Indice de Gestion de Proyectos de Regalias
(IGPR), el cual evalaa la gestion administrativa de los proyectos financiados con
regalias. Cada municipio se clasifica en cuatro categorias de menor a mayor
desempefio, segiin su ubicacion con respecto a la media: critico (méas de 1 desviacién
estdndar por debajo de la media), bajo (entre la media y 1 desviacién estdndar por
debajo), medio (entre la media y 1 desviacion estandar por encima), y sobresaliente
(méas de 1 desviacién estandar por encima de la media) (SMSCE, 2017). En 2017,
Buenaventura con un IGPR de 38,0 se ubicé en la categoria critico y fue el municipio
con peor desempefio en Valle del Cauca. En Chocé, por su parte, fueron cinco los
municipios categorizados en critico: Carmen del Darién, Unién Panamericana,
Acandi, Nuqui y Lloré. El Grafico 26 presenta este indicador para Buenaventura y
Choco, comparado con el promedio para la region Pacifico y el total nacional. En
Buenaventura, el indice se ubica por debajo del promedio de los municipios del
Pacifico y de toda Colombia. Contrario a esta tendencia, Choc6 se ubica por encima
del promedio de los departamentos del Pacifico y el total nacional. Aunque se

mantiene en la categoria bajo.
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Grafico 26
Indice de Gestion de Proyectos de Regalias, 2017

Buenaventura | 38,0

Promedio municipios Pacifico 64,0

Promedio nacional municipios 65,3

Choco |, 54,8

Promedio departamentos pacifico 49,6

Promedio departamentos nacional 51,9

0 10 20 30 40 50 60 70
Fuente: SMSCE - DNP. Calculos de los autores.

Para evaluar la gestién publica territorial se considera también el Indice de Gobierno
Abierto (IGA) calculado por la Procuraduria General de la Nacién (PGN). Este
altimo, es un indicador del grado de reporte de informacién y del avance en la
implementaciéon de normas que promuevan el fortalecimiento de la gestién ptblica
en el territorio. Como se observa en el Gréfico 27, Buenaventura y Chocé presentan
un rezago en este tema. Buenaventura, con un IGA de 56,2, se ubica por debajo del
promedio de las alcaldias en la region Pacifica y de todo el pais. Lo mismo sucede
en Choco, que a pesar de tener un IGA superior a Buenaventura (63,8), se ubica

también por debajo de las gobernaciones en la regién y el pais.
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Grafico 27
Indice de Gobierno Abierto en Buenaventura y Chocé, 2016

Buenaventura [ 56,2

Promedio alcaldias region Pacifico 61,3

Promedio nacional alcaldias 64,4

Choc6  [—— 63,8
Promedio gobernaciones regién Pacifico 74,2

Promedio nacional gobernaciones 72,2

Fuente: PGN. Célculos de los autores.

Otro indicador asociado a la gestién publica es el Indice de Transparencia de las
entidades publicas, el cual analiza tres caracteristicas vitales para controlar los
riesgos de corrupcion: visibilidad, institucionalidad, y control y sancién. El Gréfico
28 presenta el indicador para Choco, ya que no se encuentra disponible para
Buenaventura. Con un indice de 30,2, el departamento de Chocé ocupa el tltimo
lugar en la region y en todo el Pais. Segtin Transparencia por Colombia (2017), todos
los factores que componen el indice de transparencia en este departamento se

encuentran en el mayor grado de riesgo.

Gréfico 28
Indice de Transparencia en Chocé, 2015-2016

Promedio gobernaciones regién Pacifico 55,0

Promedio nacional gobernaciones 61,5

0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Transparencia por Colombia. Célculos de los autores.
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A pesar de la baja eficiencia y calidad del gasto, las cifras expuestas en esta secciéon
muestran que los recursos que gira el gobierno nacional hacia el municipio de
Buenaventura y el departamento de Chocé, por concepto de SGP, regalias y PGN,
han aumentado progresivamente en los altimos afios. Sin embargo, un argumento
de la visién local podria ser que estos recursos no han crecido lo suficiente para

cubrir las necesidades de la poblacion.

