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GESTION DE SERVICIOS PUBLICOS Y PARTICIPACION

Introduccion

Los servicios publicos domiciliarios
(SPD)* se han convertido en Colombiaen uno
delos aspectos mas debatidos delavidanacio-
nal. Prueba de ello es el aumento relativo de
los estudios realizados sobre ese tépico y €
lugar privilegiado que el tema ha logrado en
las discusiones politicas a nivel nacional y
municipal. No es éste un fendémeno capricho-
so. Varios motivos explican su relevancia: en
primer lugar, los SPD constituyen un insumo
fundamental parael funcionamiento del apara-
to productivoy, en general, delaeconomiadel
pais. Recuérdese, amanerade g emplo, el im-
pacto que tuvo en Colombia el racionamiento
energético de 1992-93 sobre la actividad eco-
némicay sobre el crecimiento del producto
interno.

En segundo lugar, los servicios publicos
afectan directamente € nivel de vida de la
poblacién Su cobertura, calidad y costo cons-
tituyen elementos fundamentales ddl cotidiano
delas gentesy centro de sus preocupacionesy
reivindicaciones. Ello explicaen parte por qué
durante la década del 80 las movilizaciones
populares motivadas por problemas relativos
a los servicios ocuparon € primer lugar en el
cuadro de laprotestaurbanaen € pais.

Por otraparte, laaperturade canaesins-
titucionales de participacién ciudadana en la
gestion de los servicios definié en Colombia
un nuevo marco juridico parael funcionamien-
to de los sistemas de decisiony, en general,
parael mangjo de las Empresas prestadoras de
servicios. En efecto, laReformaMunicipa de

1 Hablamos de Servicios Publicos Domiciliarios (SPD)
como una sub-categoria de los Servicios Plblicos
(SSPP). Estos ultimos auden a conjunto de acciones
destinadas abrindar alapoblacion los satisfactores de
sus distintas necesidades materiales y sociaes. In-
cluyen, por lo tanto, laeducacion, lasalud, lavivienda,
la seguridad, laproteccién a sectores vulnerables de la
sociedad, etc. Los SPD son una categoria mas re-
stringida que incluye el aguapotable y el saneamiento
bésico, la energia, la telefonia y la recoleccion de
residuos solidos, cuya prestacion implicalaexistencia
de redes domiciliarias. Que sean publicos significaque
el Estado debe garantizar la produccion de los respec-
tivos satisfactores, aunque su prestacion directaesté en
manos de privados (empresas, comunidades, organi-

1986 establecio € derecho de los usuarios a
participar en las Juntas Directivas de dichas
Empresas abriendo asi laposibilidad de que la
ciudadania se convinieraen fuente de iniciati-
vasy en agente fiscalizador de la accion esta-
tal. La Constitucion Nacional ratificd ese pro-
ceso d sefidar en su articulo 369 que "laley
determinara los deberes y derechos de los
usuarios, el régimen de su protecciény sus
formas de participacion enlagestiény fiscali-
zacion de las empresas estatal es que presten €l
servicio". En cumplimiento de dicha disposi-
cion, €l Gobierno nacional expidié hace tres
afos e Estatuto de Defensa del usuario de
servicios publicos (Decreto 1842 de 1991) y
presentd a Congreso un proyecto de Ley de
Servicios Pablicos que se convirtid posterior-
menteenlaLey 142 de Julio 11 de 1994.

Finamente, el temahaganado relevancia
por su intimo vinculo con la cuestion de la
reformaestatal. Ladiscusion giraentorno ala
definicién del papel del Estado, a la funcién
del mercado en la asignacion de recursosy a
las formas (privadas o publicas) de prestacion
delos servicios. Se sefidalaineficienciaesta
tal en el uso de los recursosy su ineficaciaen
la atencién de las necesidades y demandas de
lapoblacion. Ello se debe, segin laversion de
los defensores de laprivatizacion, alosproble-
mas de crecimiento hipertréfico y burocratiza-
cion del Estado, de ineptitud técnicay de ma
ngo clientdistade lagestion publica. Frente a
esas "taras’, se supone que laeliminacion del
monopolio estatal de los servicios garantiza
una mayor eficienciay que € mercado es €

zaciones solidarias, etc.). A ese respecto, la Consti-
tucion colombiana sefiala: *Los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber
del Estado asegurar su prestacion eficiente a todoslos
habitantes del territorio nacional (...) Los servicios
plblicos estaran sometidos al régimen juridico quefije
la ley, podrén ser prestados por el Estado, directa o
indirectamente, por comunidades organizadas, o por
particulares'(C.N., art. 365).

2 Enel periodo 1986-1990, las demandas colectivas que
mas movilizaciones civicas motivaron fueron las re-
lacionadas con servicios publicos., Ver a respecto,
(GAR)C|A (1990), SANTANA (1983) y LOPEZ

1987).
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escenario de una competencia que mejora la
calidad de su prestacion.

En este contexto, la cuestion de la parti-
cipacién adquiere un significado relevante en
tanto constituye uno de los componentes cen-
tralesdelagestiéndelos SPD anivel locdl. La
pregunta que surge es qué tanto esa participa-
cion hatenido curso y en qué medida ha con-
tribuido alamodernizaciony alademocratiza-
cién de dicha gestion. En las siguientes
paginas se sugieren algunas hipétesis al res-
pecto. Comenzaremos sinembargo por la pre-
€ision de algunos conceptos cuyo uso no rigu-
roso ha generado mas confusion que claridad
en ladiscusién de estos tépicos.

1. Gestién Puablicay Participacion

La gestién publica puede ser entendida
como laorganizaciény € mango de unaserie
de recursosingtitucionales, financieros, huma-
nos y técnicos por parte del Estado en cual-
quiera de sus niveles de organizacion (nacio-
nal, regiona o local) para proporcionar a los
distintos sectores de la poblacion los satisfac-
tores de sus respectivas necesidades de bienes
de consumo individua y colectivo'.

Lagestion local* posee una cierta especi-
ficidad por ser el municipio € nivel de gobier-
no mas cercano al ciudadano y condtituir para
este Ultimo e punto de referencia méas inme-
diato para la satisfaccién de sus necesidades.
Por tal razon, en el plano local se vuelve més

Esejuego es e que
define €
componente politico
de la gestion,
cuyo nucleo esta constituido
por los procesos de
negociacion y decision
en torno al usoy destinacion
de los recursos.
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cotidiano €l problema de la representacién de
intereses y de la legitimidad politica, y mas
real la posibilidad de participaciéa

La gestion publica comprende compo-
nentes técnicos y politicos. En sus diferentes
fases (desde la formulacion de politicas hasta
el seguimiento y la evaluacién de las accio-
nes), la gestion involucra procesos decisiona
les. Estos deben regirse en ciertos aspectos por
pautas de orden técnico relativas a conjunto
de instrumentosy procedimientos mediante
los cuales se realizan acciones encaminadas a
logro de metas especificas (satisfaccion de ne-
cesidades). Tal aplicacién se apoyaencriterios
derivados de una racionalidad cientificay téc-
nicay puede producir impactos diferenciados
sobre distintos sectores de la poblacion'.

Pero enesas decisiones sejuegan también
intereses y estrategias de quienes intervienen
en ellas. Ese juego es € que define el compo-
nente politico de la gestién, cuyo nicleo esta
constituido por |os procesos de negociaciony
decision entorno al uso y destinacion de los
recursos.

En este trabgjo se privilegiad andlisisde
ladimensi6n politicadelagestion, sin dgjar de
lado el examen de los componentes técnicos,
no solamente porque estos Ultimos tienen ne-
cesariamente un impacto social, sino también
porque dichos procesos se encuentran atrave-
sados por decisionesqueinvolucran adistintos
actoresy en las que median, en consecuencia,
diversos intereses. En ese sentido, € estudio
delagestiéndelosserviciosremiteaun campo
de reflexion que podria denominarse "d siste-
masocia delaprestacion delosservicios'. Por

3 VELASQUEZ, Fabio (1991)

4 Hablamos de gestion "local” y no de gestion "munici-
pal", puesen ellaintervienen actores extramunicipal es.

5 Por gemplo, distintas opciones tecnologicas para la
produccion y distribucion del agua potable pueden
generar distintas estructuras de costos que afectan de
manera diferencial a los usuarios del sistema. La de-
fincion sobre la indexacion o no de |as tarifas de los
servicios es otro gemplo de como un factor técnico (en
este caso de caracter econoémico-financiero) puede
producir un impacto social.
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En los escenarios
se despliegan relaciones
depoder en las que los
actores participan
con diferentes recursos
(de saber, de informacion,
de negociacion, etc.)

y, en consecuencia,
con posibilidades
desiguales de incidir en las
decisiones

tal queremos entender la complgja red de
relaciones sociaes que entran enjuego en la
produccion, distribucion y consumo de los
Servicios.

El andlisis de dicho sistema puede hacer-
se apartir del estudio de |os actor es que estéan
ligados directa o indirectamente a la produc-
cion, distribuciony consumo del servicioy de
los escenarios en los cuales interacttan. En-
tendemos por actores alos sujetos -individua-
les o colectivos- que en su relacion con otros
actoresvan definiendo susintereses, sus estra-
tegias de relacion mutuay los escenarios de
interaccion. Los actores van construyendo su
propia identidad a medida que intervienen en
escenarios especificos.

