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Resumen

En este articulo se analizan los procesos de privatizacién parcial de dos
de las mds importantes empresas de servicios publicos domiciliarios en
Cartagena y Barranquilla: a) Empresa de Servicios Pablicos de Cartagena,
que fue la base para la aparicién de la concesionaria mixta “Aguas de
Cartagena”, y b) “Triple A” de Barranquilla, que hered6 el desempefio de
la empresa de servicios publicos municipales luego de su liquidacién.

Palabras claves: Empresas de servicios puablicos, proceso de priva-
tizacion.

Abstract

This article analyzes the partial privatization process of two of the most
important domiciliary public enterprises in Cartagena and Barranquilla: a)
Public Services Enterprise of Cartagena as the base for the “Waters of Cartagena”
creation and, b) “Triple A” of Barranquilla that inberited the municipal public
services enterprise after its liquidation process.

Key words: Public service enterprise, privatization process, case
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LAS PRIVATIZACIONES EN CARTAGENA Y BARRANQUILLA: UN PARADIGMA MERCANTILISTA EN
LA GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN COLOMBIA

1. PRESENTACION

En este articulo se analizan los procesos de privatizacién parcial de dos
de las mds importantes empresas de servicios publicos domiciliarios en
Cartagena y Barranquilla. Nos refirimos respectivamente a la empresa de
servicios ptblicos EPM de Cartagena, que fue la base para la aparicién de
la concesionaria mixta “Aguas de Cartagena”, y al caso de la “Triple A” de
Barranquilla, que heredd el desempefio de la empresa de servicios publicos
municipales dedichaciudad, luegode suliquidacién. Es importante destacar
que las empresas estudiadas, “Aguas de Cartagena” y “Triple A”, se ocupan
preferencialmente, o de manera dominante, de la provisién de los servicios
de agua y alcantarillado conexos a los mismos'. Y, adicionalmente, en el
caso de esta Gltima a la recoleccién de las basuras.

Tales experiencias implican un significativo aprendizaje en el campo
de politicas pablicas, que ademds tiene una considerable utilidad analitica
en el contexto nacional. Asi, en este articulo nos proponemos mostrar
cudl fue el camino que asumieron estas dos grandes empresas en relacién
a las formas de gestion y a la articulacion del tripode: publico-privado-
mercado. En el centro del andlisis estard la cuestién del desempefio y las
transformaciones organizacionales de estas empresas frente a las reglas
de apertura a la competencia regulada, que fueron los disefios de politica
constitutivos del sector, desde los comienzos de la década del noventa del
siglo pasado.

Una mirada retrospectiva de los procesos de transformacién de las
empresas de servicios publicos en Colombia, a doce afios de aplicacién
de las leyes 142 y 143 de 1994, nos muestra situaciones diferenciadas y
contrapuestas. En efecto, una parte significativa de las principales empresas
de servicios publicos domiciliarios colombianas transformd su naturaleza

' En general, en Colombia, al igual que en la mayor parte del mundo, la dotacién de los
servicios deacueductoy alcantarillado ha tenido un cardcter monopélico, dado que practicamente
el conjunto de las actividades las realiza un tnico operador, que integra verticalmente desde
la aduccién del agua en sus fuentes, hasta la propia recoleccién y tratamiento de las aguas
residuales. En algunos casos, en Colombia se ha empezado a implementar la creacién de
empresas diferenciadas (PTAR) encargadas de tratar las aguas residuales, pero éstos son apenas
pasos iniciales y el modelo atin no se ha generalizado.
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del modelo anterior de empresas industriales y comerciales del Estado,
hacia el esquema de las sociedades por acciones. Este fue un paso incitado
en el disefio de la Ley 142, con el fin de promover la participacién del
capital privado en la inversion y gestién de dichas empresas.

El derrotero de las empresas estatales del sector ha sido, ciertamente,
bastante diferenciado e, incluso, contradictorio: las mds significativas
organizaciones empresariales pablicas mantuvieron su naturaleza
completamente estatal. Quizds los casos mds remarcables en esta Gltima
direccién sean los de las Empresas Pablicas Municipales de Medellin —EPM;
y EMCALI (Empresas Pablicas Municipales de Cali). En ambos casos, las
dos grandes empresas de la segunda y tercera conurbaciones colombianas
decidieron, como fruto de un consenso politico local y regional, mantener su
naturalezaestatal. Sin embargo, los resultados fueron bastante diferenciados:
Las Empresas Pablicas Municipales de Medellin han sido grandes ganadoras
en el terreno de la adaptacién y la innovacién que se estableci6 a partir del
nuevo esquema de competencia regulada y de apertura en el sector’. En
tanto que las Empresas Pablicas Municipales de Cali tuvieron una serie
de traspiés significativos hasta el punto de que el gobierno nacional tomé
posesion de la compafifa, interviniéndola. También se han dado fenémenos
de concentracién del poder empresarial en el propio aparato empresarial
publico. El caso mds sintomdtico es el, ya citado, de EPM de Medellin,
que actualmente constituye un esquema de holding corporativo con
numerosas ramificaciones en las diferentes dreas de negocio de la compaiifa,
logrando cobertura tanto nacional como internacional, especialmente en
la esfera regional latinoamericana. Empero, al mismo tiempo, numerosas
organizaciones empresariales del sector pablico —y algunas mixtas o
privadas—, han colapsado, y son intervenidas por la Superintendencia de
Servicios Pdblicos Domiciliarios; en tanto que otras han sido liquidadas,
y en numerosas ocasiones han sido vendidas al sector privado, con una
importante participacion del capital extranjero en este proceso.

2 El caso de EPM Medellin, dentro de las nuevas reglas de concurrencia, es a menudo
ejemplificado a escala latinoamericana: Un aspecto exitoso es la permanencia de empresas
publicas que han logrado grados significativos de eficiencia, como Empresas Ptiblicas de Medellin
(Colombia), o el sistema de transporte piblico de Curitiba (Brasil), en donde se combina la
prioridad asignada al transporte colectivo con respecto al individual y una elevada capacidad
gubernamental de regulacién de acuerdo con la prioridad, con la participacién de empresas
privadas prestadoras del servicio (Duhau, 1999: 338).
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Las experiencias de “Aguas de Cartagena” y de la “Triple A” han sido
largamente aplaudidas por la Banca Multilateral (Beato & Dfiaz, 2003; R.
Cano, 2006) que ha financiado los proyectos de agua, alcantarillado y manejo
de residuos en estas dos ciudades. Por eso se trata de la puesta en marcha
de un modelo de gestién y de relacién entre lo puablico y lo privado (E.
Varela, 2006a; B. Mazouz, 2005). Aunque existen ciertas diferencias entre
los dos casos (en especial en materia de relaciones laborales: conflictos con
el sindicato de trabajadores en “Aguas de Cartagena”, mientras esto no se
da en modo alguno en Barranquilla), hemos agrupado los dos casos bajo un
solo enfoque en virtud de que por regla general —como lo veremos— hacen
partede una mismalégica de mercantilizacién concesionada de la provision
de bienes pablicos, y establecen unaalternativa que probablemente asuman
otras grandes empresas del sector en los préximos afios.

En efecto, a partir de la revisién de la literatura y sobre la base del
trabajo de terreno realizado, podemos sefialar que la transformacién de
las burocracias pablicas en las empresas estatales de servicios puablicos
en otras ciudades podria, en un escenario alternativo, tender a replicar
elementos ya presentes en las transformaciones sufridas en los casos de
“Aguas de Cartagena” y la “Triple A” de Barranquilla. En esencia, se trata
de procesos de privatizacién, uno mds radical que el otro, que implicaron
fracturas significativas en el poder burocrético ptblico, dado que a partir
de este modelo de concesiones, si bien es cierto, se conserva la naturaleza
estatal de las infraestructuras, se privatiza de manera radical la gestion de
este tipo de empresas. Existen significativos indicios de que este tipo de
gestién alterna estd siendo prohijado por la banca multilateral. Aunque
no es automdtico que de una experiencia se transite a otra, este tipo de
escenarios alternativos merece tomarse en consideracién como una tendencia
emergente altamente probable. Esta es la raz6n primordial por la cual en
este articulo nos ocupamos de los casos de privatizacion sefialados.

2. METODOLOGIA

Brevemente se consignan los criterios principales que han guiado la inves-
tigacién doctoral que sirve de base a la redaccién del presente articulo. Se
trata de tomar en cuenta dos grandes referentes para configurar el cuadro
conceptual de investigacion a) E/ ciclo de politicas piiblicas de liberalizacion
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en las empresas de servicios piblicos colombianas. Y b) Las transformaciones
organizacionales de las burocracias empresarviales presentes en el sector en calidad
de operadores de los servicios. En el caso de las privatizaciones concentraremos
nuestro andlisis en las transformaciones sufridas en el campo de la respon-
sabilizacién de la gestién, en términos de rendicién de cuentas, mecanismos
de compensacién y retribucion, etc.

Ademds, configuramos periodos con los ciclos de aplicacién de la politica.
En una perspectiva macro, de cardcter general, existen dos grandes ciclos, el
primero, anterior a la expedicién de las Leyes 142 y 143, fue una larga fase
durante la cual se mantuvo la provisién monopélicade los servicios ptblicos
domiciliarios por agencias estatales, generalmente de corte municipal o
regional. La segunda fase corresponde a la aplicacion de la nueva politica 'y
cubre tres lustros (1990-2005). Esto nos permite determinar los principales
trazos con las tendencias pesadas y las emergentes que van a propiciar la
liberalizacién. Paraesta investigacién utilizamos igualmente unaestrategia
mixta (Eisenhardt, 1989: 538; Patton, 2002: 247).

El andlisis anterior sobre esta temdtica nos ha permitido comprender
la importancia de la dimensién cualitativa pero también la necesidad de
capturar, aunque en una perspectiva un poco mds limitada, dimensiones
cuantitativas de dicho fenémeno. En este sentido, la investigacién se
centrd sobre aspectos cualitativos; y ha sido complementada con ciertos
datos cruciales de tipo cuantitativo. Como historiador de formacién, en
la primera linea de recoleccién de informacién, nos basamos en elementos
tipicos de lainvestigacién historiogrifica, tales como el estudio dearchivos,
la colecta y la interpretacién de fuentes documentales. En efecto, existe
numerosa documentacién institucional accesible hoy en dfa por medios
presenciales y virtuales en bases de datos, que permiten conocer el proceso
juridico, institucional, relacional de las empresas con los miembros de su
organizacién, pero también con el Estado y con los usuarios.

Asi, trabajamos en el andlisis documental y de archivo, en documentos,
tales como informes y memorias de gestién; y en un contexto exterior
a las empresas mencionadas, consultamos los principales documentos
legislativos sobre politica piblica, debates parlamentarios y en los concejos
de las municipalidades, evaluaciones sobre la politica y el desempefio de las
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empresas del sector a cargo de los organismos de control, de las agencias
ejecutivas que trazan directivas y evaliian el desempefio de las empresas en
los sectores mencionados, etc. Igualmente, consultamos la documentacién
que reposa en la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios y en
la Comisién de Regulacién de Aguas. Del mismo modo, tuvimos acceso
a documentos y papers redactados por y para organismos multilaterales,
como el BID y el Banco Mundial. All{ se puede encontrar, efectivamente,
un direccionamiento de las politicas de mercantilizacién del conjunto de
los servicios ptblicos para los paises en vias de desarrollo. Existen ademds
un nimero considerable de monografias con andlisis de casos, estudios
sectoriales, que resumen diversas experiencias de transformacién de las
empresas de servicios publicos domiciliarios en América Latina, a lo largo
de la dltima década’.

En un sentido preciso, de lo que se trata en este articulo es de estudiar
a la manera de un caso integrado, las experiencias de transformacién orga-
nizacional y de impacto de las politicas de liberalizacién en las empresas
“Aguasde Cartagena”y “Triple A” de Barranquilla. Adoptamos laestrategia
expositiva y metodoldgica de presentar un caso integrado multiple, en la
medida en que, como se podrd evidenciar a lo largo de la lectura de este
articulo, existen similitudes y homogeneidades significativas en estos dos
procesos de transformacién. Mds alld de la cercanfa geogrifica de estas
ciudades costeras colombianas, se encuentra una misma tipologia en los
antecedentes de provision de los servicios publicos a cargo del Estado en
las dos municipalidades, de los mecanismos de transformacién a partir de
los procesos de privatizacién emprendidos y de las soluciones y modelos
que se implementaron a mediados de la década de los noventa del siglo
pasado en ambas ciudades. Desde luego, también existen diferencias y en

> Agradecemos a un grupo de académicos de Cartagena y Barranquilla que facilitaron
algunas entrevistas semiestructuradas —y documentacion pertinente— a través de las cuales
obtuvimos una visién critica de las empresas de servicios publicos. Entre ellos, Jorge Ivin
Zapata y Enrique Mesa (Fundacién Visién sin Fronteras, de Barranquilla), los profesores de
la Universidad de Cartagena, José Villalba Herndndez, Efrain Cuadros Guzmdn, Ramdn
Bafios y Jorge Navarro, del Departamento de Economia; y Paulo Sexto Oyola, profesor del
departamento de Administracién. Del mismo modo, fue bastante ttil la programacién de un
seminario por parte de la de la Corporacién Universitaria Luis Amigé en Cartagena, en los
que pudimos exponer el modelo de andlisis y recibir retroalimentacién.
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la medida en que éstas sean pertinentes serdn presentadas y precisadas en
las diferentes secciones de este articulo.