Bonet y Ayala (2016) calculan la necesidad de gasto por habitante en todas las
entidades territoriales colombianas. Para ello, usan una norma financiera de gasto
por cliente, la cual supone que la necesidad de gasto debe ser igual para todas las
personas a quienes estan destinados los recursos en el pais. El Gréfico 29 presenta
los resultados obtenidos en Chocé y Buenaventura para el afio 2014. Los calculos
expuestos revelan que, mientras en Buenaventura el gasto puablico por habitante se
acerca a la necesidad de gasto por habitante, en los municipios de Choco, la brecha

entre estas dos variables es de aproximadamente un millén de pesos por habitante.

Grafico 29
Necesidad de gasto en Chocé y Buenaventura, 2014
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Fuente: Bonet y Ayala (2016)
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El Cuadro 9 analiza en mayor detalle el caso de Chocé. La diferencia entre la
necesidad de gasto y la capacidad fiscal en el departamento y todos los municipios
de Choc6 es de $1.473,1 miles de millones, una cifra que puede entenderse como el
monto de transferencias requeridas. Si se tiene en cuenta el total de transferencias
por SGP y SGR que recibi6 el departamento ($994,8 miles de millones), el faltante en
transferencias en Choc6 fue de aproximadamente 478,3 miles de millones de pesos

en 2014.

Cuadro 9
Necesidad de gasto vs. Capacidad fiscal en Chocé, 2014

Total - 2014

Per capita - 2014 ($) (miles de millones $)

Necesidades de gasto

Gobierno departamental 1.008.599 499,4
Gobiernos municipales 2.583.759 1.279,4
Total necesidad de gasto 1.778,8
Capacidad fiscal

Gobierno departamental 154.085 76,3
Gobiernos municipales 463.265 229,4
Total capacidad fiscal 305,7
Transferencias requeridas 1.473,1
SGP y SGR ejecutado 994,8
Faltante en transferencias 478,3

Fuente: Bonet y Ayala (2016) y Ejecuciones Presupuestales DNP. Célculos de los autores.

En sintesis, la evidencia aportada en esta seccion sefiala que los recursos, como lo
argumenta el gobierno nacional, han aumentado en Buenaventura y Chocé. Sin
embargo, las estimaciones también indican que estos no son suficientes para atender
las necesidades de gasto, especialmente en Choc6, ya que en Buenaventura si
parecen ser cercanos a las necesidades. La evidencia también sefiala que en los dos
territorios existe una capacidad fiscal que no esté siendo explotada completamente,
siendo mayor la ineficiencia recaudatoria en Chocé que en Buenaventura.
Finalmente, se encontré que hay mucho espacio para mejorar la calidad del gasto en
las entidades territoriales, convirtiéndose en una condicién necesaria para lograr

atender adecuadamente las demandas de sus residentes. Esto implica que, la
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superacion del rezago social en el litoral Pacifico, requiere de la participaciéon de

ambos gobiernos: nacional y local.
5. Reflexiones finales

Buenaventura y Choco enfrentan el desafio de superar el rezago histérico que reduce
las condiciones de bienestar de sus habitantes. Para ello requieren la movilizacién
de recursos, tanto propios como de transferencias del gobierno central, y mejorar la
calidad del gasto en los gobiernos locales. Esto es posible a través de una adecuada
gestion fiscal territorial, que involucre los dos componentes de las finanzas publicas,
los ingresos y los gastos. Las mejoras efectivas en la recaudacion unidas a una mejor
planificacion financiera y presupuestaria, crearian un ambiente positivo en la
comunidad y en las otras instancias del gobierno, generando credibilidad y

aceptacion de la administracion puablica local (Bonet, 2009).

En esta tarea existen una serie de buenas précticas que se han implementado en otros
territorios con excelentes resultados. Un primer elemento es el uso de las
herramientas tecnoldgicas en la gestion fiscal. Por ejemplo, existen algunas
aplicaciones que permiten la actualizacion catastral urbana y rural a un costo
relativamente bajo. También se puede dotar a los organismos de hacienda territorial
con la infraestructura de equipos y el recurso humano, asi como la logistica
requerida para adelantar adecuadamente sus funciones. En materia de recaudo, se
hace necesario mejorar el cobro y la fiscalizacién de los tributos asignados, la
actualizacion de las bases tributarias de los principales gravdmenes, especialmente
del impuesto a la propiedad y a la actividad econémica, y simplificar el marco legal
vigente, de tal forma que se agilice y facilite el cobro y recolecciéon de los tributos, se
establezcan los procedimientos y normas que permitan hacer cumplir la

normatividad tributaria y se logre el control de evasion y elusién (Bonet, 2009).