Existen, en € plano de la gestion local,
diversos tipos de actores’: en primer lugar, los

6 Ver ARNILLAS (1994).

7 VELASQUEZ Fabio, GONZALEZ Esperanza y
MUNOZ Maria Teresa (1993).

8 Esta clasificacion, cuyafinalidad es analitica, no debe
confundirse con categorias de individuos concretos.
De hecho, un mismo individuo puede jugar papeles
distintos en circunstancias 0 escenarios diferentes.
Puede actuar en un momento como lider comunitario
y en otro como dirigente politico. Incluso, en ciertas
ocasiones dichos papeles pueden mezclarse y con-
fundirse, como suele ocurrir cuando ciertos estamentos
burocréticos actlian a lavez como funcionarios publi-
cos 'y como agentes politicos.

actores sociales, definidos como sujetos
colectivos cuyos intereses estratégicos estan
intimamente ligados a la construccion de una
identidad socia especifica definida en funcion
de parametros de diverso tipo (de clase, de
género, de edad, territoriales, funcionales,
etc.).

En segundo lugar, los actores politicos,
cuyosintereses estan claramente marcados por
los principios, tesis, objetivosy programas de
una organizacion politica determinada. Ac-
tan supuestamente através de estadltimacon
la mira de gercer € poder a nombre de un
conjunto de intereses sociales plasmados en
una propuesta programatica. Finalmente, los
actores institucionales, concebidos como in-
dividuos que actlian en representacion de enti-
dades estatales o privadasy que, en calidad de
tales, subordinan sus intereses personales (so-
cialesy/o politicos) alos de lainstitucién que
representan”.

El enfoque basado en € andlisis de los
actorespretendeidentificar cualesdeellos par-
ticipan en las distintas fases del proceso de
gestion, en qué escenarios intervienen, en fun-
cion de qué intereses se mueven, de qué me-
dios hacen uso para imponer 0 negociar sus
intereses y como acuerdan las decisiones en
materia de gestion de los servicios publicos
locales.

En esta perspectiva es importante la no-
cién de "escenario”. Dicha nocion aude a
espacio socia de encuentro de actoresy de sus
respectivos intereses, en los que existe un
elemento en juego que sirve de oportunidad
paralainteracciony apartir del cua se susci-
tan acciones, reacciones 'y decisiones finales.
Enlagestion local, tales decisiones estan refe-
ridas aladefinicion de las metas de accién del
sector publico, de los instrumentos y proce-
dimientos més adecuados para acceder a€llas
y del carécter y alcance de laintervencion de
los distintos actores.

En los escenarios se despliegan relacio-
nes de poder en las que los actores participan
con diferentes recursos (de saber, de informa-

35
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los escenarios
son espacios de
problematizacion que
expresan relaciones
jerarquicas, donde se
resuelven precaria o
definitivamente las tensiones
y conflictos
que surgen del encuentro
de intereses

cioén, de negociacion, etc.) y, en consecuencia,
con posibilidades desiguales de incidir en las
decisiones. En ese sentido, |os escenarios son
espacios de problematizacion que expresan
relacionesjerarquicas, donde seresuelven pre-
cariao definitivamente lastensionesy conflic-
tos que surgen del encuentro de intereses pro-
duciendo un cierto resultado que posibilita, en
el caso de los servicios, su prestacion conuna
orientacion dada.

Este enfoque de actoresy escenarios otor-
gaunlugar central alanocién de participacion.
Esta puede ser definida como "una forma de
intervencion socia que le permite alos indivi-
duos reconocerse como actores que, a com-
partir una situacion determinada, tienen la
oportunidad de identificarse a partir de intere-
ses, expectativas y demandas comunesy que
estan en capacidad de traducirlas en formas de
actuacion colectiva con una cierta autonomia
frente aotros actores socialesy politicos'”.

En ese sentido, laparticipacion es enten-
didacomo laintervencion (directao indirecta)
de distintos actores en la definicion de las
metas de accion de una colectividad y de los
medios para alcanzarlas. Es un proceso socia
gue se desenvuelve a través del relaciona
miento entre diferentes sujetos (individuales o
colectivos) en la definicion de su destino co-
mn. Esainteraccion involucra, por tanto, re-

56
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laciones de poder que operan en funcién delos
intereses, las valoraciones, percepciones de
quienes estan implicados en ellay generan
tensiones y conflictos que pueden tener un
efecto positivo 0 negativo en los procesos de
participacion.

Existen diferentes tiposy niveles de par-
ticipacion que esimportante considerar. Desde
el punto devistadelostipos de participacion”,
es preciso distinguir aguellos que operanen la
esfera privada de los que se desarrollan en €
ambito de lo publico. Entre los primeros estan
la participacion social y la comunitaria. La
primera se refiere a proceso de agrupamiento
de los individuos en distintas organizaciones
de la sociedad civil para la defensay repre-
sentacién de sus intereses sociales par-
ticulares. Mediante este tipo de participacion
se configura progresivamente un tejido social
de organizaciones que puede ser instrumento
clave en el desarrollé de otras formas de
participacion, especialmente en la esfera pU-
blica.

Por su parte, laparticipacién comunita-
ria dude a las acciones gecutadas por los
ciudadanos mismos en lablsgueda de solucio-
nes a las necesidades de su vida cotidiana
Estas acciones estén vinculadas directamente
al desarrollo comunitario y pueden contar o no
con la presencia del Estado.

Los otrostipos de participaci6n se desen-

9 La importancia de la nocion de escenario reside en el
hecho de que permite eludir enfoques voluntaristas
segln los cuales los actores se apoyan exclusivamente
en su voluntad o en su racionalidad para definir sus
edirategias de accion. En realidad, los escenarios son
espacios de interaccion mol deados por las caracteristi-
cas dd entorno socia y cultural en € que se hallan
inmersos, que contribuyen a dar formay sentido a la
conducta de los actores. Estos, por su parte, no solo
estén marcados por el entorno inmediato que losrodea,
sino que también llevan e sello de las circunstancias
sociales, econdmicas y culturales en las cuales con-
struyen progresivamente su identidad.

10 GONZALEZ, R. Esperanzay DUQUE, P. Fernando,
" Laeleccion deJuntasAdministradorasL ocalesde
Cali" en RevistaForo No. 12, Bogot4, 1990. pag. 78.

11 Ver d respecto CUNILL Nuria, Participacion Ci-
udadana. Dilemasy Per spectivas para lademocra-
tizacion de los Estados latinoamericanos, Caracas,
CLAD, 1991.
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vuelven en € ambito de lo piblico. Son la
participacion ciudadanay la participacion po-
litica. La participacion ciudadana se define
como la intervencion de los ciudadanos en
alguna actividad publica en funcion de intere-
ses sociales de caracter particular.

Por Ultimo, la participacion politica es
la intervencion de los ciudadanos a través de
ciertos instrumentos (el voto, por gemplo)
para lograr la materializacion de los intereses
de una comunidad politica. A diferenciade la
participacion ciudadana, aqui laaccion indivi-
dual o colectivaseinspiraen interesescompar-
tidos y no en intereses particulares. Pero, al
igual que ella, e contexto es el de las relacio-
nes entre la sociedad civil y el Estado.

La participacion puede operar en niveles
diferentes que suponen unadistinta intensidad
de laintervencion de los actores: informacion,
consulta, iniciativa, fiscalizacion, concerta
cién, decision y gestion. A medida que se
progresaen esaescala, el proceso participativo
se hace més complegjo pues implica para €
participante llenar una serie de exigencias y
condiciones de muy diversa indole (conoci-
mientos, experiencia, autonomia, conciencia
de intereses, capacidad de liderazgo, capaci-
dad de gestion, etc.).

2. La Participacion en los Servicios
Publicos: Marco Legal

Los servicios publicosy la participacion
de los usuarios en su gestion y vigilancia han
sido temas fundamentales de |as normas cons-
titucionalesy legales en Colombiaenladltima
década. La Reforma Municipal de 1986 esta-
blecio la participacion de los usuarios en las
Juntas Directivas de lasEmpresasde Servicios
Pdblicos. Desde eseinstante, lapoblacion tuvo
laposibilidad deincidir enlasdecisionessobre
laprestacién de los servicios. Lanormaquedo
incorporada a Codigo de Régimen Municipal
(Decreto 1333 de 1986) y fue posteriormente
reglamentada mediante los Decretos 3446 de
1986y 700 de 1987, reformatorio del anterior.
A través de esos decretos, e Gobierno nacié-

la participacion
ciudadana
se define como la
intervencion de los
ciudadanos en alguna
actividad publica
en funcién de intereses
sociales
de caracter particular

na definio las condiciones bgjo las cuales
podiadesarrollarse laparticipacion. Concreta-
mente, se exigio la conformacién de Ligas o
Asociaciones de Usuarios como entes postu-
lantes de candidatos alas Juntas Directivas. La
nominacion de aspirantes debiaestar respal da-
dapor recibos de pago de servicios cuyo mon-
to deberia ser igual aun 5% del promedio de
facturacion del servicio durante los Ultimos
Sei's meses.