Ademds, hacemos un uso extensivo de la metodologia de los estudios de
casos, yendo mds alld de su simple modelizacién como casos ideales o como
meros casos narrativos. Al contrario, abordamos una perspectivadel estudio
de casos, que ancla en una tradicién rigurosa que pretende construir dichos
casos a partir de paradigmas conceptuales y metodolégicos largamente
probados en las ciencias administrativas contempordneas (Eisenhardt, 1989;
Yin, 1989). Desde luego, no pretendemos a partir del estudio de este caso
integrado, generar extrapolaciones y generalizaciones indebidas.

En nuestro informe de investigacién doctoral —como ya lo advertimos—,
se integra este andlisis a las experiencias que venimos sistematizando de las
Empresas Pablicas de Medellin (EPM-Medellin), y de las Empresas Pablicas
Municipales de Cali (EMCALI). Igualmente, hemos venido elaborando un
andlisis del conjunto sectorial de los servicios publicos domiciliarios en
Colombia, y de sus interrelaciones mds significativas con las tendencias
globales que la mundializacién de politicas de tipo neoliberal le ha impreso
a la transformacién organizacional y al tipo de gestién que prevalece en
la actualidad en las empresas de servicios publicos a escala mundial, con
algunas referencias especiales en el estudio que hemos elaborado a ciertos
casos en América Latina.

3. LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN
CARTAGENA Y BARRANQUILLA - UNA BREVE
VISION RETROSPECTIVA

Sin pretender hacer aqui hacer una historia exhaustiva de los servicios
publicos domiciliarios en Barranquilla y Cartagena, a lo largo del siglo
pasado, la provisién de los mismos en estas dos ciudades costeras colom-
bianas correspondié en general a un mismo modelo de gestién. Es decir,
en una primera etapa algunos empresarios privados, e igualmente a través
de iniciativas de las elites politicas locales, se otorgaron concesiones para
la provisién de los servicios de telefonfa, energia eléctrica, agua potable
alcantarillado y, finalmente, recoleccién y disposicién de las basuras.
Prontamente, hacia la década de los veinte, la mayor parte de las pequefias

216 pensamiento & gestion, 23. Universidad del Norte, 209-255, 2007



LAS PRIVATIZACIONES EN CARTAGENA Y BARRANQUILLA: UN PARADIGMA MERCANTILISTA EN
LA GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN COLOMBIA

compaiifas privadas de servicios piblicos fueron transferidas a las respectivas
municipalidades, al igual que ocurri6 en buena parte de las ciudades
colombianas grandes e intermedias.

3.1. La gestion empresarial de los servicios publicos en
Cartagena (1920-1980)

En lo que concierne a Cartagena, esta ciudad posefa una mayor tradicién
—como centro administrativo y econémico— que Barraquilla, dado que
fue el principal puerto y el centro comercial y politico mds significativo
de las costas colombianas durante la época de la Colonia y el siglo XIX.
Durante la época colonial, la administracién espafiola desarroll6 una serie
de importantes trabajos de ingenierfa para dotar de agua a la ciudad, y
para darle un manejo a las aguas de las ciénagas que, ademds, eran vitales
desde el punto de vista geomilitar. De otro lado, el Canal del Dique fue
construido para conectar el mar Caribe con el rio Magdalena. Obra monu-
mental realizada igualmente por la administracion hispdnica que resolvia,
simultdneamente, aspectos de logistica comercial, la conexién politica
y militar del control de estadfa, la mds importante en esa época, y que
conectaba al corazén del virreinato con la costa atldntica y facilitaba el
trafico de mercaderfas con la metrépoli y los demds paises del drea imperial
hispdnica.

Sin embargo, las condiciones de salubridad de los sistemas sanitarios de
la Cartagena colonial y del siglo XIX hicieron crisis, y ya al final de dicho
periodo una serie de intelectuales, médicos y administradores ptblicos
debatieron en torno a la necesidad de modernizar los servicios de agua
potable en la Ciudad Heroica. Asi, se acometi6 el proyecto denominado
“Acueducto Russel”, mediante un contrato firmado en 1892 entre dicho
empresario y el gobernador del Departamento (Leén Casas, 2000). Dicho
acueducto comenz6 a funcionar en 1907, y fue transferido prontamente a
la compaiifa inglesa Cartagena Water Works Limitada, la cual a su vez
vendid el 20% de sus acciones a empresarios cartageneros. Sin embargo,
esta solucién fue sélo parcial, pues buena parte de la ciudad carecfa atin
de agua potable. Ademds de la modalidad dominante en este periodo de
inicios del siglo XX, pues la utilizacién de aguas estancadas en aljibes o
pozos dado el crecimiento de la poblacién, eran cada vez mds insuficientes,
careciendo de tratamiento sanitario alguno (Navarro, 1986: 24).
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Los esfuerzos de configuracién de un sistema de acueducto moderno,
que se concretaron en el proyecto de Matute en 1904 solo lograron copar
a las capas mds privilegiadas de la sociedad cartagenera, dado que éste fue
un servicio altamente mercantilizado, que excluyé a la mayor parte de la
poblacién de la ciudad. Esta situacién propicié mds adelante, en 1961, la
aparicion de una empresa de servicios piblicos municipales de la ciudad de
Cartagena (EPM) —sobre la base de una entidad anterior que se remontaba a
1931—y que, a diferencia de la situacién de Barranquilla antes anotada, fue
desde sus comienzos una empresa integrada que tomd, en cierta manera, el
mismo modelo que asumieron las ciudades de Medellin y Cali (Leén, 2006).
Incluso, la cobertura y la tipologfa de los servicios pblicos en Cartagena
fue bastante amplia. Esta entidad municipal actuaba en 4reas, tales como
las plazas de mercado, mataderos, recoleccion de basuras, barrido de calles,
conservacién de vias, bomberos de la ciudad, acueducto, alcantarillado y
cobro de impuesto predial. No tenfa a su cargo los servicios de teléfono
y energia aunque antes del afio 61 tenfa la energfa, pero posteriormente
se cre6 la Electrificadora de Bolivar como una empresa estatal a nivel
departamental, y ésta se separ6 de las Empresas Piblicas Municipales de
Cartagena.

Podrfamos afirmar que aqui nos encontramos ante una versién patoldgica
delaintegracién empresarial en los servicios pablicos. Pues, efectivamente,
alaempresacartagenerase le “cargaban” asuntos disimiles, desde el recaudo
de impuestos locales hasta el apoyo logistico de los procesos eleccionarios
en la ciudad. Era una suerte de caja negra de la cual hacfan uso discrecional
las alcaldfas y las administraciones locales con fines diversos. Esto, desde
luego, tuvo a la larga un efecto bastante pernicioso sobre las finanzas de la
organizacién empresarial ptblica y fue uno de los catalizadores del incre-
mentodesmedido de lanéminade sus trabajadores y empleados. Ladistincién
entre las empresas y el resto de la administracién publica municipal
permaneci6, en general, durante esta larga fase, confusa. Era frecuente
que los alcaldes y las administraciones locales utilizaran discrecionalmente
los recursos de las empresas. Por ejemplo, en la logistica del dfa electoral
se movilizaban los vehiculos de las empresas de servicios publicos, tanto
de Cartagena como de Barranquilla. En Cartagena, en particular, cuando
se crea la Secretarfa de Obras Publicas Municipales en los afios sesenta,
buena parte de la gestion de dicha secretarfa se hace con infraestructura,
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magquinaria, recursos humanos y fisicos de la empresa de servicios publicos
de Cartagena. Patrullaje de las fuerzas militares igualmente se hacfan con
vehiculos y recursos de las empresas puablicas

La marcha de esta Empresa fue por lo anterior, en términos generales,
traumdtica. Los servicios prestados fueron insuficientes en cobertura, se
generd una gran tensién politica por el cabildeo del poderoso gremio
hotelero, debido a la mala calidad de los servicios, y a ello se aunaron los
enormes problemas de gestién de la EPM de Cartagena. Esto se expresé en
un bajisimo recaudo tarifario, con una evasién mayor al 50%, anticuados
sistemas de medicién del consumo y retraso tecnolégico generalizado.
Eran comunes ademds las criticas a la excesiva politizacion clientelar de
la némina de personal por parte del Concejo Municipal y de la propia Al-
caldfa, asf como los problemas derivados de los costos y prerrogativas de
las convenciones laborales. De tal modo que la municipalidad a lo largo
de varias décadas hubo de sufragar el déficit.

Al igual que ocurrié en muchas otras empresas de este mismo tipo,
durante los aflos 50-80, en Cartagena y Barranquilla las negociaciones de
las convenciones colectivas generaron un esquema de amplia favorabilidad
en términos de derechos laborales, primordialmente en funcién del tipo
de remuneracién salarial establecido en la generosa determinacién de poli-
ticas pensionales, tanto en montos como en relacién con la edad limite,
generalmente fijada solamente a partir de los 20 afios de trabajo continuo
o discontinuo. De igual manera, las convenciones colectivas reconocieron
numerosos emolumentos de cardcter extralegal, y se carecfa de fondos
pensionales para la provision y el pago de éstas. Al igual que en muchas
otras empresas del sector, no existian fondos de pensiones y éstas se pagaban
de los ingresos corrientes, con lo cual se generaba un suerte de némina
paralela. Finalmente, las convenciones colectivas igualmente otorgaron
un poder significativo de co-administracién a los sindicatos en muchos
de los asuntos vitales de las compaiiias, incluyendo aquellos del ingreso
del nuevo personal. Estas empresas estructuraban sus néminas a partir
de su parcelacién burocrética entre los diversos concejales e, incluso, con
una injerencia significativa de los parlamentarios que provenfan de dichas
regiones.
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Para revertir dicha situacion, en los comienzos de la década del noventa
del siglo pasado se dieron los primeros intentos de reestructuracién de
las empresas municipales de Cartagena. En particular, esta iniciativa fue
acometida por la alcaldfa de Gabriel Garcia que, a través del Decreto
1540 del 23 de diciembre de 1992, transformé a esta entidad en una
empresa industrial y comercial del Estado del orden municipal, en adelante
denominada “Empresas Publicas Distritales de Cartagena (EPD)”. Con
esta reforma se concentrd la actividad de la empresa Ginicamente en la pro-
visién de los servicios de agua y alcantarillado, y fue descargada del resto
de funciones arriba anotadas.

Sin embargo, no se resolvié el problema de la carga pensional de los
trabajadores jubilados y de los que ejercian labores que ya no ejecutaban
las Empresas Publicas Distritales. En esta misma fecha, la administracién
municipal de Cartagena contraté un estudio con la firma HelpPower
de Colombia para reorganizar las Empresas Publicas Distritales. Poste-
riormente, esta misma empresa elabora un estudio adicional para definir
las acciones futuras de privatizacién tomando en cuenta como elementos
significativos reformar los costos de los servicios de personal, el peso
de la carga pensional sobre la empresa, los costos reales del consumo
de energfa, los costos de la deuda financiera de la municipalidad y de
la propia empresa y, finalmente, los costos de auditorfa e interventoria
en las diferentes facetas de la vida empresarial de ésta. Por supuesto, en
este estudio se identifica como problema principal el exceso de los costos
laborales y la carga pensional. Como argumento conexo para la necesidad
de la privatizacién se plantea la crisis ambiental que en ese momento
enfrentaba la ciudad de Cartagena y sus cuerpos de agua, de cara a las
demandas del poderoso sector de hotelero y turistico, pero igualmente en
virtud de la creciente contaminacién generada por la industria y por la
actividad portuaria asentada en la bahfa de Cartagena y en sus cuerpos de
agua conexos (Navarro, 2001: 24-27).

3.2. El caso de la emergencia de la Triple A en Barranquilla.
En Barranquilla también se dio un proceso semejante a Cartagena y otras
ciudades en donde las pequefias empresas privadas se municipalizaron.

En efecto, a finales de diciembre de 1924, se municipalizé el acueducto
(Gonzdlez. 2005: 188-189). A través del legendario hombre de negocios
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Roberto A. Parrish, se contraté un empréstito con la Central Trust de
Chicago por 4 millones de délares, para invertirlo en la modernizacién
del acueducto municipal. Empero, la mayor parte del programa de mo-
dernizacién disefiado por el citado empresario se frustré y el servicio de
acueducto y las redes de alcantarillado en la siguiente década, eran muy
inferiores al servicio que ciudades semejantes como Cali o Medellin ofer-
taban.