Bonet y Pérez (2017) indican que un factor fundamental son unos estatutos

tributarios territoriales que establezcan claramente las reglas de juego para el cobro,
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recaudo y fiscalizacién. Igualmente, la implementacion de la sistematizacion de la
facturaciéon y cartera de los impuestos locales puede incrementar los ingresos
tributarios de manera importante. Para el caso colombiano, Sanchez y Espafia (2014)
muestran evidencia de algunos municipios en donde se registraron incrementos
importantes en el recaudo del predial gracias al uso de estos mecanismos. Por
ejemplo, en el departamento del Atldntico verificaron la experiencia de Piojo y
Sabanagrande. El primero adopté un sistema de facturacién para el impuesto
predial que era subministrado por el gobierno departamental gratuitamente,
mientras que el segundo no lo hizo. Al final, durante el periodo 2000-2009, el
recaudo del predial creci6 a una tasa promedio del 8,6% en Piojo y cay6 en -3,1%

promedio anual en Sabanagrande.

Para mejorar la eficiencia del gasto también existen alternativas tecnolégicas que
ayudan a incrementar la transparencia, reducir costos e incrementar los
proveedores. Los pliegos tinicos para la contratacion, el mayor acceso publico a la
informacién de los procesos de compras, la igualdad en las reglas de juego y la
mayor libertad de proponentes son herramientas que pueden ayudar. Otra
herramienta es la utilizaciéon de tecnologias para la ejecuciéon del gasto, como las

subastas electrénicas o el establecimiento de agencias de compras (Bonet y Pérez,

2017).

Ejemplo de ello es la adopcién de las practicas que viene promoviendo Colombia
Compra Eficiente. A través de Acuerdos Marco, los municipios y departamentos
podrian ganar en eficiencia y trasparencia en su gasto puablico. Otra herramienta que
Colombia Compra Eficiente ha venido implementando es el Sistema Electrénico de

Contratacion Pablica (SECOP), donde las entidades territoriales deberian publicar
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sus procesos de contratacion, con miras a mejorar la transparencia en la contratacién

publica de municipios y departamentos?.

Para mejorar la calidad del gasto, una propuesta adicional es atar el financiamiento
con los resultados. Para ello, una alternativa es el uso de Bonos de Impacto Social
(BIS). En estos, un inversionista provee financiacién anticipada a un proveedor de
servicios y recibe una rentabilidad por parte del pagador de resultados
(generalmente el gobierno), una vez los resultados sean obtenidos. Al conectar la
financiaciéon con los resultados, los BIS mejoran la calidad de los programas y

reducen el riesgo de financiar proyectos que no tendran éxito (INSTIGLIO, 2017).

La implementacién de estas alternativas para mejorar la gestion fiscal territorial,
requiere de la buena voluntad de las partes, gobierno nacional y local. La
construccion de una institucionalidad en el territorio debe ser apoyada por el
gobierno nacional a través de programas que formen un equipo local en
formulacién, disefio y ejecucion de proyectos, gestion tributaria y planeacion
tinanciera. Instituciones como la Regién Administrativa de Planificacién (RAP) del
Pacifico podria jugar un importante papel en esta tarea, ofreciendo acompafiamiento
y capacitando equipos técnicos en los gobiernos departamentales y municipales, asi

como el Departamento del Valle en el caso de Buenaventura.

8 Fretes (2017) menciona que el Estado de Sao Paulo (Brasil) ahorr6 hasta un 23% (R$2,5 billones) por
la introduccién de sistemas electrénicos de compras, mientras que en Argentina varias provincias
lograron también buenos resultados al introducir mejores practicas: en Salta fueron del orden del
17% (ARS$ 287 millones) por la introduccién de gobierno, compras y subastas electrénicas y en
Cordoba del 5% (AR$ 8,7 millones) por el uso subasta electrénica.
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