El Decreto 700 de 1987 redujo ese por-
centged 1%y determind que seincrementaria
hastallegar en varios afios a 5% de lafactura-
cion. Posteriormente, debido aque € Consgo
de Estado suspendi6 algunos de los articulos
de los decretos mencionados, por ser contra-
rios a las disposiciones congtitucionaes, el
Gobierno definié a fines de 1992 un nuevo
mecanismo consistente en la redizacion de
una asamblea de ligas de usuarios y
organizaciones interesadas en el proceso, enla
cual serian elegidos por voto directo los repre-
sentantes del usuario. Este mecanismo susti-
tuia el establecido en los decretos anteriores,
consistente en que el Alcalde erael encargado
de escoger los representantes entre las perso-
nas hominadas por las Ligas de Usuarios.

Estas normas fueron de obligatorio cum-
plimiento, por lo cua todas las empresas mu-
nicipales de servicios publicos domiciliarios
debieron reformar sus estatutos y adaptarse a

S/
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las nuevas disposiciones en un corto plazo.

La Constitucién de 1991 introdujo nue-
vos elementos al respecto. En efecto, sefida
explicitamente que el Estado es el responsable
de la prestacion de los servicios publicos. El
articulo 370 le adjudica a Presidente de la
Republica la tarea de establecer "las politicas
generales de administracion y control de
eficiencia de los servicios publicos domicilia-
riosy ejercerpor medio de la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, € con-
trol, lainspeccion y vigilanciade las entidades
que los presten”. De otro lado, los articulos
318y334 1e atribuyen a Estado la facultad y
el deber de interveniry asegurar la prestacion
de los servicios publicos de maneraeficientey
eficaz.

En ese marco, alosmunicipioslescorres-
ponde la prestacion de los servicios publicos
en sus respectivos territorios (art.311), mien-
tras que las Juntas Administradoras Locales
tienen la funcion de vigilar en sus comunas o
corregimientos la prestacion de los mismos.

Como resultado de estas disposiciones,
fueron promulgadas dos normas relativas alos
servicios publicos, que contienen elementos
relativos ala participacion de los usuarios: €
Estatuto de Defensa del Usuario de Servicios

g

Y —
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Pablicos Domiciliarios (Decreto 1842 de
1991) y la Ley 142 de Servicios Publicos
(1994)".

El Estatuto de Defensa de los Usuarios
contempla una serie de normas que rigen €
acceso, € consumo, lafacturacion y los meca
nismos de reclamacion utilizados por |os usua-
rios de los SPD. Un aspecto importante es el
derecho que tienen los ciudadanos colombia-
nos de solicitar y obtener los SPD mediante la
presentacion de la prueba de habitacion. De
igual forma, se ha de tener preferenciapor los
habitantes de viviendas de interés socid; in-
cluso dentro de los programas y planes se
deben asignar partidas de inversion para la
prestacion de los servicios en viviendas de
interés social. También las empresas deberan
desarrollar programas para la prestaciony le-
galizacion de los SPD en los asentamientos
subnormales.

En relacion con el consumo y la factura-
cion se determina que las Empresas deben
proporcionar informacion sobre los consumos
Yy sus respectivos cobros alos suscriptoresy/o
usuarios. Por otraparte, el Decreto estipulalos
procedimientos y tramites que deben realizar
estos Ultimos para hacer uso de su derecho de
quejas'y reclamos®, el cual también puede ser
gercido através de las organizaciones popu-
lares devivienda. Las personerias municipales
y/distritales deben prestar ayuda y colabo-
racién en ese procedimiento.

12 La Ley de Régimen Municipa (Ley 136 de 1994) y la
Ley Estaturia de Mecanismos de Participacion Ci-
udadana (Ley 134 de 1994) también reglamentan la
participacion de la ciudadania en la prestacion de los
servicios plblicos através de las veedurias ciudadanas.
El articulo 100 de laLey 134y d articulo 144 delaLey
136 sefidan que las organizaciones sociaes podran
conformar Juntas de Vigilancia, que tendran como
funcién fiscalizar y vigilar laprestacion de los servicios
publicos anivel local.

13 Laqueja"es e medio por e cua € usuario o suscriptor
pone de manifiesto su inconformidad con la actuacién
de determinado o determinados funcionarios, o su in-
conformidad con la formay condiciones en que se ha
prestado €l servicio" (art. 45) y la reclamacién es un
procedimiento utilizado por los usuarios para que la
empresarevise lafacturacion de los servicios prestados
(art. 46).
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El aspecto central

de la ley es que abre

el camino a la privatizacion
en el sentido de que
los servicios puedan

ser prestados por personas
naturales o juridicas

y P grupos de personas o
entidades particulares

LaLey 142 de 1994 establece & régimen
delos SPD enlorelativo d papel regulador del
Estado, las competencias de las entidades te-
rritoriales (nacién, departamento y munici-
pio), losdeberesy derechosdelosusuarios, las
entidades o personas prestadoras de |os servi-
cios, e régimen juridico de las empresas, €l
régimen laboral y tarifario y ciertos aspectos
de corte administrativo.

El aspecto central delaley es que abre el
camino alaprivatizacion en el sentido de que
los servicios puedan ser prestados por perso-
nas naturales o juridicas y por grupos de per-
sonas o entidades particulares. El Estado pier-
de asi e monopolio de la prestacién de los
servicios, aunque podra seguir haciéndolo en
ciertas circunstancias de imposibilidad de la
competencia. Ademas, egjercera funciones de
fiscalizacion y control de las empresas presta-
tarias de carécter privado”.

La participacion de los usuarios de servi-
cios publicos puede hacerse efectiva a través
de unadoble via: en primer lugar, através del
derecho de peticién y recurso. Todo usuario
tiene derecho a presentar quejas y reclamos
sobre la prestacion de los servicios alas ofici-
nas de peticionesy recursos que las empresas
deben crear.

Pero el cana mas importante de partici-
pacion de los usuarios en la gestion y fiscali-
zacion de las empresas es el Comité de Desa-

rrollo y Control Social de los SPD. Estos
organismos deben ser constituidos por inicia-
tiva de los suscriptores y/o usuarios de los
respectivos servicios, siendo los alcaldes los
encargados de procurar su creacion Las auto-
ridades municipales y las empresas de servi-
cios publicos tendran la obligacién de recono-
cer adichos comitésy de brindar capacitacion
y asesoriaalos miembros en las funciones que
deben desempefiar.

Entrelas funciones asignadas alos Comi-
tés (art. 63) esta la de proponer planesy pro-
gramas para €l mejoramiento en la prestacion
delos SPD; la concertacion entre las empresas
y la comunidad para lograr de ésta Ultima
aportes para la expansion 0 mejoramiento de
los SPD; la solicitud de modificaciones d sis-
temade estratificacion; el exameny andlisisde
los criterios, mecanismosy montos delos sub-
sidios que se otorgan a los usuarios de bajos
ingresos y la solicitud a los personeros muni-
cipalesdelaimposicion de multasalas empre-
sas que estén violando las normas vigentes.

Laley creala Superintendenciade Servi-
cios Publicos Domiciliarios, organismo técni-
co adscrito al Ministerio de Desarrollo Econo-
mico, que tendra la funcién de controlar,
evaluary vigilar alas empresasy autoridades
que presten servicios publicos. Este organis-
mo, ademas de fiscalizer las actividades rela-
cionadas con la prestacién de los servicios,
deberéa controlar que los subsidios asignados a
los usuarios de menores ingresos se utilicen
adecuadamente; evaluar la gestion financiera,
técnica y administrativa de las empresas de
servicios; velar por que los contratos estable-
cidos entre las empresas y los usuarios se
cumplan. Adicionamente debera apoyar la
participacion de los usuarios por medio de la
puesta en funcionamiento del sistemade vigi-
lanciay control, proporcionando capacitacion

14 El Art. 2° sefida las funciones que le competen a la
Nacion entodo lo relacionado con los servicios publi-
cos. Debe garantizar la calidad, cobertura, prestacion
eficiente, la creacion y aplicacion de mecanismos que
garanticen alos usuarios & acceso, laparticipacion en
lafiscalizacion y gestion de los servicios.
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alos vocales de los Comitésy brindando apo-
yo técnico a la comunidad para que participe
en las actividades de vigilancia.

3. Las Formas de Participacion
Las précticas participativas nunca llegan
a tener un significado univoco, ni para los
protagonistas ni paralos analistas. Los prime-
ros, a interactuar en un escenario determi-
nado, otorgan un sentido particular a su inter-
vencion, a la de los demés actores y a
resultado obtenido. Los segundos tienden a
interpretar tales procesos en funcion, de un
lado, de la heterogeneidad de los actores
participantres y de la complgjidad de las rela-

Las practicas
participativas nunca
llegan a tener un
significado univoco,
Aipara los protagonistas
Aipara los analistas

ciones que entretejeny, de otro, del particular
enfoque conceptual que oriente su mirada
Obviamente, aqui nos colocamos en la
perspectivadel observadory nuestro propdsito
Nno es otro que caracterizar las principales for-
mas de participacion en lagestion de los SPD
en Colombia afin de medir su alcancey con-
secuencias en la perspectiva de una democra-
tizacion de las decisiones locales.

A ese respecto, pueden distinguirse cua
tro modalidades de intervencion ciudadana en
lagestion delos SPD en Colombia: laprimera,
que denominaremos reivindicativa estéorien-
tada hacia la movilizacion de individuos y
grupos con €l fin de reivindicar ante el Estado
laprovision de servicios, e meoramiento de
su cadidad, la modificacion de las tarifas o
cualquier otra accién que garantice su mejor
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prestacion. Una segunda forma, que llama
remos instrumental, se caracteriza principal-
mente por propiciar lamovilizacion de organi-
zaciones o comunidades locales en funcion de
intereses pragméticos y utilitarios. Latercera
forma se centra esencialmente en ladefinicion
de mecanismos institucionales de repre-
sentacion. Es la participaciéon formal.
Finalmente, existe una cuartaformaque busca
incorporar a la poblacién a ciertas decisiones
sobre la gestion de los servicios con la finali-
dad de democratizar lagestion. Lallamaremos
sustantiva.