Por esa misma época —en mayo de 1925— se crearon las Empresas Pa-
blicas Municipales de Barranquilla. A éstas se las encargé de la gestién del
acueducto, el tranvia, la plaza de mercado y el matadero municipal. As{
mismo, se le otorgaron los impuestos municipales sobre vehiculos que,
agregados a las hipotecas de los anteriores negocios, facilitaban un capital
inicial para la compafifa, la cual deberfa ademds financiarse mediante
el cobro de tarifas por el respectivo servicio. De manera paralela, en la
ciudad de Barraquilla igualmente se municipaliz6 el servicio de energia
eléctrica, pues la compafifa de energia eléctrica, que era privada y con
participacién de capital extranjero, le fue vendida a la municipalidad
en 1929. Cabe destacar la curiosa modalidad de gestion de los servicios
publicos municipales en Barranquilla a mediados del siglo pasado. Esta
modalidad ciertamente ha sido destacada como muy exitosa por parte de
diversos historiadores urbanos y analistas de las dindmicas de modernizacién
industrial de dicha ciudad.

Enesencia, éste consistié en que, sobre la base de un empréstito cuantioso
de un sector de labanca privada estadounidense parala modernizacién de los
servicios, la municipalidad concesioné en delegados de dichos empresarios
la gestién de los mismos. Esta gestion fue dirigida por el administrador
norteamericano Samuel Hollopeter, durante mas de 20 afios*. Durante estos

4 «

Una de las condiciones de la Central Trust Company fue lo referente a la traida a
Barranquilla del encargado de encaminar las obras de la ciudad y dirigir los dineros de las
empresas municipales. Ante tal situacién, la comisién que se habfa escogido para estudiar
el convenio de las obras hizo una serie de reformas a las propuestas de Parrish, segtn la
cual la junta administradora asumia toda la responsabilidad que dicho contrato exigfa. Bajo
estas circunstancias, la nueva entidad compré por cuenta del municipio las plantas, enseres,
materiales y equipos que se requerfan para las labores emprendidas. Superado este impase,
el Consejo le dio via libre al contrato en el cual el municipio tendrfa como utilidad el 8%
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afios, de la segunda preguerra, Barranquilla tuvo un importante impetu
de desarrollo urbanistico e industrial. A esto se sumarfa la significativa
transformacién de laactividad portuariaal ser construido un terminal sobre
el rio Magdalena, que remplazaria las antiguas instalaciones de Puerto
Colombia. Este auge fue facilitado por el papel positivo que cumplieron
las agencias locales y nacionales que provefan los servicios publicos en
Barranquilla:

“Entre 1925 y 1945, la ciudad demostré tener la empresa de acueducto
y alcantarillado mds eficiente del pafs. Era ejemplo en América Latina y
su cobertura alcanzaba el 87% de la poblacién, la mds alta registrada por
Barranquilla en este siglo. Sin embargo, en 1945 sus socios principales —los
banqueros del Trust Company of Chicago—se retiraron, inicidndose un proceso
de rdpido deterioro en la prestacién del servicio” (Faimboin Y. & Rodriguez,
2000: 17).

Barranquilla, sin embargo, después de haber atravesado por una etapa
de relativa prosperidad durante la primera mitad del siglo pasado, sufrié
un retraso y, en algunos campos, un colapso de su desarrollo econémico,
el cual tendié a detenerse e, incluso, a retrotraerse en sus ambitos mds
significativos a partir del medio siglo. Existian, de un lado, problemas
complejos de navegabilidad y acceso de las embarcaciones modernas al
puerto sobre el rio Magdalena que hicieron que Barranquilla perdiera su
posicién de entrada privilegiada de mercaderias y lugar de exportacion,
en desmedro del puerto Pacifico de Buenaventura y, en menor medida, de
las ciudades cercanas de Cartagena y Santa Marta. Del mismo modo, es
constatable una cierta decadencia del desarrollo industrial de la ciudad,
sobre cuyas causas historiadores y analistas no terminan de ponerse de
acuerdo, pero los hechos constatan tal situacién de retroceso.

El corolario de dicha crisis recurrente a lo largo de la década de los
cincuenta se intent6 resolver durante el afio 1960 con la fundacién de
las Empresas Pablicas Municipales de Barranquilla (EPM). Esta empresa

estipulado en dicho acuerdo. Al mismo tiempo, tratando de buscar otras entradas que ayudaran
a pagar la deuda asumida, se admitié el aumento al impuesto sobre los vehiculos agregado a
la hipoteca del mercado, del matadero, del tranvia y del antiguo acueducto” (Gonzdlez Ch.,
2000: 197).
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proveyé los servicios publicos municipales hasta el afio 1991, cuando
fue liquidada, como resultado de su gran ineficiencia, su elevado nivel
de corrupcién, particularmente por haber sido capturada por las 16gicas
clientelares de la clase politica local.

En efecto, de forma semejante al caso de Cartagena, la situacién que
se presenté desde los afios cincuenta hasta avanzados los setenta, fue la de
una crisis estructural de la empresa municipal. Esta crisis es explicable
por la creciente politizacion perversa de las empresas publicas municipales
de Barranquilla, su copamiento por la clase politica local, presentindose
recurrentes episodios de corrupcion politicoadministrativa; y por laimplan-
tacién del ya recurrente mecanismo de configuracién de un sindicalismo
patrimonial articulado a las mencionadas elites politicas. La carencia de
unaadministracién gerencial moderna implicé una caida en los indicadores
de cobertura y calidad de los diferentes servicios domiciliarios. En el caso,
por ejemplo, del agua, ésta en buena medida se encontraba como un ser-
vicio carente de potabilizacién; el mantenimiento de ciénagas y cafios fue
altamente insuficiente, igual sucedié con la recoleccién de las basuras. A
mediados de los afios ochentadel siglo pasado, los analistas coincidian en que
las empresas de servicios de Barranquilla estaban en una situacién critica.
En especial, por la calidad del servicio. Los racionamientos eran crénicos,
las aguas residuales se encontraban desbordadas y habia practicamente una
ausencia total del servicio de aseo, lo que era causal de las enfermedades
gastrointestinales y de piel que padecian los habitantes de la ciudad. Esta
situacién fue aprovechada por las élites gremiales barranquilleras, las
cuales promovieron la creacién de la sociedad de acueducto, alcantarillado
y aseo de Barranquilla (Triple A), y se le dio la forma juridica de sociedad
econémica mixta del orden municipal.

3.3. El agotamiento de un modelo de gestién

En realidad, entre los afios 1910-1970 se replicé en América Latina un
modelo que, en sus trazos generales, tenia grandes identidades. La evolu-
cién reciente de los servicios publicos en América Latina se presenta bajo
el trasfondo de un paradigma absolutamente dominante hasta los afios
setenta: El del Estado - Nacién como contenedor de la sociedad. En este
contexto se consolido, a su vez, en la regién el paradigma de produccién
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y de aprovisionamiento de infraestructura y de servicios publicos, en el
marco del modelo econémico de inspiracién keynesiana conocido como

“Economia Mixta”™’.

La mayoria de los diagnésticos sobre esta época de monopolizacién de
los servicios pablicos coincid{a en identificar patologias de dicha estructura
de provision, particularmente en términos de: a) Ineficiencia estructural de
las empresas en cuanto a la cobertura y calidad de los servicios; b) Déficits
estatales debidoa la corrupta administracién de los recursos, a los subsidios
extendidos de manera antitécnica y clientelar, y a la politizacién perversa
de los contratos laborales, al peso negativo de un modelo de sindicalismo
patrimonial, yala pérdidade la profesionalizacién en virtud de la politizacién
clientelar de las empresas. Finalmente, este modelo generd un significativo
retraso econémico, que hizo crisis cuando las sociedades latinoamericanas
se vieron enfrentadas a los retos de la apertura de los mercados y a su inser-
cién forzosa en los procesos globalizadores.

En Colombia, en el anterior modelo cepalino, de desarrollo haciaadentro
oenddgeno, lafuncién de la provisién del agua potable se habfa centralizado
en dos instituciones del gobierno nacional. En una primera etapa (1936-
1950), se creé el Fondo de Fomento Municipal, encargado de financiar la
modernizacién y amplificacion de los tradicionales sistemas de acueductoy
alcantarillado de las ciudades colombianas, tanto en grandes municipalidades
como en pequefias y medianas poblaciones. Posteriormente, entre 1950 y
1986, esta iniciativa de centralizacién de la politica de disefio de los planes
de acueducto y alcantarillado se amplificé fortaleciéndose financieramente
dicha entidad, que se transformé en el denominado Instituto de Fomento
Municipal (INSFOPAL). Durante este periodo la relacién preferente para
la modernizacién de los sistemas de acueducto y alcantarillado se dio a

> “Aligual que la produccién y abastecimiento de bienes para el mercado interno, la produccién
y suministro de servicios publicos tendié a ajustarse a un paradigma estatal nacional... Se
trataba de un modelo que tenfa como supuesto fundamental actores nacionales o que, en caso
de no ser nacionales, de todos modos, habrfan de estar subordinados a un tnico orden juridico
garantizado por el poder estatal - nacional. Los actores trasnacionales o multinacionales debfan
respetar reglas de juego establecidas por el Estado - Nacién dentro de cuyo territorio operaban
o con el cual interactuaban” (Duhau, 1999).
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partir de una interlocucién entre las alcaldias de las municipalidades de
Colombiacon el INSFOPAL®. De tal suerte, el INSFOPAL fue una organizacién
estatal que coadyuvé a la construccion de los servicios de agua potable
de las pequefias y medianas municipalidades. Este, en efecto, asumid las
funciones del FEM, sobre la base de recursos provenientes de otras rentas.
El INSFOPAL tenfa como funciones financiar, planificar, disefiar, construir,
operar, mantener y administrar los servicios piblicos municipales. Debido
a ello, se clasificé a los municipios segtin su poblacién y rentas en siete
categorfas, priorizando el fortalecimiento del INSFOPAL a los municipios
pequefios y medianos’. En el caso de Barranquilla, es importante destacar
que fue el INSFOPAL la entidad que promovi6 la creacién de los acueductos
municipalesy de las redes de alcantarillados de la conurbacién de esa ciudad
que, posteriormente, tenderfan a ser asumidos por la Triple A®. Después de
la liquidacién de INSFOPAL en 1986, la politica piblica se encaminé a la
creacién de empresas departamentales y/o municipales de servicios publicos
y, en el caso particular del agua potable y el alcantarillado (ACUAS y EMPOS),
se transfirieron a la figura de empresas municipales, o fueron subsumidas
como parte integrante de las administraciones publicas locales’.

¢ Ciertamente, las grandes ciudades, tales como Bogot4, Cartagena, Medellin, Barranquilla
y Cali, tendieron prontamente a asumir por s{ mismas la provisién de los servicios de acueducto
y alcantarillado. En general, el modelo asumido en la mayoria de ellas fue el de articular
la provisién de dichos servicios en un esquema mds general de configuracién de empresas
monop6licas de servicios publicos de cardcter local, con una estructura multiservicios. La
excepcién mds significativa se dio en el caso de Bogotd, donde nunca ha existido una provisién
unificada de los servicios publicos domiciliarios sino que éstos han sido prestados a través
de tres grandes empresas sectorizadas en energfa; acueducto y alcantarillado; y telefonia y
telecomunicaciones.

7 Una evaluacién del impacto de esta actividad de promocién de los servicios puablicos
domiciliarios nos indica que durante el periodo 1950-1957 mientras que la inversion necesaria
para modernizar el sector era de $31 millones de 1951, las inversiones del INSFOPAL fueron de
$5.4 millones, equivalentes a un 16% de lo estimado (Dominguez & Uribe, 2005: 11).

¥ “La desaparicién del INSFOPAL cred un vacio en la financiacién del sector, que afecté el
ritmo de la inversién y de los niveles de cobertura. Comenzando la década de los noventa
(del siglo pasado), los indices de cobertura se encontraban cerca de 7 puntos porcentuales por
debajo de los patrones internacionales para paises con un grado similar de desarrollo al de
Colombia. Ademds, las entidades territoriales y el gobierno nacional se encontraron sin un
marco regulatorio claro y adecuado que les permitiera asumir las nuevas responsabilidades
asignadas por la descentralizacién” (Faimboin & Rodriguez, 2000: 8).

? Como regla de excepcién, solo tres empresas conservaron su caricter departamental:
ACUAVALLE en el Valle, la cual es una asociacién entre las municipalidades y la Gobernacién
del Departamento; ESAQUIN en el Quindio y EMPOCALDAS en Caldas. Adicionalmente, las
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4. LOS NUEVOS MODELOS DE GESTION BASADOS
EN LAS CONCESIONES

Lo que en realidad resulta clave en las dos empresas objeto de andlisis ha
sido la manera como en Colombia, a partir de ellas, se construyen modelos
paradigmaticos de irrupcién del capital privado multinacional en la provisién
de los servicios publicos. Este ejercicio de implantacidn de l6gicas privadas
de grandes corporaciones ha sido propiciado, indudablemente y de manera
abierta, por la banca multilateral a través de diversos documentos'®. Por
ello, existe desde la década de los noventa una mega politica piblica: La
privatizacién de las empresas de servicios publicos y, en términos mds
generales, del aparato del Estado es, sin duda alguna, una politica tras-
nacional, largamente influenciada por los organismos multilaterales que
surgieron desde Breton Woods. Empero, aunque los defensores de las pri-
vatizaciones no aceptan esta afirmacién y, a menudo, sugieren que tales
criticas simplemente se basan en clichés, es posible constatar abundante
evidenciadocumental que corrobora loaquisefialado. Véase, porejemplo, un
Informe del Banco Mundial (Sader, 1995) que hace un balance del proceso
de privatizacién en el planeta durante el periodo 1988-1993. Alli se destaca
que el tema de las privatizaciones ha sido una de las grandes politicas que
promovieron un ripido incremento de la inversién extranjera directa en los
paises crecientes en el periodoanotado. Sader ejemplificaargumentando que
las grandes empresas publicas necesitan como un prerrequisito favorable de
competitividad en la globalizacién suarticulacién con multinacionales con

Empresas Publicas de Medellin prestan igualmente a los 10 municipios de la conurbacién los
servicios de agua potable. En el resto de los municipios colombianos una empresa municipal,
una division o secretaria, tienen la tarea de proveer los servicios en las cabeceras urbanas de las
municipalidades (Acueducto, alcantarillado y aseo 1998-2001, 2002: 17).

10 Véase al respecto una enunciacién del Banco Interamericano de desarrollo, BID: “El
Banco Interamericano de Desarrollo estd desarrollado iniciativas que permitan a la regién la
consecucion de las metas del milenio... Las evidencias indican que una politica basada en la
ampliacién de la oferta y los subsidios publicos para todos no ha sido eficaz en llevar los servicios
a los mds desfavorecidos. Los fondos publicos asignados al sector se han dirigido con frecuencia
a mejorar la calidad de los servicios a los usuarios existentes, a precios muy por debajo del
costo.... El Banco estd preparando unas gufas para la aplicacién de las politicas de Servicios
Publicos Domiciliarios (OP-708) al sector de agua y saneamiento. Esta politica establece un
marco para compatibilizar los objetivos de aumento de cobertura y calidad con el resto de los
objetivos de desarrollo y eficiencia de cada pais”. (Beato & Diaz, 2002: 1).
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elevada reputacion, que ademds les proveen de experticia administrativa
sofisticada, habilidades técnicas, recursos financieros que generalmente no
se encuentran en los paises en vias de desarrollo'".

Es evidente que en los casos numerosos en los que el BID, el Banco
Mundial u otras instituciones como la CAF o el FMI financian los proyectos
de inversién en infraestructura de los servicios, esto supone una fijacién
previa, un condicionamiento de las politicas, de tipo tarifario, laboral,
de las formas de gestién, etc. De otro lado, en esa misma direccidn, las
privatizaciones son justificadas por la banca multilateral como una manera
de contribuiralaconsecucién de recursos de los que no disponen ficilmente
los estados territoriales en los paises en vias de desarrollo. Segin dicha
ideologfa, de esta suerte se liberarfan recursos estatales para inversiones mds
directas en gasto social. Sin embargo, evidentemente una de las principales
razones que han motivado la inversién del capital privado multinacional
en las diferentes dreas de los servicios publicos es su enorme rentabilidad
y la posibilidad de reemplazar los monopolios publico - estatales, por
monopolios privados o por asociaciones de capital pablico con el privado,
en donde las ventajas y prerrogativas las tiene este dltimo.

En especial, resaltamos la experiencia de transformacién de las em-
presas de servicios publicos domiciliarios en el caso del agua potable,
respecto de los modelos mds conocidos de la privatizacién en el campo
de las telecomunicaciones y la telefonfa, y en la provisién, distribucién y

' Segtin este informe, 69 paises en via de desarrollo vendieron 2.300 empresas en el
periodo anotado. Estas ventas implicaron transacciones cercanas a los US$100 billones, siendo
relevantes los casos de América Latina y de Europa Oriental. Estas privatizaciones implicaron
transferencias de fondos internacionales de capital por una cifra cercana a los US$35 billones
como inversion directa. El Informe considera positivas las dindmicas de privatizacién en los
servicios de infraestructura, particularmente en actividades como la generacién y distribucién
de energfa, el tratamiento de agua, el transporte ptblico y las telecomunicaciones. Igualmente,
enfatiza las diferentes modalidades del proceso: venta directa, joint venture, asociaciones de
capital piblicoy privado para crear empresas y corporaciones mixtas; concesiones y modalidades
de arrendamiento o leasing; y finalmente destaca como una alternativa radical la liquidacién de
las empresas gubernamentales o una completa privatizacién en la provisién de ciertos servicios
publicos. En sintesis, la oferta piblica mediante mecanismos, tales como la licitacién y afines, es
largamente la estrategia mds utilizada, y le sigue en importancia el mecanismo de concesiones,
los joint venture y las ventas directas.
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comercializacién de la energfa eléctrica. En efecto, en el campo de la priva-
tizacién de los servicios de agua potable y conexos, ha existido desde los
afios setenta del siglo pasado, un predominio de multinacionales europeas
y, particularmente, francesas. En efecto, las grandes corporaciones “Suez” y
“Vivendi” capturan dos tercios del mercado mundial privatizado del agua.
Las restantes compafifas, fundamentalmente inglesas y norteamericanas,
son muchisimo mds pequefias. En el caso norteamericano, los procesos de
privatizacién se han concentrado prioritariamente en el enorme mercado
interior de dicho pais. De ellas, “Suez” es dominante en América Latina.
En especial a partir de su propiedad mayoritaria sobre la empresa “Aguas
de Barcelona”, de Espafia. “Suez” controla, en este sentido, la empresa
“Aguas Argentinas”, con participacién accionariade “Vivendi”y “England
Water”; es dominante igualmente en Chile a partir de EMOS en Santiago, y
en Bolivia. Incluso a “Suez” le fueron adjudicadas por el gobierno socialista
las concesiones de agua de La Habana (Cuba) y Varadero. La l6gica a través
de la cual “Suez” ha tomado control de dichas empresas y de los procesos
de privatizacién ha implicado una importante accién diplomdtica del
gobierno francés (Hall & Lobina, 2002: 4-8).

El proceso de concentraciény centralizacién de los derechos de propiedad
y de las formas organizacionales de gestién ha sido percibido como una
tendenciaaltamente negativa de laactual dindmica de transformacién de la
provisién de estos servicios pablicos. Por ello, diversos sectores de opiniény
estudiosos del temase han erigido para criticar el unanimismo de la férmula
de privatizar entregando la gestién de las E.S.P. a las transnacionales. Se
afirmaen tal direccién que serfa viable de formaalternativa utilizar lasinergia
de lo publico no estatal'?, lo comunitario (bajo las formas de autogestién y

'2 “El caso del agua potable y saneamiento lo hemos caracterizado de inflexibilidad tozuda
por poner al descubierto la debilidad de los resultados, sus perversas consecuencias sociales,
confrontadas a una persistencia institucional, aparentemente muy poco reflexiva.... vale
insistir en que la persistencia en el modelo podria implicar consecuencias sociales ain mds
negativas de las hasta ahora constatadas. Un segundo aspecto de esta inflexibilidad rozuda
tiene que ver con las consecuencias institucionales y juridicas del incumplimiento sistemdtico
de unos mandatos claramente pasados por alto por los municipios del pais, los cuales han
persistido en férmulas que no corresponden con el modelo empresarial que quiso implantar
la Ley 142. Esta resistencia silenciosa concede razén a las inquietudes formuladas (sobre)
la inconveniencia de aplicar una dnica férmula en un pafs tan diverso como Colombia. ...
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asociacionismo civico). Del mismo modo, se considera igualmente vdlido
propiciar que en otros casos el Estado actie como un proveedor mds, con
base en ciertas experiencias de gestién que son también —si se lo quiere
ver asi— paradigmadticas.

Estatendenciaimplicauna reduccién significativadel papel empresarial
del Estado, sobre todo en las esferas de la vida local, y un vacio en las
dimensiones de tipo regulador, dado que se implantan nuevos monopolios
de los servicios, en los que los gobiernos locales actan como juez y parte,
con lo cual se debilita el control politico.

“Elesquemade privatizaciénadoptado implicé la reduccion del papel del Estado
asuinstanciareguladoray, por consiguiente,auna redefinicién de loque implica
“interés publico”, puesto que de hecho éste resulta reducido a garantizar el
cumplimiento del contrato, en condiciones plenamente mercantilizadas entre
el concesionario del servicio y los consumidores del mismo. La privatizacién
implica la redefinicién del compromiso del Estado respecto del acceso al
servicio: el Estado se desembaraza de compromisos presupuestales y, al mismo
tiempo, se desentiende de los problemas derivados de la existencia de una
franja no incorporada de la poblacién que constituye, en parte, una demanda
no solvente, sobre todo si de lo que se trata es de costear la infraestructura.
La privatizacién supone acabar con una forma de politizacién perversa de la
produccién y suministro de un servicio pablicoy, por otra, atribuir al mercado,
a través de una decisién de politica, la gestién de una cuestién que no por ello

deja de ser atravesada por lo politico” (Duhau, 1999: 337)."3

deberfa seguirse el ejemplo de otros sectores y generar un modelo de flexibilidad razonada,
aprovechando en este caso las potencialidades ofrecidas por férmulas empresariales de cardcter
comunal, cooperativo, asociativo y municipal” (Cuervo, 2004).

'3 No obstante, no es tan ficil como lo supone Duhau que el Estado en América Latina
se pueda simplemente desentender de aquel sector de la poblacién que resulta excluida de la
provisién mercantil de los servicios pablicos. Particularmente, porque siendo los servicios
publicos una fibra esencial de la sensibilidad y de las formas de vida de nuestras poblaciones,
la exclusion del servicio se transforma de manera pricticamente inmediata en un conflicto
politico, que incorpora movilizaciones sociales y es uno de los elementos catalizadores en
América Latina de la protesta social (Véanse en este sentido casos diversos en pafses como
Argentina, Perd, Colombia, México, a lo largo de los tltimos diez afios). De tal manera que
los Estados latinoamericanos han tendido a resolver reactivamente, en términos de politica
publica, estas protestas sociales, generando mecanismos de cardcter compensatorio sobre el
modelo neoliberal de la “focalizacién del gasto”.
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En el caso colombiano, las dos formas dominantes de privatizacién han
sido: a) La licitacién pablica para abrir los mercados y buscar una subasta
de las empresas gubernamentales que serfan de manera total o parcial
privatizadas; y b) El otro mecanismo preferente —particularmente en el
campo de los servicios pablicos domiciliarios—ha sido el de las concesiones.
Estas Gltimas sobre la base de que los inversionistas privados “ahorran”
el tener que invertir una parte significativa de su capital en la compra de
los activos, las instalaciones, redes y sistemas que poseian las empresas de
servicios publicos antes de los procesos de apertura y de privatizacién.

En Colombia, el proceso de apertura y liberalizacién de las empresas
del sector comenzé un poco antes de la promulgacién de la Ley 142 de
1994. Las situaciones criticas de Barranquilla y Cartagena hicieron que
en los dos casos analizados se anticipara el sentido de las reformas. Con el
nuevo marco estatutario este proceso se radicalizé y numerosas ciudades,
grandes e intermedias, concesionaron y privatizaron los servicios de agua
y alcantarillado. Segtn datos de la Superintendencia de Servicios Pablicos
Domiciliarios, a finales de 2001, entre las grandes ciudades, solamente
en Barranquilla y Cartagena se habfa avanzado significativamente en la
provisién de los servicios de agua potable y alcantarillado a partir de la
provisién monopolica de las dos empresas aqui estudiadas. En tanto que en
el rango de las ciudades intermedias aparecian ya un nimero significativo
de proveedores privados, o mayoritariamente privados, en sociedades de
economia mixta. Tales son los casos de METROAGUAS S.A. de Santa Marta
(que hace parte del holding Triple A); ACUAVIVA S.A. en Palmira; PROACTIVA
en Monterfa;, CONHYDRA en Buenaventura; CENTROAGUAS en Tulug;
ACUAGYR en Girardot; SERVAT en Florencia; AGUAS DE LA PENNINSULA
en Maicao; SERAP.QA en Tunja; y, finalmente, AGUAS DE LA GUAJIRA en
Riohacha. En suma, doce empresas son parcial o totalmente controladas
por el capital privado, con una influencia creciente de capital proveniente
de multinacionales.

En términos generales —para todos estos procesos— podriamos afirmar
que el modelo de Barranquilla result6 inspirador, de tal suerte que luego
fue replicado en Cartagena, y en otras ciudades del interior del pafs. Par-
ticularmente, debido a que al conformarse la “Triple A” se diferenciaron
dentro de la empresa de economia mixta las acciones de tipo A, que per-
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mitfan un control efectivo de la empresa, especificamente en el drea de su
gerenciamiento; mientras que las acciones de tipo B mantenifan solamente
los derechos de propiedad. De esta forma, lasadministraciones municipales
conservaron el derecho de propiedad, de una forma pasiva, en tanto que
los derechos activos les fueron transferidos a los propietarios privados, que
ademds por cldusulas adicionales estipuladas en los respectivos contratos,
les fue delegada la gestién de la empresa.

De esta forma, los miembros de la clase politica local y la propia muni-
cipalidad en cabeza del respectivo alcalde fueron excluidos de la gestién de
los servicios publicos domiciliarios. El argumento era evidente: Se trataba
de blindar a las empresas contra la interferencia de la clase politica local
que habfa desestabilizado la calidad de los servicios pablicos, clientelizado
la administracién de las empresas, y por tales razones las habfa hecho in-
viables desde el punto de vista de su sostenibilidad financiera.