A. La Participacioén reivindicativa

En € dltimo cuarto de siglo, las luchas
civicas representaron una de las formas mas
importantes de expresion del movimiento po-
pular en Colombia. Los paros civicos, latoma
de establecimientos publicos, la recuperacion
detierras, lamovilizacion callgera, etc. apare-
cieron como formas cada vez més frecuentes
de protesta ciudadanay como un medio privi-
legiado por ciertos grupos sociales para rela-
cionarse con €l Estado anivel local, regiona o
nacional.

Lo que llamalaatencion de este fendme-
no es que las reivindicaciones por servicios
publicos domiciliarios han sido durante todo
el periodo e principal motor de la organiza
cion y la movilizaciéon ciudadana aunque,
como muestran las cifrasdel Cuadro 1, € peso
de dicha reivindicacion se ha reducido.

Tres factores explican el origeny perma-
nencia de estas luchas. en primer lugar, la
carencia o la baja calidad de los servicios en
las regiones periféricas del pais. Como lo se-
fialaba Santana a comienzos de la década del
80, "ladistribucion de los servicios publicos
no eshomogénea (...) Lasituacion de losser-
viciospublicos es mas dramatica en los cen-
tros urbanosy periféricos que en las grandes
ciudades. Esmayor e.1 déficit en ciudadesin-
termediasy en lospueblos, no solo en términos
de cobertura sino también de calidad. Las
ciudades intermedias estan por debajo del
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CUADRO 1

La Protesta Civicaen Colombia 1970« 1994

Tipo» de Acci6n 1970- 1985 1986
y Motivos Ne % x:0
Paros Civicos 285 40,7 145
Otras Luchas 416 59,3 450
Total Acciones 701 100,0 595
Paros por SPD 54,4
Otras Luchas por SPD 234
Total Acciones por SPD 35,9

a Agosto de 1986 a Agosto de 1990
h Agosto de 1990 a Mgyo de 1994
Fuantes 1970 - '1985: LOPEZ, Williatn (198_7P_
1986 - 1990; GARCIA, Martha CeciliaH990

1990 -1994: Cien dias Vistos por CtNEP, Vo.? 6, May-Julio de 1994.

promedio nacional" (SANTANA, 1983, p.54-
55). La situacion no se modificd poste-
riormente. Durante ladécadadel 80y enlade
90 € déficit de agua potable y saneamiento
basico sigui6 aumentando atasas mayores que
el crecimiento de lapoblacion (CINEP, 1994).

A dlo se sum6, en segundo lugar, la
incapacidad de los municipios y los departa-
mentos para atender las demandas ciudadanas
en materia de servicios, tanto en términos de
competencias como de recursos ", y laorien-
tacion dada por € Estado a gasto publico.
Hasta 1986, los municipios dependieron de
organismos de orden nacional y departamental
para la prestacion de los servicios. Solamente
en las grandes ciudades y en algunas interme-
dias se constituyeron empresas descentraliza-
das del orden municipal parala prestacion de
algunosde ellos. Esto implicaba un gran poder
de decision nacional, particularmente en lo
relativo a monto y a la orientacién de las
inversiones en esamateria. Asi, los municipios
no tenian ni la competenciani € recurso para
atender las demandas ciudadanas, particular-

15 Ver al respecto VELASQUEZ (1993).

16 Hay que recordar que, con raras excepciones, las ci-
udades intermedias fueron los nlcleos de mayor cre-
cimiento demogréfico en el periodo intercensal
1973-1985.

mente en las ciudades
intermedias, caracteri-
zadas por un creci-

- 1990a  1990- 1994b | miento demografico

Ne significativo" y en las

pequefias |ocalidades

244 115 251 desprovistas de la ca-

756 343 749 pacidad técnica y fi-

1000 458 1000  panciera para manejar
27,5 N.D | |osservicios.

30,0 N.D La Reforma Mu-

29,5 253 nicipa de 1986, aun-

que fortalecié poalitica,
administrativa y fi-
nancieramente a los
municipios, no logré
mejorar sustancial-
mentc su capacidad de prestacion de los servi-
cios. Lo muestra e hecho de que la protesta
ciudadana continud desarrollandose y que los
SPD siguieron siendo € motivo mésimportan-
te de tales luchas, aunque éstas cambiaron
parcialmente de escenario: se localizaron de
preferencia en las grandes ciudades, en sus
areas periféricas méas desprotegidas.

Ademas, lacrisisfiscal del Estado colom-
biano y laprioridad dada a costosos megapro-
yectos de alto componente externo llevaron,
como lo muestra L6pez (1987), a una reduc-
Cion dréstica de lainversion publica en bienes
de consumo colectivo urbano y parti-
cularmente de la inversion socia. Ello afectd
directamente al sector delos servicios publicos
domiciliarios, uno de los componentes centra-
lesdel gasto social.

Finalmente, un factor determinante de es-
tas movilizaciones fue la crisis de repre-
sentacion politicaen Colombia, mas concreta-
mente laincapacidad de |os partidos de Ilevar
ante el Estado lavoceriade losinteresesy las
aspiracionesdelamayoriadelos colombianos.
La opcion por e clientelismo impidié a los
partidosdefinir propuestas programéticasy los
convirtio en agencias electorales y en negocia-
dores de cuotas burocréticas, abandonando
paul atinamente su papel de intermediacion en-

61



BOLETIN SOCIOECONOMICO Ne29

tre la sociedad y el Estado. Importantes secto-
res sociales, convencidos de la incapacidad de
los partidos tradicionales de representar sus
intereses decidieron entonces relacionarse
directamente con el Estado y plantear una serie
de reivindicaciones que, en algunos casos, lle-
varon a negociaciones y, en otros, a conflictos
reprimidos en forma autoritaria (SANTANA,
1983 y LOPEZ, 1987).

Las luchas entorno alos servicios pabli-
cos han constituido asi unaformamuy impor-
tante de participacion ciudadana. Su caracte-
ristica central es la movilizacion de un
conjunto heterogéneo de pobladores, apoya-
dos generalmente por organizaciones de base,
gremios empresariales y, en algunas ocasio-
nes, por las propias autoridades locales (alcal-
dey concejaes), paraprotestar por lacarencia
de alguno o varios servicios, exigir unameor
calidad o unarebgja de lastarifas. Lapautade
movilizacion ha sido més o menos constante:
apartir de unanecesidad sentiday conpartida,
algun sector de la poblacion se organiza para
concretar la demanday definir los medios de
canalizarlaal Estado (anivel local, regional o
nacional). Unavez planteada a las autoridaes
respectivas, se inicia una fase de espera de
respuesta estatal, durante la cual se buscan
solidaridades locales para fortalecer la peti-
CiOn A partir de ese momento, aparecen varias
posibilidades: respuesta afirmativa del Estado,
negociacion, promesas, negativaalasolicitud,
dilacion de la respuesta o silencio definitivo.
En estos tres Ultimos casos, la reaccion de la
poblacién puede ser la desmovilizacion o
agrupa miento de fuerzas parainiciar acciones
més contundentes (protestas, toma de estable-
cimientos publicos, paros civicos locales o
regionales), ante las cuales e Estado o bien
negocia, o bien reprime.

Laparticipacion gira, por tanto, en torno
a problemas muy concretos cuya solucion es
urgente para la poblacion y moviliza a un
nimero importante de pobladores. Genera,
ademés, solidaridades localesy, en ocasiones,
organizaciones que pueden tener importancia
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La participacion
gira en torno
a problemas muy concretos

cuya solucién

€S urgente para

la poblacién y moviliza

a un nuamero
importante de
pobladores.

local y supralocal”. Los eventos pueden ser
pasajeros, pero alavez expresan un gran po-
tencial de organizacion, de protestay de nego-
ciacion ciudadana. Constituyen, en ese senti-
do, una forma efectiva de participaciény una
escuela de formacidn de cultura politica

B. La Participacion Instrumental

El objetivo primordia de lagestion local
es mejorar la calidad de vida de la poblacion.
Ese objetivo puede ser acanzado por vias muy
diferentesy apartir demarcosvalorativos muy
diversos. La opcidn por una de esas aternati-
vas es precisamente lo que convierte alages-
tion en un proceso politico. Pero, indepen-
dientemente de las definicionesideol gicas, |0
que hace una administracion municipal es ar-
ticular un conjunto de recursos de diversa in-
dole (organizacionales, econémicos, huma
nos, legales, técnicos etc.) para aprestar los
servicios.

Sin embargo, algunos de esos recursos,
particularmente los de caracter econémico,
son escasos 'y, como ha ocurrido durante mu-
cho tiempo en Colombia, han sido mal utiliza-

17 Con ocasion de la primera eleccion de acaldes en
Colombia alqunas organizaciones civicas, que habian
desarrollado luchas locales, se lanzaron alas eleccio-
nes logrando importantes resultados. Los movimientos
civicos obtuvieron cercadel 11% de Is Alcaldias en
1988 (GAITAN y MORENO, 1991).
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dos®. Y lo son tanto en términos absolutos
como relativos, es decir, comparativamente
con & tamario de las funciones asignadas alos
municipios y de las necesidades de la pobla-
ci6én Esto esmuy claro en € caso de los SPD.
Lasinversiones en aguapotabley saneamiento
ambiental, por gemplo, para llegar a niveles
altos de cobertura representan una carga fiscal
muy elevada’, en especia paralos municipios
pequefios y medianos que no tienen una alta
capacidad de endeudamiento o que no cuentan
con los medios técnicos adecuados para la
formulacién y gjecucién de proyectos de in-
version de gran envergadura.

Para resolver la escasez de recursos, y
atender las demandas ciudadanas las adminis-
traciones locales recurren cada vez mas a la
"participacion” de lapoblacion, especialmente
de los sectores de menores ingresos, en algu-
nas fases del proceso, generamente la
construccion de redes domiciliarias (apertura
de canales, instalacion de tuberia, etc.) o la
realizacion de algunas tareas de gecucion del
servicio”. Estas |abores son realizadas a partir

18 Nos referimos ataatomizacion del gasto publico en los
municipios, especialmente de los rubros de inversion,
como consecuenciadel predominio de modelos clien-
telistas de gestion local, y a la corrupcién de ciertos
funcionarios y dirigentes politicos. Estas précticas, s
bien pueden no haber disminuido, de todas maneras
son objeto de un mayor control apartir de los cambios
introducidos por la Constitucion de 1991 en los siste-
mas de fiscalizacion. Sobre los modelos clientelistas
de gestion local ver VELASQUEZ (1993).

19 Un estudio realizado en Cartagena demostré que la
recuperacion de los cuerpos de agua de la ciudad
costaba varias veces e presupuesto total dd mu-
nicipio. Ver VELASQUEZ et. al. (1993).

20 En Cdli, los comités de pavimentacion han tenido un
peso importante en € arreglo de vias en barrios popu-
lares. En Cartagenay Armenia, |os respectivos gobier-
nos locales contrataron en ciertos momentos a las
Juntas de Accién Comunal para redizar tareas de
barrido de calles, lectura de medidores, limpieza de
sifones. En Santander de Quilichao, varios barrios
nuevos pudieron conectarse alared de acantarillado
gracias aun acuerdo con & municipio mediante el cual
se encargaban de abrir las zanjas y financiar parcial-
mente la obra. Ver, sobre Cartagena, VELASQUEZ
Fabio et. al. (1989). Sobre Armeniay Santander de
Quilichao, VELASQUEZ «t. al. (1993).

21 Decimos "recientemente” pues estetipo de préacticafue
propiciada hace 33 afios por laley que creo las Juntas
de Accion Comunal.

de un acuerdo, que puede tener o no forma
contractual, entre la administracion municipal
y unaorganizacién comunitariao unacomuni-
dad local (barrio, vereda, cuadra) para la
realizacion de una obra determinada. Los
acuerdos estipulan el aporte de cadaunade las
partes. el municipio generalmente entrega
materiales, maquinaria y/u otros insumos y
asesoria técnica, mientras la poblacién aporta
el trabgjo manua y, en ocasiones, materiales
e, incluso, dinero.

Esta forma de participacion de la pobla-
ci6én en la solucion de sus propias necesidades,
inspirada en parte en la observacion de las
experiencias de autogestion desarrolladas por
muchas comunidades a lo largo y ancho del
pais, se ha multiplicado recientemente®,
especialmente en ciudades grandes e interme-
dias y hatenido bastante aceptacién tanto por
parte de los gobiernos locales como de los
beneficiarios directos.

Para quienes han impulsado esta modali-
dad de participacion, € sistematiene ventgjas:
en primer lugar, reduce los costos de produc-
cién del bien o servicio comparativamente con
los que norma mente paga el municipio cuan-
do efectlia directamente la tarea o la contrata
con empresas consultoras privadas. En € pri-
mer caso, lacargaprestacional, laineficiencia,

Estaforma de participacion
instrumental,
inspirada en parte
en la observacion
de las experiencias
de autogestion
desarrolladas por muchas
comunidades a lo largo
y ancho dél pais,
se ha multiplicado
recientemente
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los costos financieros y la corrupciéon incre-
mentan sensiblemente el precio final. En €
segundo, los precios se rigen por € mercado
de la consultaria, lo que implica la obtencion
de una determinadatasa de gananciay e pago
de ciertos costos (la "mordida") que también
elevan el precio final del bien o servicio. Las
obras comunitarias, por € contrario, implican
una sustancial rebagja de costos pues se basan
en el aporte gratuito de trabajo o enel pago de
jornales sin carga prestacional, cuando existe
una relacion contractual en términos moneta-
rios. Ademés, las obras comunitarias son més
eficientes en el uso deinsumosy enel cumpli-
miento de cronogramas, pues finalmente es el
propio beneficiario quien debe absorber los
costos adicional es derivados de laineficiencia
Hay, d fin de cuentas, un interésde este Ultimo
enrealizar latareaa menor costoy enel menor
lapso posible parapoder disfrutar del producto
final.

Laeficaciaen larealizacion de las tareas
y en la prestacion del servicio es un segundo
argumento en favor de este tipo de experien-
cias. En lamedida en que existe este compo-
nente "utilitario”, que hace parte de las moti-
vaciones para participar, la probabilidad de
gue la obra se redlice es mayor. Setratade la
satisfaccion de una necesidad sentida 'y €ello
Ileva a que la poblacion beneficiaria dude me-
nos en involucrarse en el proceso.

Entercer lugar -sefialan |os defensores de

En la medida
en que existe este
componente " utilitario",
gue hace parte de las
motivaciones
para participar,
la probabilidad de
gue la obra se realice
€s mayor
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este tipo de participacién- e trabao comuni-
tario permite a la poblacion hacer parte no
solamente de los problemas sino también de
las soluciones. Laideaes que e Estado bene-
factor, de corte asistencialista, yano existe. La
"construccion” de la ciudad es una tarea de
todosy no unaresponsabilidad exclusivade la
administracion municipal. Lainiciativaindivi-
dual y colectiva hace parte de |os nuevos para-
digmas de relacion entre lasociedad y €l Esta-
do y los gobiernos locaes no tienen por qué
ser laexcepcion Al contrario, son los escena-
rios privilegiados de esainiciativapuestienen
como funcién primordial la satisfaccion de las
necesidades de la gente.

Un cuarto argumento es el de la educa
cién ciudadana paralademocracia. Lapartici-
pacion comunitaria en la satisfaccion de sus
necesidades constituye una excelente oportu-
nidad para € aprendizaje de los métodos de
concertacion con el gobierno y paralaorgani-
zacion colectiva en torno a metas concretas.
Estos -se dice- son dos aspectos fundamentales
de la vida democrética: relacionarse con las
autoridades para obtener beneficios, de un
lado, y promover un tejido organizativo que
respalde lainiciativasocia y genere interlocu-
tores del Estado, de otro.

Finalmente, se plantea que este sistema
de participacion, particularmente cuando exis-
te un contrato mediante e cual e municipio
paga el trabgjo de lacomunidad, esunaherra-
mienta para la generacion de empleo y puede
contribuir, aunque sea parcialmente, agenerar
nuevos ingresos a las familias de menores
recursos.

Pero tampoco faltan los criticos de esta
modalidad. Estos han esgrimido por lo menos
tres tipos de argumentos: en primer lugar, ar-
guyen que esta es una forma de explotar al
pobre, de alargar su jornada de trabajo y de
abaratar la produccion de bienesy servicios a
costa del esfuerzo de los més necesitados. Lo
gue hacen los gobiernos locales es ahorrarse
unos pesos utilizando trabgjo gratuito e, inclu-
so, exigiendo alosbeneficiarios que financien
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parte de latarea.

Esto, en segundo lugar, significasimple-
mente que los gobiernos|ocales dejan de cum-
plir su responsabilidad constitucional de
garantizar ala poblacion, especiamente a los
més necesitados, 10s servicios necesarios para
tener unavida digna. Lo que esta propiciando
estamodalidad de participacion es una descar-
gainjustificada a gobierno local de obligacio-
nes que por naturaleza le corresponden.

Finalmente, antes que una via para pro-
mover una gestion mas democrética, este sis-
temaes unaformade distraer alapoblacionde
metas democréticas mas sustantivas, como por
giemplo participar en las grandes decisiones
localesy en lafiscalizacion de la gestion mu-
nicipal. La participacion comunitaria seria en
este caso "enemiga’ de otras formas de parti-
cipacion (ciudadanao politica) o, por lomenos
una alternativa a ellas. Su fuerte componente
utilitario convoca mas fécilmente a la pobla-
ciony laaejade otras précticas democréaticas
que podrian tener mayor impacto en la defini-
cion de las politicas locales. En ese sentido es
una suerte de "trampaideoldgica’ que termina
desmovilizando a la poblacion con respecto a
metas de mayor envergadura. Por |o demés, si
bien estavia puede promover unacierta orga-
nizacién ciudadana, se tratade organizaciones
ad hoc, que no tienen permanenciaen el tiem-
poy que, unavez resuelta la necesidad, desa-
parecen sin degjar huella. Las solidaridades son,
en consecuencia, transitorias y quedan subor-
dinadas al sentido utilitario de la accion.