La concesion de los servicios de acueducto y alcantarillado comenzé en
Cartagena en junio de 1995, cuando se le entregé la operacion de éstos a
una nueva empresa:” Aguas de Cartagena S.A.”. En ella, la municipalidad
concurre con el 50% de las acciones, un grupo de pequefios accionistas
con otro 5% vy el restante 45% lo asumid la sociedad espafiola “Aguas de
Barcelona”. A esta altima se le entregé ademads la operacion general de los
servicios, asumiendo pues un doble cardcter: socia capitalista y operadora
auténoma. Segiin “Aguas de Cartagena”:

“Almomento de iniciar operaciones, la infraestructura del sistema de acueducto
y alcantarillado y su servicio, atravesaban por una fuerte crisis, con un déficit
de agua potable de 60.000 metros ctibicos y pérdidas en las redes del orden del
60%, pues tenfan una antigiiedad mayor a 30 afios, con un 30% inservibles.
Las inversiones eran minimas y los ingresos no cubrfan la totalidad de los
gastos. La gestién comercial era deficiente, existia poca informacién, una
minima medicién, pocos controles y los recaudos alcanzaban sélo el 45%
(Documento de “Aguas de Cartagena”, 2005).

Es conveniente resaltar que, juridicamente, se trata de operar una con-
cesion por 25 aflos para proveer el servicio, y dejar a un lado la injerencia
politica directa, en virtud del modelo de concesién establecido por un
acuerdo del Consejo Municipal de la ciudad. La infraestructura urbana de
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acueducto y alcantarillado, las plantas de tratamiento de aguas y tubos
de conduccién, etc. siguen siendo propiedad del distrito de Cartagena
de Indias (Montoya, 2006). Sobre esta base, la empresa es operadora del
servicio durante el tiempo de concesién establecido. En la eventualidad de
que tal concesién se termine anticipadamente o simplemente al finalizar
la operacién, la totalidad de los activos de la operacién del servicio de
agua y alcantarillado, incluyendo equipos de oficinas, edificios, etc., se
devolverian al distrito de Cartagena de Indias. Esta es la razén por la cual
los empréstitos por valor superior a 280 millones de délares, asumidos para
la ejecucién de Plan Maestro de Acueducto y Alcantarillado de Cartagena,
son contratados por el distrito de Cartagena de Indias. El modelo de
concesién establecié que una porcién del cobro tarifario estarfa dirigida
al pago por parte de los usuarios, via tarifa de la inversién municipal en
infraestructura, particularmente, en mantenimiento, reposicién e inversién
en nuevos equipamientos urbanos.

El modelo de Cartagena de Indias, en el cual la administracién muni-
cipal, es decir, el Estado continta siendo el propietario de los activos y
bienes pablicos, pero un operador privado ejecuta la gestién del servicio,
es un modelo altamente apreciado por la Banca Multilateral. Ello se pu-
do comprobar en especial en la presentacién de dicha experiencia en un
seminario con el Banco Mundial en la ciudad de Bruselas (Bélgica) du-
rante el afio 2001. En este seminario, y en otros documentos del Banco
Mundial, se observé que esta modalidad ha sido aplicada igualmente a
la gestién de los servicios publicos en paises como Argentina, Bolivia,
Suddfrica. Mds recientemente, en Saltillo (México), la empresa “Aguas de
Saltillo” opera mediante un esquema similar con el patrocinio financiero,
mediante empréstitos de la Banca Multilateral. Tal modelo es altamente
apreciado en la medida en que la Banca Multilateral Internacional tiene,
por supuesto, mayores garantias para el pago de sus inversiones, recibiendo
el aval, o estableciendo las propiedades de los equipos y de las inversiones
que estaban en manos de los gobiernos, que si se tratase simplemente del
aval de una empresa privada o mixta operadora del servicio.

Alternativamente, la empresa “Triple A” de Barranquilla hace parte de

un consorcio trasnacional, cuya matriz es la corporacién Canal Extensia
(INASA) que opera este mismo tipo de servicios en América Latina en la
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ciudad de Amagua, cercanaa Guayaquil en el Ecuador; en Santo Domingo,
a través de la “Triple A” dominicana, empresa que se encarga a la manera
de un outsourcing de la gestiéon comercial de los servicios de acueducto y
alcantarilladoenla capital dominicana;y con “Metroaguas” de Santa Marta,
que es, al igual que la “Triple A”, una empresa directamente operadora
de los servicios publicos a su cargo. “Triple A” es una empresa que opera,
adicionalmente a los servicios directos de acueducto, alcantarillado y
aseo, la gestion del relleno sanitario del drea metropolitana en la zona del
Henequén; en los servicios de agua y alcantarillado es el Ginico proveedor
del drea metropolitana, mientras que en el aseo en algunas de las pequefias
municipalidades de la zona metropolitana, como Soledad, existen otros
operadores privados.'*

Las transformaciones de los servicios pablicos domiciliarios en las dreas
de agua potable, alcantarillado y recoleccién de las basuras, confluyeron
por caminos paralelos en Cartagena y Barranquilla. Resulta significativo
que, al momento de darse las concesiones, una misma empresa espafiola
asumiera la administracién de las dos compaififas. En efecto, “Aguas de
Barcelona” licité y gané el concurso de administracién de las empresas
concesionadas. Y durante un tiempo determinado implantd progresivamente
un mismo modelo de gestién. Posteriormente, otra compafiia espafiola
asumiria el control de la “Triple A” en Barranquilla. Pero mds alld de

1 Sobre la filosoffa y las politicas de los inversionistas espafioles véanse las declaraciones del
presidente del grupo empresarial: “La creacién del Grupo Empresarial, TRIPLE A, con capital
espafiol en Colombia, fue motivada por el buen desempefio financiero de la compaififa en 1999
y por los desafios que se esperaban lograr en agua, saneamiento, manejo ambiental: calidad,
crecimiento, bienestar, proteccién del medio ambiente, y desarrollo sostenible en América
Latina y el Caribe. El establecimiento de tres nuevas compaiifas de agua (Soledad, Galapa
y Puerto Colombia), en la ciudad capital del departamento del Atldntico, una (Metroagua),
en la ciudad de Santa Marta, departamento de Magdalena, y otras dos en otros paises
latinoamericanos (Ecuador y Reptiblica Dominicana), ha llevado en corto tiempo a la creacidn
del grupo corporativo, Grupo Empresarial TRIPLE A. ...(que) a través de Interamericana de
Aguas y Servicios (INASSA) estd también integrada con grupos multinacionales de renombre
mundial en el sector de agua en Espafia: Canal de Isabel II, una compaiifa espafiola exitosa,
con mds de 150 afios de experiencia... El estilo directivo del grupo ha sido reconocido por el
Banco Mundial como un modelo y se considera un ejemplo para aplicarse en compaiifas de
agua, salubridad y medio ambiente en los pafses latinoamericanos y del Caribe que requieren
modernizacién”(Roca, 20006).

pensamiento & gestién, 23. Universidad del Norte, 209-255, 2007 233



Edgar Varela Barrios

estas transferencias de capital internacional nos interesa destacar de qué
manera estos casos de evidencian la implantacién en Colombia de modelos
de gestion de los servicios domiciliarios que corresponden a una especie
de Isomorfismo transnacional.

La transnacionalizacién de los derechos de propiedad va de la mano
igualmente con una implantacién de modalidades de gestién que se ba-
san, sin decirlo explicitamente, en las recetas y logicas instrumentales
del “Management Estratégico”. En otras palabras, los modelos de gestién
estandarizados, cuyos criterios centrales son los de la eficiencia econémica,
la rentabilidad en el corto plazo y una peculiar relacién entre lo ptblico y lo
privado, que permite subsidios sociales hacia las empresa trasnacionales, y
unadiferenciacién altamente asimétricaentre beneficios y responsabilidades,
caracterizan este modelo.

5. CAMBIOS EN LA COBERTURA, CALIDAD Y
FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS

Uno de los efectos mas formidables de la legitimacién de los servicios que
ofrecen la “Triple A” y “Aguas de Cartagena” es la percepcién ciudadana
en ambas municipalidades sobre los significativos cambios en la calidad
de la provision de los servicios de agua y aseo. En efecto, existe un amplio
consenso sobre el impacto positivo de los procesos de concesién en la
medida que a través de ellos se ha logrado una cobertura pricticamente
universal en la provisién de agua potable y, al mismo tiempo, se ha dado
en Barranquilla una significativa mejorfa en la recoleccién y disposicién
de las basuras y otros residuos s6lidos.

Los planes maestros de modernizacién de los sistemas de agua y alcan-
tarillado que se emprendieron en ambas ciudades, con la financiacién de la
Banca Multilateral, han contribuido significativamente al posicionamiento
geo-econémico y geo-estratégico de las dos ciudades en el contexto una
apertura a la competencia y la liberacion del comercio que caracteriza a
Colombiaenel curso de los tiltimos quinceafios. Sin embargo, los principales
problemas se han presentado en la evaluacion social del desempeifio de las
empresas, en las dos ciudades estudiadas, por el elevado costo tarifario,
como resultado de las privatizaciones.
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Estos monopolios concesionados se basan en el nuevo modelo, en una
estructura de precios sobre la base de la apertura a unas tarifas “libres”, que
flotan en franjas determinadas segin la capacidad adquisitiva o de pago de
los usuarios: Residenciales, industriales y comerciales o, incluso, estatales.
Los criterios de rentabilidad de la comisién de regulacién de aguas se basan,
igualmente, en minimizar el impacto de los costos laborales dentro los
costos operacionales generales; en propugnar por una minimizacién de los
subsidios directos al consumo, de tal forma que se cobren tarifas plenas,
y que en el caso en que este tipo de subsidios tengan alguna persistencia
se hagan sobre la base de que sean cruzados. Es decir, que los usuarios de
mayor capacidad paguen un sobre precio, destinado a generar un equilibrio,
de tal manera que ni las empresas ni el propio aparato tengan que erogar
los subsidios.

Enel tema tarifario generalmente se encuentran argumentos para incre-
mentar sustancialmente las tarifas, y éstos son cobijados por la comisién
regulatoriadeagua, laSuperintendenciade Servicios Pablicos Domiciliarios,
la Banca Multilateral financiadora de los proyectos de expansién y por
grupos de consultores. Todos convergen en el argumento de que las tarifas
anteriores a los afios noventa eran de tipo politico, y con ellas resultaba
imposible financiar los servicios. Con base en estas argumentaciones, en
los dltimos afios se ha procedido a actualizar las tarifas sobre la base de
célculos y modelos fijados por las oficinas centrales de regulacién, que
determinan una tasa media de rentabilidad de los inversores publicos y
privados que actian en el sector.

Es evidente aqui que la condicién monopdlica no ha desaparecido, pues
aunque es cuestionable el manejo clientelar de los esquemas tarifarios que
afect6 en el pasado el desempefio financiero de las citadas empresas, auna-
do a las controversiales politicas laborales de las empresas estatales, bajo
el nuevo esquema regulatorio existe, segiin muchos analistas, una clara
situacién de abuso de la posicién dominante —por no decir monopdélica—de
los nuevos operadores. Ello ha llevado, incluso, a que en Cartagena un
sector cada vez mds creciente de los usuarios mds pobres se retiren de la
provisién directade los servicios de agua, de parte de “Aguas de Cartagena”,
y se retorne a una informalizacién y precarizacién del comercio del agua.
Si se recogen las expresiones de la opinién publica a lo largo de la dltima
década, registradas en la prensa local y nacional, se encontrara que la

pensamiento & gestién, 23. Universidad del Norte, 209-255, 2007 235



Edgar Varela Barrios

queja recurrente, que “el lunar negro” del modelo de concesiones, es prin-
cipalmente la cuestién tarifaria.

La situacion de favorabilidad de “Aguas de Cartagena” en el dmbito de
la clase politica local ha implicado una postura dividida: una parte de los
concejales y dirigentes politicos locales apoya el proceso de despolitizacién
y gesti6n auténoma de “Aguas de Cartagena”, mientras un sector de natu-
raleza mds tradicional y clientelar rechaza este procesoy pretende capitalizar
eventuales descontentos de la ciudadania en materias como la calidad del
servicio, la cuestién tarifaria, etc.

En cuanto a los aspectos de mercadeo, las cuestiones mds innovativas
que la empresa “Aguas de Cartagena” ha adoptado son las siguientes: en
primer lugar, la emisién de facturas de cobro cerradas, sobre la base de una
politicaque pretende el respetode la privacidad. Asi mismo, se haelaborado
una estrategia de diferenciacién por parte de la empresa, particularmente
en términos de su imagen publica, un esfuerzo destacable por la mejorfa
de la atencién del usuario, la utilizacién de turnos automadticos para los
reclamos y los pagos, etc.