No se trata aqui dejuzgar quién tiene la
razén o cud de los argumentos tiene unabase
factual. Interesamas bien interpretar el sentido
y €l dcance de esta modalidad de participacion
que ha involucrado a una proporcién impor-
tante de la poblacion de menores recursos en
laprestacion de los servicios en Colombia.

Un primer elemento es que ésta es una
modalidad propiciadaprimordial mente por los
gobiernos locales. Es el Estado €l mas intere-
sado en promocionar estos acuerdos con las
comunidades pues constituye una via eficaz

paralarealizacion de tareas que, de no mediar
laaccidn comunitaria, 0 no se redlizarian o se
[levarian acabo con mayores costos econdmi-
cosy sociaes. Pero también hay que recono-
cer, en segundo lugar, que las propias comuni-
dades estén interesadas en participar de esa
manera pues es unaviamés o menos expedita
para obtener beneficios inmediatos, a pesar de
que ello signifique un costo monetario o en
trabajo.

Hay, entonces, tanto de parte de los go-
biernos locales como de los beneficiarios, un
cierto interés y un sentido utilitario y
pragmético del proceso. Unosy otros recono-
cen laexistencia de un beneficio mutuo y por
€s0 aceptan esamodalidad de colaboracién La
participacion adquiere asi un significado emi-
nentemente instrumental, que subordinacual-
quier otra consideracion més sustantiva sobre
la participacion en torno, por gemplo, a la
democratizacion de las decisiones, alainter-
vencion en 6rganos de representacion loca o
al uso de canalesinsgtitucionales (Juntas Admi-
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Participar significa,
para el usuario,
ante todo beneficiarse,
intervenir para obtener
un rédito (satisfaccion de
una necesidad).

Y para e Estado significa
mayor eficacia a menores
costosy, seguramente, mayor
legitimidad politica.

lustradoras Locales o Juntas Directivas de las
Empresas de servicios). Participar significa
parael usuario ante todo beneficiarse, interve-
nir para obtener un rédito (satisfaccion de una
necesidad). Y para €l Estado significa mayor
eficaciaa menores costosy, seguramente, ma-
yor legitimidad politica

C. La Participacion Formal

Y a se sefial 6 que uno de los cambios mas
importantes en la gestion de los SPD fue la
reglamentacion de mecanismos institu-
cionales de participacion, concretamente la
representacion de los usuarios en las Juntas
Directivas de las Empresas publicas que pres-
tantales servicios™. Se planted en ese momen-
to que la medida podria tener efectos impor-
tantes en e mangjo de los servicios pues las
Juntas Directivas de las Empresas son €l esce-
nario principal de definicion de las politicas,
los programas y los proyectos con base en los
cuales se atienden |as necesidades presentesy
futuras de la poblacion. En otras palabras, esta
representacién implicaba para los usuarios to-
mar parte en las decisiones sobre lagestiony
no simplemente fiscalizarla o actuar como
observadores. De alguna manera quedaba en
sSus manos intervenir, junto con los demés
miembros de las Juntas, en ladefinicion de las
lines estratégicas de lagestion y de las accio-
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nes concretas encaminadas a mejorar la pres-
tacion del los SPD.

¢Qué balance puede hacerse de esta mo-
dalidad de participacion? Pararesponder aesta
pregunta hay que referirse por lo menos ados
aspectos: de un lado, la reglamentacién del
mecanismo, pues ella define su alcance desde
€l punto de vista juridico. De otro, su funcio-
namiento real.

Sobre el primer aspecto hay que decir que
através de lareglamentacion el gobierno co-
lombiano aplico unaespecie de "ley del embu-
do" mediante la cual e ancho espiritu de la
normainicia (ley 11 de 1986) fue reducido a
sumas minimaexpresion atravésdelos decre-
tos reglamentarios (Decretos 3446 de 1986 y
700 de 1987). En efecto, laley 11 de 1986
abrié la posibilidad de que € mango de las
Empresasde serviciospublicosno estuvieraen
manos exclusivamente de laclase politicay de
la tecnoburocracia municipal, sino que los
usuarios, primeros interesados en convertir a
esas empresas en entidades eficientes y efica
cesenel desempefio de sumision, tuvieran voz
y voto en las decisiones. Sin embargo, los
decretos reglamentarios desvirtuaron esa idea
y definieron una serie de pautas que limitaron
severamente € a cance democrético del meca
nismo. En primer lugar, limitaron la participa-
cién a las empresas de orden municipal. Ello

22 Nos referimos en este agpartado exclusivamente al
mecanismo de representacion de los usuarios en las
empresas de servicios publicos, aunque podrian ser
considerados otros, por giemplo las Juntas Administra-
doras Locales. La Constitucién de 1991 les asigné a
éstas como una de sus funciones "vigilar y controlar la
prestacion de los servicios municipales en su comuna
0 corregimiento y las inversiones que se realicen con
recursospublicos’(C.N., Art. 318). Sin embargo, salvo
en casos muy aislados, como en Cali, donde se ha
intentado involucrar a las Juntas en e Modelo de
Participacion Ciudadanaen la Vigilanciade laGestion
Plblica, no hasido relevante su papel en este terreno.
Como ya se aclar6 en € punto sobre el marco legal de
la participacion en los SPD, la representacion de los
usuarios en las Juntas Directivas yano operamas como
mecanismo pues la Ley 142 de 1994 modificd por
completo las modalidades de intervencién socia en la
gestion de los SPD. Sinembargo es la Ginica instancia
formal que ha operado hasta ahora con mayor regulari-
dad.
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El desencanto
con respecto a la
participacion en las
Juntas Directivas
de las empresas también
sefue haciendo
evidente a medida
gue ellasfueron
operando.

dejaba por fuera a los usuarios de peguefias
localidades, servidos por empresas regionales
(via asociacion de municipios), o departa-
mentales.

En segundo lugar, se exigio alos intere-
sados laconformacion de ligas o asociaciones
deusuarios parapoder postular candidatos. No
lo podrian hacer, en consecuencia, las organi-
zaciones de base ya existentes, sino que seria

23 En Armenia, por giemplo, cuando se convoco a los
usuarios a presentar sus candidatos a la Junta de las
Empresas Publicas en 1988, € valor total de la fac-
turacion era de $147.481.440. Por tanto, € monto
minimo de los recibos que debian presentar las ligas
era de $1.474.814. Ver VELASQUEZ Fabio «. dl.
(1992)

24 Hay que sefialar que en algunas ciudades la designacion
hizo caso omiso de los requisitos legales. El estudio
sobre gestion de los servicios en Santander de
Quilichao y Armenia permitié comprobar que en la
primera de ellas la designacién hecha en 1990 se
realizd con base en memoriales enviados alaAlcaldia
y firmados por varios ciudadanos. No sellené €l requi-
sito de facturacion. En Armenia, uno de los represen-
tantes de los usuarios a la Junta Directiva de las
Empresas Publicas fue escogido mediante el mecan-
ismo de facturacién mientras que un segundo fue
escogido mediante unanegociacion de cuotas politicas
realizada durante la administracion anterior. Sobre
Santander de Quilichao ver VELASQUEZ Fabio, et.
a. (1993a). Sobre Armenia, ver VELASQUEZ Fabio
et. al. (1992).

23 Decimos artificial en e sentido de que laasociacién no
fue creada para luchar por unabuena prestacién de los
servicios y favorecer los intereses comunitarios, sino
exclusivamente para postular representantes alas Jun-
tas Directivas y asi tener capacidad de incidir en las
decisiones de la empresa y obtener réditos econdmi-
cos, ligados a larealizacion de planes y proyectos de
inversion, o politico-€lectorales.

necesario crear nuevas, lo cual favorecia de
[leno a quienes tenian la capacidad de hacerlo
y perjudicaba a quienes no tuvieran los recur-
SOS para crear nuevos aparatos con todos los
requisitoslegal esexigidos. Desde ese punto de
vista, lanormano teniaun sentido universalis-
ta, sino mas bien selectivo y, por tanto,
discriminatorio.

Entercer lugar, € Decreto 3446 de 1986
colocod como requisito para postular candida-
tos la presentacion de recibos de pago de ser-
vicios cuyo monto deberia equivaler a unos
topes minimos. Esaexigenciatambién eradis-
criminatoria pues para cumplirla las ligas de
usuarios deberian tener un radio de accién
mucho mayor que el de un barrio, cosaque no
ocurria en € caso de usuarios de sectores de
bajos ingresos. Por el contrario, los dirigentes
politicos y los gremios empresariales podian
fécilmente llenar esa condicion debido a su
influencia territorial en € primer caso y a
volumen de consumo, en el segundo™.

Finamente, lareglamentacion estipulaba
que después de ser postulados los candidatos
seria € Alcalde quien designaria, segin su
propio criterio, quiénes serian los represen-
tantes de los usuarios en laJunta. El mecanis-
mo perdia asi todo su sentido democrético a
ser la discrecionalidad del Alcalde, y no una
eleccion o un criterio de concertacion, e ins-
trumento para la designacion de los represen-
tantes. Ello introducia, por supuesto, sesgos
politicos y personales que iban a contramano
del sentido democrético de laley.

Los procesos de seleccion se llevaron a
cabo en las ciudades en las cuales operaban
Empresas de servicios de orden municipa” y
los resultados no se hicieron esperar: a las
Juntas Directivas de las Empresas llegaron
generalmente representantes de sectores poli-
ticos que, camufladosbajo lapersoneriadeuna
asociacion de usuarios creadade maneraartifi-
cial" o amparados en la confianzay laamistad
del Alcalde, representaban intereses muy
particulares (de un dirigente politico, del Al-
calde o de ambos), o representantes de los
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gremios empresariales, empefiados en hacer
funcionales las politicas de la empresa a sus
intereses corporativos. En muy pocos casos
accedieron a las Juntas representantes de la
poblacién de menores recursos’.