En cuanto a la relacién de la empresa con “Aguas de Barcelona”, bdsica-
mente se vivieron dos etapas. En la primera de ellas, se enfatizé en el aspecto
delacapacitacién técnicay la transferencia de tecnologfa tanto en laoperacién
propia de las especificidades de la empresa como en cuestiones de cardcter
mds gerencial. La mayor parte de los cuadros directivos colombianos de
la empresa fueron capacitados en Espafia, mediante programas cortos de
entrenamiento encaminados a los dos aspectos arriba sefialados. En esta
primera etapa, la cipula directiva corporativa de “Aguas de Cartagena”
estuvo en manos espaflolas; luego se dio paso a una segunda etapa, en la cual
ciudadanos colombianos entrenados por la matriz fueron encargados de la
gestién de la compaiifa, y desde entonces “Aguas de Barcelona” mantiene
un mecanismo de veeduria, auditoria y seguimiento de la gestién. En este
altimo campo, particularmente a través de sistemas de Intranet.

Un elemento importante que se destaca de Cartagena es que, al tener

la gestién del plan de expansiéon de acueducto y alcantarillado en manos
de la empresa, ésta es la encargada de adjudicar los contratos y licitaciones
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pertinentes y no el distrito de Cartagena de Indias, con lo cual se evita la
interferencia de la politiquerfa y la corrupcién, que son males bastante

arraigados en esa ciudad.

Las reparaciones y mantenimiento de la infraestructura y de la calidad
del servicio son responsabilidad de “Aguas de Cartagena”, aunque ésta
no descarta y, por el contrario, utiliza frecuentemente, las modalidades
de subcontratacién y de outsourcing. Es destacable el alto nivel de tecnifica-
cién de la empresa, los mecanismos de seguimiento mediante sistemas
computarizados en el caso de control de fugas o pérdidas de agua potable
y también de sofisticados sistemas de medicién y de facturacién. En
la operacién de la provisién del servicio de agua, se sefialé que el agua
para potabilizar es tomada del Canal del Dique, que es una derivacién
construida durante la época de la Colonia que comunica el mar Caribe
con el rio Magdalena, que existe adicionalmente una serie de cuerpos de
agua cenagosos que son utilizados como fuentes de provisién a través de
la estacién Vivero- Manglares en la zona del Paraguay. Hay una estacién
de rebombeo que funciona a través de la instalacién de obras hidrdulicas;
en especial de una ddrsena en la regién de Dolores, al sur de Cartagena y,
posteriormente, el agua es rebombeada hacia la zona de Albornoz en los
suburbios de la ciudad, donde existe propiamente la planta de tratamiento
principal que utiliza la empresa. Existen modalidades técnicas para el
bombeo del agua, particularmente mediante estaciones elevadoras en la

zona sur oriental de la ciudad.

En relacién con el Plan de Maestro de Acueducto y Alcantarillado,
éste comenz6 en el afio 1992, por la asesoria de la empresa “Aguas de
Cartagena” y con la matriz “Aguas de Barcelona”. Este proceso permitié
que, a partir del afio 1997, la ejecucién del Plan Maestro y la redefinicién
y ajuste del mismo estuvieran a cargo de la empresa “Aguas de Cartagena”.
En la actualidad, la cobertura de acueducto sobre la base del suministro
de agua potable alcanza en el distrito de Cartagena el 97%, mientras que
una proporcién parecida se obtiene con el servicio de alcantarillado. En
especial, se destaca la enorme inversién del distrito de Cartagena, a partir
de los citados empréstitos, para el establecimiento de sistemas de acueducto
y alcantarillado en la zona turistica de Boca Grande y en algunas de las
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dreas de la ciudad tradicional y, por supuesto, en la mayor parte de los

barrios marginales de la zona continental.

Uno de los proyectos mds importantes que se desarrollan dentro de este
Plan Maestro es el llamado “Emisario Submarino”. Este consiste en un tubo
de conduccién de 2,5 metros de didmetro y 3 kilémetros de extensién que
estd siendo construido para resolver el problema de contaminacién de las
aguas de la bahfa y de las propias playas de Cartagena. Al finalizar dicho
proyecto se esperard que el grueso de las aguas residuales sea depositado en
mar profundo, pararesolverasiel problemade lacontaminacién. Igualmente,
“Aguasde Cartagena” enfrentael vertimiento de aguas residuales que actual -
mente contamina la Ciénaga de la Virgen y la zona cenagosa denominada
“Manzanillo”. Estas actividades incorporan, en el caso del “Emisario Sub-
marino”, la construccién de plantas de tratamiento de aguas residuales
que, si bien es cierto, no tienen el propésito de una potabilizacién plena,
disminuyen el impacto de la contaminacién maritima.

En cuanto a los costos operacionales, se sefialan como grandes rubros
los siguientes: La facturacién de energfa, particularmente la consumida en
el proceso de bombeo, dada la naturaleza geogrifica de las plantas y de la
ciudad, éste es uno de los costos mds elevados de “Aguas de Cartagena”.
Deotrolado, un costo significativo también lo constituyen los insumos qui-
micos para el tratamiento de las aguas. Y la parte adicional se refiere a los
costos laborales. Faltarfa precisar la porcion de los costos que corresponde
a los procesos de mercadeo y configuracién de laimagen corporativa. Igual-
mente, habrfa que revisar en los estados contables y en los informes de
gestion el grado en el cual la empresa transfiere utilidades a sus accionistas
y, en especial, a la casa matriz “Aguas de Cartagena”; y también qué tipo
de excedentes operacionales son utilizados para pagar el empréstito con
la Banca Internacional para la infraestructura sanitaria de la ciudad, y qué
otro tipo de transferencias son hechas hacia la administracién municipal
de Cartagena.

A continuacidn se presenta, de formasintética, lacomposicién del destino
de las inversiones producto de los empréstitos con la banca multilateral:
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(Cifras en millones de délares)

Proyectos de acueducto 9.91
Proyectos de alcantarillado 35.73
Conduccién emisario terrestre 28.35
Sistema de tratamiento 6.95
Emisario submarino 22.90
Control descarga industriales 0.62
Componente social y medio ambiental 3.60
Gerencia, diseflo y supervisiéon proyecto 9.14
TOTAL PROYECTO BANCO MUNDIAL 117.2

Del conjunto de estas inversiones le corresponde a “Aguas de Cartagena”
aportar el 17% de los recursos econémicos, alrededor de US$ 20 millones;
la nacién concurre con otros US$ 20 millones y, finalmente, el distrito de
Cartagena de Indias asume el 66% restante, o sea, US$ 77.2 millones".

En lo que se refiere a la experiencia de la “Triple A”, los procesos de
estandarizacién y de normalizacion han sido bastante difundidos dentro de
las politicas corporativas de esta empresa. En este sentido se destaca que el
holding trasnacional replica procedimientos corporativos, tales como procesos
de compra, contratacion, los aspectos técnicos derivados del tratamiento de
las aguas residuales, potabilizacién de las aguas, etc., mediante férmulas
normalizadas que se aplican en Santo Domingo, Ecuador, Colombia, y en
las matrices espafiolas de la empresa.

Existen comités de calidad sobre labase de laobtencién de certificaciones
ISO, particularmente los de calidad en las modalidades de comités de
gerencia, comités de procesos de calidad (de cardcter mds general que
involucran a las gerencias y a las subgerencias operacionales) y comité de
procesos especiales en cada uno de los grandes dmbitos sectoriales. Se tienen
cuatro certificaciones de tipo ISO, incluyendo la norma de laboratorios de
tratamiento de aguas, ISO 17000.25, referidas al control de calidad y bajo
la vigilancia de la IDEAM.

1> En lo que concierne a la inversién del Plan Maestro ésta fue de 64,6 millones de délares,
equivalentes al 27%; mientras que en alcantarillado se destinaron 171,4 millones de ddlares,
para un total de 236 millones de ddlares. (“Aguas de Cartagena”, 2005).
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Finalmente, el centro de la discusién efectivamente se trasladé al del
reconocimiento de laeficienciay lologros del modelo de gestién privatizada
y concesionado:

“Hace unos afios las empresas publicas de Barranquilla eran un desastre.
No sélo porque prestaban un servicio deficiente sino que arrojaban pésimos
resultados financieros. Todo eso parece haber cambiado con la entrada de la
“Triple A” —la empresa que presta servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo—. Esta compafifa no s6lo ha mejorado ostensiblemente sus resultados sino
que hoy es ejemplo para muchas empresas de este tipo en América Latina.
Funcionarios de Perti, México y Venezuela estdn estudiando la gestién de la
empresa para aplicarla en sus paises, con el fin de solucionar los problemas de
agua potable e infraestructura en los acueductos de sus ciudades”. (Revista
Semana, edicién 941; junio de 2000).

En este mismo sentido, una evaluacién reciente destacaba:

“Los casos exitosos demuestran que es posible avanzar en eficiencia, en aumentos
de cobertura y mejoras en la calidad del servicio prestado sin descuidar la
rentabilidad. Sobresalen EEPPM y Codensa, EAAB y “Triple A” en la Costa
Atldntica. Esta tltima, por ejemplo, realiz6 la primera emision en el pafs de
bonos corporativos garantizados por la Corporacién Financiera Internacional
y capté $180.000 millones, probando la confianza en la misma”. (Revista
Dinero, 2003).

Pasando a otro campo de andlisis, un aspecto significativo que se destaca
por parte de “Aguas de Cartagena” es el trabajo comunitario que laempresa
ha desarrollado en determinados sectores marginales. Es el caso del barrio
“Faldas de la Popa”, donde no exist{a el servicio de agua potable sino que
ésta era provista a través de mecanismos artesanales de venta, la empresa
lider6é una interlocucién con las comunidades organizadas, a partir de
un proyecto avalado por la municipalidad y con el concurso de la nacién
que permitié extender el servicio de acueducto a dicha zona, enfrentando
exitosamente el problema de la cultura del no pago.

Igual situacién se vivié en la comunidad marginal “Nelson Mandela”,

en el drea urbana marginal del “Pozén”, en donde la Banca Multilateral,
como financiadora del distrito de Cartagena, y la nacién a través de algu-
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nos de los proyectos de la direccién nacional de “Aguas de Cartagena”,
intervinieron paraenfrentar ladébil disposicién del pago. Con laintervencién
se evidenci6 que la cultura del no pago es mucho mds ficil de resolver
en las zonas que carecfan totalmente de los servicios que en aquellas que
venifan acostumbradas a una provisién paternalista, aunque largamente
insuficientes, de sus servicios ptblicos. Se destaca en estos casos la gestién
de los servicios hacia los clientes, a través de oficinas mdviles de pago,
procesos de capacitacién con los lideres comunitarios que provienen de
inmigraciones mds recientes de la Sabana de Bolivar que se caracterizan
por poseer una cultura criolla contrapuesta a la cultura de las negritudes
de la zona sur oriental, mds renuente esta Gltima a la aceptacién de pago
de los servicios que suministra la empresa (Cano, 2006). Estas acciones
han sido desarrolladas a través de un departamento de atencién a las
comunidades creado por “Aguas de Cartagena” en el afio 1996. Un plan
de choque de acueducto, en efecto, se ha asumido desde esa época con el
propésito de mejorar significativamente la cobertura y la continuidad en
el servicio del agua.

En el caso de la “Triple A”, la dindmica de relacién con la ciudadania
ha estado mds centrada en la transformacién de éste en “Cliente” y en las
estrategias de marketing en relacién con los beneficios que obtuvo el drea
metropolitana de Barranquilla con el proceso de privatizacién. La “Triple
A”, por ejemplo, le presta mucha atencion al registro de sus actividades en
los medios de comunicacién locales e, incluso, nacionales, y se encuentra
siempre presta a reaccionar alli donde considere que su imagen puede verse
cuestionada o desdibujada.

6. LAS TRANSFORMACIONES DE LAS BUROCRACIAS
EMPRESARIALES EN LA “TRIPLE A” Y EN
“AGUAS DE CARTAGENA”

Las experiencias de privatizaciones en estas dos empresas resultaron
premonitorias del modelo que lo luego se establecerfa en las Leyes 142
y 143 de 1994, y que tenfan como uno de sus ejes centrales destruir el
papel influyente que jugaban los sindicatos de trabajadores y empleados
en dichas empresas, y sus articulaciones con la clase politica local. De
cierta manera, se buscé la reduccién dréstica de los costos laborales de las
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empresas de servicios, tanto en Cartagena como en Barranquilla, para lo
cual se requerfa, antes de la iniciacién de los procesos de privatizacién, un
saneamiento de los pasivos y costos laborales'®. En el caso de Cartagena,
la liquidacién de las empresas municipales (EPM), se dio sobre la base
de que el distrito absorbiera la totalidad de los trabajadores que fueron
desplazados al transformarse la empresa. De este modo, mds de 500
trabajadores ingresaron a la némina del distrito, en tanto que a un sector
significativo de los empleados antiguos se les ofrecié un programa amplio
de jubilacién anticipada, que permitié la salida de la vinculacién laboral de
540 trabajadores en 1993. Asi, el descargue de costos implicé una pesada
transferencia en la némina de la ciudad y en su déficit pensional. Y esto
porque, posteriormente, los empleados y trabajadores que en un nimero
mucho menor se vincularon a “Aguas de Cartagena”, partieron de cero.
Allf se dio claramente un subsidio directo, generalmente no contabilizado
en la evaluacién integral del proceso de las concesiones en Cartagena.