Pero los problemas de lareglamentacion
no fueron los Unicos. El desencanto con res-
pecto alaparticipaciénenlasJuntas Directivas
de las empresas también se fue haciendo evi-
dente amedidaque ellas fueron operando. Para
ilustrar ese punto, presentamos a continuacién
algunos resultados del estudio ya mencionado
sobre la gestion de los servicios en ciudades
intermedias de Colombia que, si bien no pue-
den ser generalizados atodas las ciudades del
pais, muestran de todos modos una serie de
rasgos del funcionamiento de las Juntas que
sugieren elementos de interpretacion Utiles
parael balance de esta modalidad de participa-
cion”.

Lo primero que hay que sefialar esquelas
Juntas Directivasde las Empresas de Servicios
constituyen e escenario mas importante de la
gestion, todavez que alli setoman las decisio-
nes fundamentales en materia de definicion de
politicas, programas y proyectos, financia-
miento de obras, administracién de los servi-
ciosy control de su prestacion.

Su composicidn es tripartita: untercio de

26 En Medélin los pobladores de algunos barrios de
estrato bgjo crearon unaligade usuarios con cobertura
supra-barrial y pesentaron sus candidatos a la Junta
Directiva de las Empresas Publicas de la ciudad. En
términos de facturacién lograron reunir un nimero de
recibos de pago cuya suma representd e segundo
monto entre las candidaturas presentadas. Sin em-
bargo, € Alcade no los tuvo en cuenta'y nombré a
representantes de otros sectores que, incluso, habian
presentado montos de facturacion inferiores. Ello mo-
tivd una protesta de parte de los perjudicados y una
demanda en contra de la reglamentacion que surtio
efecto pues € Consgjo de Estado suspendié posterior-
mente los articulos del Decreto 700 de 1987 relativos
a mecanismo de designacion de los representantes de
los usuarios por el Alcalde.

27 El estudio, redlizado en Santander de Quilichao y
Armeniaentre 1991 y 1993, tenia como objetivo anali-
zar las modalidades de gestion de los servicios de
acueducto, acantarillado y recoleccién de residuos
solidos en esas ciudades. Por modalidades de gestion
se entiende las distintas formas de organizacion y
manegjo de los recursos de los cuales disponen las
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sus miembros actlian en representacion de la
Administracién municipal, un tercio en repre-
sentacion del Concejo Municipa y untercio a
nombre de los usuarios®. Pues bien, 1o que se
observo en | os casos estudiados es que €l peso
de los distintos actores en ese escenario es
desigual. Los representantes de los usuarios
juegan un papel pasivo. Aparecen como "con-
vidados de piedra’ en la mayor parte de las
sesiones. No demuestran tener propuestaspara
el mango de los servicios y, por tanto, su
iniciativa es précticamente nula a la hora de
definir politicas y programas de accion.

Dos razones explican esta situacion: de
un lado, la baja calificacion técnica de quienes
asisten a la Junta. Se trata generamente de
lideres de base y muy excepcionamente de
profesional es conocedores de | os aspectos téc-
nicos de la prestacién de los servicios®. En
esas circunstancias, € estudio de proyectos
con un componente técnico significativo que-
da en manos de quienes en la Junta tienen la
calificacion apropiada, mientras que los usua-
rios quedan relegados aun segundo plano.

El otro factor es labaja representatividad
de los miembros de las Juntas con respecto a
la base socia cuyos intereses se supone que
representan En Santander de Quilichao la se-
leccién de los representantes de los usuarios

autoridades municipales para definir, disefiar, ejecutar
y evaluar los planes y programas relativos ala presta-
cion de los servicios. Mas concretamente, se busco
caracterizar la gestion local de los servicios desde el
punto devistade larelacion entre los agentes publicos,
los empresarios y los actores sociales y politicos, asi
como la capacidad técnica, financieray administrativa
de las municipalidades para dar respuesta adecuada a
las demandas ciudadanas.

28 Participa, ademés, € Gerente de las empresas con voz
pero sin voto.

29 En Santander, |osrepresentantes de | os usuarios escogi-
dos por € Alcalde pertenecian a la Asociacién de
Amigos de EMQUILICHAOYy alaligade Usuarios.
Laprimeraeraunaorganizacion en laque participaban
principalmente notables de la ciudad. La segunda era
una organizacion de lideres de base. Ambas organi-
zaciones se encontraban inactivas en e momento de
redizar e estudio. En Armenia, los usuarios repre-
sentaban, uno alaLigaMunicipa de Usuarios, organi-
zacion de base popular, y otro a la Camara de
Comercio.
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obedecioé a un criterio de cuota politica. En
Armenia,aunque uno de los representanes fue
seleccionado a tenor de lo dispuesto en la
reglamentacion respectiva, € otro fue escogi-
do por un Alcalde anterior como parte de una
negociacion politica. Incluso, € representante
elegido legalmente mediante el mecanismo de
facturacion actlia-segUin su propio testimonio-
mas atitulo individual que como representante
del gremio quelo candidatizé. En esascircuns-
tancias, los usuarios miembros de las Juntas no
son portadores de las inquietudes y demandas
de lapoblacion, ni siquierade las organizacio-
nes a las que representan, sino que actlian
individualmente o, a lo sumo, en repre-
sentacion de intereses politicos particulares.
De hecho, las organizaciones no operan como
tales. Son "cascarones vacios', creados para
fines coyunturales, pero que no tienen ninguna
permanencia ni presencia como aglutinadoras
de intereses sociales. Ello, por supuesto, le
resta a los representantes fuerza en la Junta,
pues no existe claramente una base socia de
apoyo asus iniciativasy opiniones.

Los representantes del Concejo Munici-
pal, que indirectamente lo son también de la
poblacion, presentan un perfil similar. Lanue-
va Constitucion prohibe la participacion direc-
tade los Concegjaes en cualquier Junta Direc-
tiva, afin de evitar riesgos de corrupcién y
mangjos venales. En consecuencia, el Concejo
designados personas no Concejales en su rep-
resentacion En Armenia esta designacion es-
tuvo marcada por un criterio exclusivamente
politico, aunque uno de los representantes fue
escogido teniendo en cuenta también su perfil
profesional como Ingeniero. En Santander, du-
rante un tiempo no hubo representacion del
Concejo debido adisputas paliticas internasy

30 En Colombialaatomizacion de los partidosy € sentido
caudillista que tradicionalmente haprimado en e ger-
cicio de lapolitica ha llevado a que la representacion
del Concejo en las Juntas Municipales se conviertaen
representacion de los concejales, en funcion de los
acuerdos entre estos Ultimos sobre lareparticion de las
Juntas como cuotas politicas. No es, pues, una repre-
sentacion global sino de carécter particularista

La Junta espara ellos
un escenario de
negociacion de cuotas
burocraticas o de orientacion
de los proyectos hacia
aquellos grupos
sociales en los que se
concentra e caudal
electoral de losjefes
politicos a los cuales
representan

con € Alcade, que impidieron un acuerdo a
respecto. Recientemente se ha normalizado la
situacion

Lo que se observa en ambos casos es que
¢ criterio politico sigue dominando como base
de su actuacion en la Junta, por encima de la
consideracion de los intereses colectivos. La
Juntaes paraellosun escenario de negociacion
de cuotas burocréticas o de orientacion de los
proyectos haciaaquellosgrupossocialesenlos
que seconcentrael caudal electora delosjefes
politicos alos cuales representan”.

Muy distinto es el papel que juegan en la
Juntael Gerente de las Empresasy € Alcalde.
El primero actlla como un agente técnico-em-
presarial, encargado de administrar los servi-
ciosy degarantizar unabuenaoperaciéndelos
mismos. En ambas ciudades, el Gerente actla
como "mano derecha" del Alcalde en cuanto le
proporcionalabase técnica (estudios, planesy
programas, disefios, etc.) paralatoma de deci-
siones en la Junta. El criterio central es la
eficiencia en € mangjo de los recursos y la
eficacia en la prestacién del servicio. Tiene,
por tanto, una gran cuota de iniciativa, apoya-
do por su equipo técnico, y un ato grado de
incidencia en las decisiones finales.

El Alcade, por su parte, marca la pauta
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tanto en las directrices politicas como en las
decisiones que se toman en la Junta. Como
primera autoridad de la ciudad, elegido por
voto popular, tiene un alto grado de incidencia
en ella. Con base en las propuestas elaboradas
por la Gerencia, formulainiciativasy tiene un
gran peso en la definicion de programas y
proyectos.

Este es, pues, un escenario de relaciones
asimétricas. El Alcadey € Gerentejuegan un
papel de liderazgo en la Juntay practicamente
controlan las decisiones que ali se toman.
Monopolizan lainiciativay lacapacidad deci-
soriade laJuntae imponen cas que "snresis-
tencia’ su criterio sobre los restantes miem-
bros. Los representantes del Concgo y de los
usuarios contribuyen a ese tipo de relaciony
terminan siendo "aprobadores’ de lo que €

la poblacion no acude
a sus representantes
en la Junta para canalizar
sus inquietudes y demandas,
sino que se dirige
directamente a las
autoridades locales
para resolver
los problemas de servicios
gue la afectan.