Laresistenciasocial alos procesos de liquidacién durante los afios noventa
estuvo bdsicamente centrada en los sindicatos de las empresas de servicios
publicos privatizadas, y en una medida determinada en la accién solidaria
de las seccionales de las centrales obreras, en especial de la CUT. Del mismo
modo, en dicha época a nivel nacional se trabaj6 en una campafia de rechazo
a las privatizaciones y la manera como se liquidaron estas empresas por
parte de los sindicatos SIMTRAEMDES y SINTRAELECOL. Algunos sectores
minoritarios de laizquierda, que se expresaban politicamente en las ciudades
costeras, tuvieron también un papel pequefio de recusacién del proceso.

Sin embargo, fue mucho mids fuerte el apoyo a las liquidaciones por
parte de la opinién publica, en especial de las elites empresariales, primor-

16 M4s all4 de esta situacién de arranque, la politica laboral, al lado de la cuestién tarifaria,
ha sido uno de los ejes centrales de las reformas en las E.S.P. En particular porque el régimen
anterior ha sido visto como una gran barrera a la entrada de capitales privados, nacionales y
extranjeros. Como lo advertia hace poco un informe de consultoria de la Universidad de los
Andes: Antes de la reforma el sector se caracterizaba por tener una amplia injerencia politica en
el manejo de las empresas y en la definicién de las tarifas. .. las empresas carecfan de incentivos
para operar eficientemente. Sus cargas prestacionales y plantas de personal eran muy costosas,
las pérdidas de cartera y por concepto de agua no contabilizada eran elevadas, y las empresas
contaban con débiles sistemas gerenciales” (Dominguez & Uribe, 2005:29).
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dialmente industriales y comerciales en Barranquilla; y también con un
papel protagénico y significativo para el poderoso gremio hotelero de la
ciudad turistica de Cartagena de Indias. Los medios de comunicacién re-
gionales, en especial la prensa diaria y los principales noticieros de radio,
fueron en general favorables a las iniciativas de privatizacién. El grueso
de la ciudadanfa tuvo una expectativa favorable a la liquidacién de las
empresas de servicios, debido a sus crénicos y estructurales problemas
en la provisién de éstos y al elevadisimo grado de corrupcién, que habia
hecho metéstasis, de tal forma que result6 pricticamente imposible que
la solitaria lucha reivindicativa de origen o corte sindical recibiera un
respaldo popular.

En el caso de la “Triple A”, el proceso de liquidacién de las Empresas
Pablicas Municipales de Barranquilla llevd, efectivamente, a una suerte de
“borrény cuentanueva”. De estaforma, tanto laadministracién local, como
la Banca Multilateral que prohijé el proyecto, al igual que los empresarios
nacionales e internacionales, que asumieron la concesién, desvertebraron
totalmente las estructuras sindicales existentes. De tal suerte que, desde
el mismo momento de su fundacidn, la “Triple A” de Barranquilla care-
ci6 de interlocucién sindical y se limitd a aplicar las leyes laborales exis-
tentes, con base en estindares minimos de remuneracién y derechos de
aseguramiento social. Segin los directivos de la empresa, ellos se rigen
por las leyes laborales colombianas, y no existe algtn tipo de prestacién o
de cobertura de seguridad que vaya mds alld del minimo legal.

En lo atinente a las cuestiones laborales, la empresa posefa a diciembre
del 2005, 826 trabajadores y empleados, mientras que en enero del mismo
afio tenfa 920 contratos de trabajo. La disminucién del personal que puede
observarse también de manera continuada en afios anteriores se explica,
fundamentalmente, en virtud de launificacién de procesos administrativos,
y la incorporacién de tecnologfas como, por ejemplo, la lectura de los
medidores de consumo que, en general, tienden a reemplazar trabajo directo.
Ademas, en algunos otros espacios de la accién de la empresa se presentan
modalidades de outsourcing, particularmente, en el cobro de cartera. Los
recaudos y los tributos se hacen a través de un outsourcing en Barranquilla
y Santa Marta llamado R&T (Recaudos y Tributos), que es una empresa
colombiana que opera a la manera de un Outsourcing.
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Igualmente, la empresa ha resuelto la subcontratacién cuando se dan
aumentos de producciéna partir de un outsourcing denominado “Extra”, una
empresa privada de empleos temporales de la ciudad de Cali. Esta misma
empresa, bajo otra denominacién: “Eficacia”, suministra los trabajadores
contratistas de cardcter mds estables de la “Triple A”. La empresa incorpora
ensuplantaactualmentea 26 aprendices del SENA, en virtud de una Ley que
obliga a las entidades en este aspecto. Adicionalmente, existen pasantias y
convenios con instituciones educativas que permiten que estudiantes puedan
desempefiarse en oficios temporales mediante procesos de capacitacién. De
otro lado, en este mismo campo, mediante acuerdos con el SENA, tanto
los contratistas como los restantes empleados eventualmente obtienen
certificaciones de oficios que otorga dicha entidad pablica.

Enestadireccién podremos afirmar taxativamente que se ha implantado
en “Aguas de Cartagena” y en la “Triple A” de Barranquilla, extensamente
el modelo de outsourcing o subcontratacién. Este modelo implica que laalta
direccién estratégica de las empresas define cudles son las dreas centrales
de negocios (Core Business), la cual, se supone, deberfa ser provista por
trabajadores y empleados de planta; mientras que las actividades colaterales
deben ser subcontratadas. En ambas organizaciones empresariales, con
mucha mis fuerzaen la “Triple A”, desde su constitucién se usaampliamente
esta modalidad.

Aunque en el caso de la “Triple A” cabe precisar que las politicas de
promocién de personal buscan, bdsicamente, que la primera prioridad
de las vacantes las tengan los trabajadores ya vinculados a la empresa, en
especial los contratistas para nombramientos, y los empleados de planta
para ascensos. En cuanto a incentivos, es usual que a los funcionarios de
nivel alto se les patrocine el que tengan vehiculos privados, sobre la base
de que la empresa paga los costos de su movilizacidn, especialmente en
combustibles. Hay también auxilios educativos, que son el 35% de la
matricula, sin que ésta exceda los cuatro salarios minimos mensuales para
los empleados que desarrollen estudios postsecundarios. Igualmente, se
informade un plan de formacién para los trabajadores y empleados con base
en un portafolio de entidades, en donde se destaca la educacién continuada
que ofrece la Universidad del Norte.

244 pensamiento & gestion, 23. Universidad del Norte, 209-255, 2007



LAS PRIVATIZACIONES EN CARTAGENA Y BARRANQUILLA: UN PARADIGMA MERCANTILISTA EN
LA GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN COLOMBIA

En cuanto a programas de bienestar, la “Triple A” patrocina una com-
parsa en el Carnaval de Barranquilla, y otro tipo de fiestas como las del
Dfa de los Angelitos, las de fin de afio, los cumpleafios de los trabajadores
y empleados. Igualmente, existe un papel significativo de la promocién
del deporte de recreacion y “Triple A” juega un papel importante en los
juegos inter-empresariales del drea metropolitana de Barranquilla. Con
respecto al bienestar familiar, tanto para los trabajadores de base como
para los contratistas, existen modalidades de owutsourcing para la atencién
psicolégica y social de las familias de los trabajadores.

En el caso de “Aguas de Cartagena”, la situacién fue diferente. El
sindicato de trabajadores realizé una toma parcial de las instalaciones de
la empresa y, de igual forma, se tomé una sede diplomdtica en el casco
antiguo de la ciudad, donde funcionan algunos programas de la Agencia
de Cooperacién Espafiola. Este episodio fue muy publicitado en la prensa
nacional e internacional, y les permitié a los directivos sindicales un grado
determinado de negociacién que, sumado a otras estrategias, finalmente
se concretd en el reconocimiento, luego de una ardua discusién y un pro-
ceso politico complejo, de la empresa “Aguas de Cartagena” respecto de
los derechos de los nuevos trabajadores de afiliarse a una organizacién
sindical.

Estd organizacién fue SINTRAEMDES, un sindicato de industria que surgi6
originalmente en el Valle del Cauca en la Hidroeléctrica de Anchicayd, y
que posteriormente se consolidé por ser su filial mayoritaria la base principal
de la lucha sindical en EPM de Medellin. Hoy en dia SINTRAEMDES es,
junto con SINTRAECOL, uno de los sindicatos mds poderosos que ain actian
en el sector, y que constituyen un baluarte desde el cual las posiciones
nacionalistas y anti-privatizadoras de corte radical se expresan en el campo
de las empresas de servicios publicos estatales o semi-estatales.

El reconocimiento de SINTRAEMDES como un actor legitimo dentro de
“Aguas de Cartagena” no fue una tarea facil ni una concesién dadivosa de las
directivas de la empresa y de la administracién distrital. Al contrario, fue
el resultado de un complejo proceso politico de resistencia y forcejeo de las
bases sindicales, que a través de movilizaciones sociales y de un significativo
respaldo de la ciudadanfa lograron, finalmente, el reconocimiento de
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sus derechos de negociacién colectiva y la continuidad de los contratos
laborales. Los sindicalistas, por ejemplo, participaron activamente en el
proceso eleccionario subsiguiente al periodo del alcalde Garcia Romero,
apoyando las aspiraciones del futuro alcalde Guillermo Panisa, quien lle-
g6 a un compromiso con éstos, que posteriormente incumplid, segtin lo
expresan los directivos sindicales que participaron en dicho proceso. El
sindicato fue menos exitoso en su propuesta de presentar una alternativa
a la privatizacién, que consistia en una reestructuracién de las Empresas
Publicas Distritales, que conservando su cardcter estatal, permitiera una
modernizacién de su gestién (Ledn, 20006).

Sin embargo, la crisis de esta empresa era irresoluble; el peso heredado
de las decisiones equivocas y clientelares de politica, el modelo de financiar
las convenciones colectivas con el gasto pablico local, los problemas deri-
vados de su incapacidad para resolver las demandas sociales, politicas y
empresariales en relacién con los temas del agua y el alcantarillado en la
ciudad, hicieron que estaalternativa fuera reconocida por laopinién ptblica
local como negativa y que, al contrario, se propiciara un significativo
apoyo social, al igual como ocurrirfa en Barranquilla, a los procesos de
privatizacion.

Asi, “Aguasde Cartagena” ha coexistido como una organizacién sindical
que agrupa aproximadamente al 60% de sus trabajadores y empleados.
Cabe destacar que las relaciones entre la empresa y el sindicato no han
tenido un elevado grado de conflictos; aunque se han presentado amagos
de huelga, éstos nunca se han concretado y generalmente se ha llegado
a acuerdos convencionales signados por las dos partes. Se destaca aqui el
papel mediador que en algunos de los conflictos que se han presentado en
la negociacién de los pliegos ha asumido la seccional Bolivar de la Central
Unitaria de Trabajadores — CUT. Buena parte de los empleados de base
y de los directivos de la compaiiia provienen de personal de las antiguas
empresas de servicios ptblicos de Cartagena, la que operaba estos servicios
y otros adicionales antes de los procesos de concesiéon y privatizaciéon a
comienzos de la década del noventa.

En sintesis, el proceso de transformacién en las empresas “Aguas de
Cartagena” y “Triple A” tuvo como una de sus principales estrategias
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la modificacién de los costos laborales, y en particular de las relaciones
entre el capital y el trabajo a nivel de las relaciones internas de cada orga-
nizacién. La situacién anterior, es decir, cuando los servicios los preveifan
las empresas municipales incorporaba al sindicato como un actor clave en
la gobernabilidad administrativa, pero esto fue cortado de un tajo. Como
ya se dijo, en “Aguas de Cartagena”, el sindicato SINTRAEMDES presentd
estrategias de resistencia y propicié una movilizacién social que, en su
momento, le permiti6 obtener un triunfo politico: La aceptacién por parte
delaempresadelaincorporacién de un nimerosignificativode trabajadores
sindicalizados de la antigua empresa liquidada. Mds adelante, el sindicato
lograrfa ampliar su radio accién con la incorporacién de un sector de los
trabajadores contratistas a la planta laboral de la compafifa. En el caso de
Barranquilla, la situacién fue totalmente contraria, dado que el sindicato
anterior no tuvo ningtn espacio de reconfiguracién. Y en ausencia de la
organizacion sindical, la direccién de la empresa “Triple A” se ha cefiido a
mantener como politica laboral el minimo legal que fijaron en su momento
la Ley 50 de 1990, y mds adelante la Ley 789 del 2002.

Los estudios técnicos del gobierno colombiano coincidian con esta es-
trategia. Se consideraba en ellos que uno de los factores mds negativos que
influfa en la competitividad de los servicios de agua y afines, era el excesivo
peso de la carga laboral. Esta correspondia a dos situaciones diferenciadas:
en primer lugar, los regimenes de jubilacién con edades tempranas para
los estdndares internacionales, con numerosos beneficios extralegales para
los pensionados de las empresas de servicios publicos estatales. Y, adicional-
mente, lo que representa evidentemente una espada de Damocles para
cada empresa: La inexistencia de fondos pensionales, de tal forma que la
provision de los pagos de pensiones se hacia de la operacién ordinaria de
cada una de estas empresas.

Adicionalmente, en el caso de aquellos trabajadores que lograban ser
transferidos al anterior sistema de jubilacién con Cajanal o el Instituto
del Seguro Social, habfa una gran diferencia entre los montos y los rubros
reconocidos por estas entidades, respectoa los pactados convencionalmente.
De tal suerte que la diferencia, cuantiosa por cierto, habrfa de ser asumida
por las empresas. Este mismo caso se presenta en relacién con la edad
de jubilacién, puesto que los sindicatos colombianos del sector publico
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plantearon como una reivindicacién la jubilacién a los 20 afios de trabajo
ininterrumpido, sin importar la edad.

Esto ha sido, igualmente, un talén de Aquiles para el sindicalismo,
pues le ha resultado dificil defender ante la opinién publica jubilaciones
tempranas y, muchas veces, “privilegiadas” de una franja de sus afiliados,
en tanto que las condiciones de deslaboralizacién y de precarizacién del
trabajo han crecido vertiginosamente en Colombia. De all{ la facilidad con
la cual los medios de comunicacién, los gobiernos y el gran empresariado
pudieron descalificar las reivindicaciones de los sindicatos en términos de
privilegios y de una estructuracién de elites “oligdrquicas de overol”.

En estas empresas se ha dado también un proceso continuado de capaci-
tacién corporativa en cuestiones administrativas de cardcter general, en
algunos dmbitos gerenciales especializados y en la operacién técnica de los
servicios, y que ain continuaen laactualidad, y tiene como centro a Espafia.
Ademds, existe una comunicacién bastante fluida mediante mecanismos
de Intranet con las otras entidades empresariales que son miembros del
corporativo. En general, se comparten los documentos corporativos gene-
rales, salvaguardando algunos aspectos de diferenciacién que tienen que
ver con especificidades operacionales de cardcter local o regional. En el
caso de la “Triple A”, desde el punto de vista de la gestién humana, los
cuadros directivos de las empresas circulan por ellas a lo largo y ancho de
las estructuras de direccién del holding.

Otro aspecto que vale la pena subrayar es la pérdida del poder de las
burocracias tecno-administrativas e, incluso, de la burocracia media de
las empresas, en tanto se constituyen lineas de mando verticales como
bases estructurales del régimen disciplinario de cada de las compafifas.
Ademas, recuérdese que las concesiones implican exitosamente de acuerdo
al modelo, la supresién del juego politico en el cual se presentaban claras
funciones de mediacién en las 16gicas internas de las empresas de servicios
publicos por parte de la clase politica local. Indudablemente, el proceso de
privatizaciones en Cartagena y Barranquilla ha implicado un incremento
sustancial de la profesionalizacién en el entendido weberiano de saber técnico
instrumental que se distancia de la esfera de lo politico; por lo tanto, ello
equivale aladespolitizacién de las propias burocracias. Sin embargo, segiin
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los analistas ortodoxos favorables a una mayor liberalizacién, la meta de
reduccién de los costos laborales atin no se ha cumplido'’. Esto significa
una légica futura de competitividad donde la rebaja adicional de los costos
laborales es vista como una clave competitiva, prohijada por la Comisién
de Regulacion del Agua (CRA).

7. CONCLUSIONES

Las dos experiencias estudiadas —como se mencioné al comienzo— se han
constituido en paradigmas de “buena gestién” y en ejemplos a seguir,
tanto por parte de los Mass Media colombianos, como por los expertos y
consultores organizacionales del sector. Estamos pues ante un proceso mucho
mds acusado que en el pasado, de extension de los principios neoliberales
de mercantilizacién de los servicios piblicos domiciliarios. Sin subsidios,
la tarifa que se cobre a los usuarios se ata a la racionalizacién o disminucién
de los costos administrativos y/o operacionales. Se pretende que estos
tltimos se disminuyan en funcién de las innovaciones tecnolégicas, tales
como la sistematizacion, la modernizacién de las plantas y los mecanismos
de operacién e, incluso, de recaudo. En tanto que los primeros costos se
disminuirdn sobre la base de una mayor flexibilizacién laboral, con una
importancia creciente de la subcontratacién o tercerizacién de ciertas
actividades de las empresas. De otro lado, se apela a la continuidad de las
politicas de racionalidad administrativa en términos del adelgazamiento
organizacional, disminuyendo numéricamente el peso especifico de las
burocracias tecnoadministrativas e industriales de las dos compafifas.

En los temas propiamente organizacionales dentro de los casos estu-
diados, existe una plena incorporacién de las modalidades de gerencia
correspondientes a las corrientes dominantes del management estratégico,

7 “Los costos laborales en los que incurren las personas prestadoras de los servicios de
acueducto y alcantarillado son muy superiores a los que tendria una empresa que aplicara un
régimen laboral ordinario. Para 70 empresas el costo laboral por concepto de prestaciones
sociales en el 2001 se estimd, en promedio, en un 100.4% de salario base. Esto contrasta con
el costo de prestaciones minimo establecido en el régimen laboral, que es de 57.6%. En la
nueva regulacién se considera un promedio de los costos laborales a nivel nacional equivalente
al 107% del salario base” (Dominguez & Uribe, 2005:37).
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pues se configura una visién de la direccién empresarial de cardcter neutro,
deliberadamente alejada del reconocimiento de los conflictos politicos
en el seno de estas empresas. En especial, el énfasis se ha colocado en los
tltimos afios en la implantacién de procesos estandarizados, en funcién
de la extensién a todas las formas organizacionales y de funcionalidad de
las empresas, de las normatividades del tipo ISO 9000 y afines. A ello
contribuye un uso extendido de las metodologias avanzadas en sistemas de
informacién. En este modelo no se trata solo de sistematizar la informacién
operacional de las empresas en relacion con la naturaleza, tipologias y
modalidades de la provisién de los servicios ptblicos o relacionamiento
con clientes y proveedores.

Lo significativo es que el modelo de estandarizacién y los sistemas de
informacién se funden en unosolo, y son lamarca distintivaen las formas de
gestién organizacional. Elloimplicaunaltisimo grado de despersonalizacién
que reduce significativamente los mdrgenes de liberalidad en el accionar
de las nuevas burocracias, mds estrictamente de las tecno-burocracias
empresariales, que actdan en la gestién de los diferentes servicios de las
dos empresas estudiadas.

Sin embargo, ello no elimina el arraigo de procesos posmodernos de
burocratizacién. Al contrario, en un sentido neoweberiano, ACUACAR y la
“Triple A” son empresas altamente burocratizadas que se gufan, aun para
sus acciones mds nimias, por reglas y procederes preestablecidos, y los
mecanismos de gestién anulan todo tipo de liberalidad, incluso de parte
de la alta direccién de la compaiifa, la cual debe responder a los estindares
predefinidos por las multinacionales espafiolas, que son propietarias par-
ciales y administradoras de dichas empresas. Es aqui donde reside, en este
caso, la concrecién de la enorme camisa de fuerza, de “la nueva caja de
hierro”, a la que aludfa el discurso de estirpe weberiano sobre los procesos
de burocratizacién.

De otro lado, uno de los aspectos mds destacables es la manera como
la extensién de estas modalidades de concesién podria afectar la actual
estructura de las relaciones laborales en el sector'®, tanto en términos de la

'8 A comienzos de la actual década existian en Colombia alrededor de 40.000 trabajadores
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estabilidad de los contratos (flexibilidad y precarizacién), como en términos
de las remuneraciones (salarios y beneficios convencionales adicionales al
minimo de ley), del propio poder de las burocracias frente a los directivos y
a los propietarios y, finalmente, frente al impacto de estas nuevas politicas
de gestién sobre la competencia profesional de las burocracias.

De otro lado, es necesario reconocer con claridad que el movimiento
sindical hasidounode los grandes derrotados en los procesos de privatizacién
en Cartagenay Barranquilla. Sin bien es cierto se mantiene un sindicato que
agrupa aproximadamente al 60% de los trabajadores de Cartagena, estas
formas de defensa de los derechos laborales no existen en la “Triple A” de
Barranquilla. Y en términos generales, el papel de los trabajadores es muy
limitado, dado el actual modelo de gesti6n, y su practica social es mds bien
un esquema de resistencia, frente a prerrogativas anteriores 0 un minimo
de reivindicaciones sociales y de bienestar. Ello explica la posibilidad de
que las administraciones de las dos compaififas estudiadas, realicen algunas
acciones en politica asistencialista, antes que corresponder a una légica de
interlocucién construida sobre la base del reconocimiento de los derechos
laborales. En este mismo sentido se interpretan las numerosas acciones
que, mads alld de la relacién laboral, “Aguas de Cartagena” y “Triple A”
realizan con las comunidades organizadas, particularmente en los sectores
mds pobres ambas ciudades. Esto ha sido claramente funcional con las
politicas promovidas en materiade bienestar social por lasadministraciones
municipales en Barranquilla y Cartagena. De esta forma una suerte de

vinculados al sector, “de los cuales 24.346 se desempefian en empresas de acueducto y
alcantarillado (61%) y 15.876 lo hacen en empresas de aseo (39%). El personal técnico-
operativo representa el 68% en las empresas de acueducto y alcantarillado y el 95% en
las empresas de aseo. El andlisis sobre la distribucién ocupacional permite concluir que la
mayor cantidad de trabajadores técnico-operativos se desempefian como obreros, fontaneros,
obreros especializados, operadores de plantas, operadores de equipos electromecdnicos, meci-
nicos y electricistas e inspectores. Estos resultados permitirdn la identificacién de las dreas
ocupacionales que requieren desarrollo prioritario de Normas de Competencia Laboral y de
Programas de Formacién. No obstante, en el desarrollo del andlisis funcional podrdn surgir
otras ocupaciones. Del andlisis del personal ocupado en empresas de acueducto, alcantarillado
y aseo se concluye que, aproximadamente, el 12% de los trabajadores no estd vinculado por
némina, sino que presta sus servicios mediante diferentes modalidades de contrato” (Moreno,
Barajas y otros, 1998).
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cooperacion estrechaentre las empresas y diversas secretarfas de lasadminis-
traciones municipales, han legitimado el papel de provisién de bienes
publicos que las empresas concesionadas cumplen, y que extienden este
papel en el imaginario social, mds alld de la mera provisién oportuna y
con calidad, de los servicios de agua, alcantarillado y aseo.

En las dos empresas estudiadas claramente el poder disciplinario se dis-
fraza uoculta tras mecanismos participacionistas del tipode los “circulos de
calidad”. La verticalidad organizacional va, incluso, hacia una transferencia
o fuga del verdadero poder organizacional desde los circulos internos de
cada una de estas empresas hacia los centros decisorios de los respectivos
holdings corporativos multinacionales. La democracia organizacional en
este proceso ha sido pues invisibilizada social y politicamente negdndosele,
a sus empleados, en la prictica, su interlocucién puablica, con lo cual se
expresa la funcionalidad organizacional de estos nuevos arquetipos de
gestion tecnocratica. El discurso gerencial despolitizado adquiere un cor-
te neutro y la ingenierfa de procesos y la normalizacion en la “Triple A”
intentan suprimir el debate piblico sobre los impactos de la provisién
mercantilizada de los servicios publicos domiciliarios.

En el contexto actual, la percepcién del problema de los servicios pu-
blicos domiciliarios se concentra pues en los aspectos funcionales: calidad,
cobertura, tarifas, y se deja en la penumbra la evaluacién del desempefio
organizacional, los tipos de gestién, los modelos organizacionales e, incluso,
no tiene demasiada importancia o visibilidad la cuestién de la efectividad
y eficiencia del desempefio econémico financiero de las empresas, salvo
en la medida en que se acercan al umbral de la insostenibilidad, para lo
cual el mecanismo preferente es la toma de posesion o intervencién de las
mismas a cargo de la Superintendencia de Servicios Pablicos.

Sin embargo, esto no ha evitado la recurrencia del debate politico sobre
el efecto de las privatizaciones. Finalmente, el debate sobre la calidad de los
servicios piblicos ha cedido terreno a la discusién sobre la inconveniencia
sobre el actual modelo tarifario. Este es el punto critico, desde el punto de
vistade la percepcion social, de los procesos de mercantilizacién privatizada
en Barranquilla y Cartagena. Se trata, en suma, de un balance en cierta
medida agridulce, dado que se reconoce ampliamente el salto cuantitativo
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y cuantitativo en la calidad de los servicios, pero se cuestionan los efectos
sociales y los mecanismos reales de exclusién que el cobro tarifario, carente
de subsidios, tiene en una sociedad donde una buena parte de ésta, se
encuentra bajo elevadisimos niveles de pobreza, y una situacién de absoluta
exclusion social. Y el temaorganizacional tratado en este articulo no aparece
en la agenda publica de discusion. Sin embargo, consideramos que en la
medida en que se intenten —desde la investigacién académica y también
desde la consultoria— procesos evaluativos integrales de la evaluacién del
modelo de mercantilizacion de los servicios publicos, la cuestién de la ca-
lidad de la gestién, las tipologias y las taxonomias de ésta, asi como del
estudio de los cambios en las relaciones laborales, las tipologfas emergentes
de profesionalizacién de las burocracias industriales y las transformaciones
respecto de sus paradigmas cldsicos. Eso, sin duda, constituye una agenda
investigativa que es necesario profundizar sobre la base de un mayor niimero
de estudios de caso y de estudios sectoriales comparativos que cotejen, al
menos, las grandes tendencias del sector en América Latina.
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