Alcade y & Gerente de la Empresa definan
como politicas parael mango delos servicios.

El resultado de esta situacion es que la
poblacién no acude a sus representantes en la
Junta para canalizar sus inquietudesy deman-
das, sino que se dirige directamente alas auto-
ridades locales pararesolver |os problemas de
servicios que la afectan. En otras palabras,
desestiman la validez de esta forma de parti-
cipacion y acuden a otras como la participa-
cion relvindicativa a través de la protesta di-
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recta, o la sustantiva a través de mecanismos
més informales, 0 simplemente hacen uso de
la iniciativa individual para resolver sus pro-
blemas.

El comportamiento de los actores dentro
delaJduntaDirectivade |las Empresas de servi-
Cios no es gratuito. Se enmarca dentro de una
l6gica que inspira la gestion de los servicios
prestados por |as empresas en ambas ciudades,
que denominaremos "l égicade gestion empre-
sarid". Esta se apoya en unaracionalidad téc-
nica segun la cua € mango de los servicios
debe llevarse a cabo a partir de criterios de
eficienciay €ficaciay no de representacion o
acumulacion politica. Por lo tanto, los compo-
nentes técnicos de la gestion ocupan un lugar
prioritario frente alos componentes politicos.
Asi, los actores dominantes en la elaboracion
de politicas, la planificacion, latoma de deci-
sionesy la operacion del servicio son actores
institucionales (técnicos y burocraticos). Los
actores politicosy sociales se subordinan a su
l6gica empresarial. El Alcalde puede jugar
-como de hecho ocurre- un rol central en la
toma de decisiones, pero siempre acogiéndose
a parametros técnicos que € Gerente de la
Empresay su equipo le brindan.

En ese contexto, |os actores sociales que-
dan relegados a un segundo plano, bien como
beneficiarios de la operacion de los servicios,
bien como colaboradores, incluso como obser-
vadores, de latoma de decisiones en la Junta.
L a participacion en esta perspectiva es admiti-
da como una forma institucional de represen-
tacion, pero vista siempre como un elemento
més que ayuda a consolidar |a racionalidad
técnica dominante. En otras palabras, es acep-
tadacomo un ingrediente méas del consenso en
torno ala orientacion de la gestion

Incluso, se admite laexistenciade distin-
tas modalidades de participacién, no solamen-
te la representacion de los usuarios en laJunta
Directiva de las Empresas. En las ciudades
analizadas operan otras formas, siempre y
cuando no rifian con la modalidad de gestién
vigente. Mé&s alin, se comprob6 que los Alcal-
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des, los Gerentes de las Empresas 'y agunos
funcionariosjerarquicos abrieron en esas ciu-
dades otros canales mas informales paraque la
pobl acién expresara sus inquietudes, reclamos
e iniciativas (participacion reivindicativa) y
para concertar soluciones répidas a problemas
de operacion de los servicios (participacion
sustantiva), o bien paranegociar las formas de
intervencion ciudadana en la gjecucion de de-
terminadas tareas (participacién instrumen-
tal). Para decirlo de otra forma, la repre-
sentacion delosusuarios, laopinion ciudadana
y la concertacion son estimuladas sempre y
cuando contribuyan al logro de los objetivos
de €ficiencia y eficacia. No son valoradas
como un fin en si, sino como medio para
fortalecer la modalidad de gestion

Se entiende por qué hemos llamado "for-
mal" aeste tipo de participacién. Su nicleo es
la representacion de los usuarios de los servi-
cios en canales ingtitucionales reglamentados
por laley. No interesatanto el papel quejue-
guen los usuarios, sino & hecho mismo deque
estén representados, independientemente de
gue sean 0 no protagonistas en €l escenario. En
otras palabras, interesa més la forma que €
contenido. Este Ultimo depende de la capaci-
dad de los representantes de incidir en las
decisiones. Lo que hademostrado laexperien-
cig, por lo menos en las ciudades examinadas,
es que dicha capacidad es bagja, especiamente
cuando los representantes provienen de orga-
nizaciones de base popular.

D. La Participacion Sustantiva

Las formas de participacion hasta ahora
examinadas tienen un nlcleo centra que las
diferencia entre si: la reivindicativa apunta
fundamental mente alos procesos de moviliza
cion ciudadana para presionar a Estado en
torno a una demanda concreta en materia de
servicios. Por su parte, la participacion instru-

31 Nos referimos especialmente alas Administraciones de
Carlos H. Trujillo, Germén Villegas y Rodrigo Guer-
rero.

mental denota esencialmente el carécter utili-
tario del proceso, especialmente de parte del
Estado, interesado en promover procesos
participativos que encajen dentro de suslineas
de accion. Finalmente, |a participacion formal
se caracteriza esencialmente por €l interés de
quienes la promueven de cumplir con un
requisito de representacion en instancias crea
das por laley.

A diferencia de todas €llas, la participa
cién sustantiva se define como e conjunto de
procedimientos utilizados, tanto por la ciuda-

.la participacion
instrumental denota
esencialmente e caracter
utilitario del proceso,
especialmente de parte
del Estado, interesado
en promover procesos
participativos que
encajen dentro de sus
lineas de accion

dania como por € Estado, para enfrentar las
carencias y necesidades de la poblacién en
materia de SPD y emprender |as acciones ne-
cesarias, compartidas o no, para satisfacerlas
de manera efectiva

Es necesario indicar que la iniciativa en
este caso puede provenir delaciudadaniao del
propio Estado, e cua disefila y rediza sus
programas en materia de SPD con participa-
cién ciudadana. Un gjemplo interesante a res-
pecto esel delaciudad deCali. Alli e gobierno
local ha desarrollado en los Ultimos afios" un
conjunto de acciones de acercamiento a la
comunidad con €l proposito de informarse
acerca de sus necesidades mas sentidas 'y de
Ilegar a acuerdos para resolver problemas de
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muy distinta indole, particularmente en el
campo de los SPD. Entre los mecanismos ge-
nerados por la Administracion Municipal es-
tén las instancias creadas por EMCALI para
[legar a usuario, lainstauracion de espaciosde
concertacion entre la administracion y la co-
munidad, tales como los Consgjos de Gobier-
no Comunitarios y los Comités Intersec-
torides; la firma de acuerdos sobre las obras
que la Administracion habra de gecutar en
cada Comuna (Acuerdo Comunitario), e esta-
blecimiento de sistemas de informaciény edu-
cacion alos usuarios de servicios publicos, €
disefio y montagje de sistemas de participacion
en lafiscalizacion de la gestion publica, etc.
La Empresa de Servicios de la ciudad
(EMCALI) havenido creando un conjunto de
espaciosdeacercamiento a usuario atravésde
los cuales pretende capacitar y concientizar a
lacomunidad sobre aspectos relacionados con
el mangjo de los servicios, la proteccion del
ambiente (arborizacién, programas de recicla-
je, campafias de recoleccion de basura, educa-
cion ambiental y conservacion de las cuencas
hidrogréficas), € uso racional del aguay la
energia, etc. También ha desarrollado progra-

Los Consgos
de Gobierno Comunitarios,
realizados en las
distintas comunas
y corregimientos de Cali,
se han convertido
también en espacios donde
los usuarios tienen la
posibilidad de presentar
sus quegjas, demandas
y propuestas en materia
de servicios.
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mas de asesoramiento a los usuarios para €l
financiamiento de obras a través de tres for-
mas. fondo de redes, autoconstruccion de
obras de servicios publicos con trabajo
comunitario y valorizaciéa

Los Consgos de Gobierno Comunita-
rios, realizados en las distintas comunas y
corregimientos de Cali, se han convertido tam-
bién en espacios donde los usuarios tienen la
posibilidad de presentar sus quejas, demandas
y propuestas en materia de servicios. En estos
escenarios la ciudadania, una vez detectados
los problemas, tiene la ocasion de llegar a
acuerdos concretosconlaAdministracion Mu-
nicipal, identificar las solucionesy acceder a
la informacién sobre la gestion de los servi-
cios; en agunos casos, se llega a consensos
sobre las vias de resolucién con participacion
de la comunidad y de las entidades munici-
pales.

Estas "infraestructuras participativas’
promueven, facilitan y orientan la participa-
cién para que la ciudadaniajuegue un papel
més directo y sustantivo en la gestién de los
servicios. De hecho, han posibilitado procesos
autogestionarios o de cogestién envarias ciu-
dades. En Armenia, por giemplo, ainiciativa
delas Empresas Plblicas, se optd por contratar
alas Juntas de Accién Comunal para que re-
dizaran € barrido de las calles. Esta modali-
dad permitié brindar trabgjo a la comunidad,
garantizé unalabor méseficientey, sobretodo,
contribuy6 a que las calles se mantuvieran
limpias. Al mismo tiempo |os usuarios empe-
zaron agjercer labores de fiscalizacion de este
trabajo y la Empresalogrd dismimuir los cos-
tos de prestacion ddl servicio.

De otra parte, ante laausencia de un pro-
grama de reciclgje en Armeniay la necesidad
sentida de la comunidad por implantarlo se
generaron una serie de iniciativas de la ciuda-
dania, del sindicato de las Empresas, del sector
privado y de algunos politicos para implantar
un sistema de reciclgje. Estainiciativaprodujo
un llamado de atencién alas autoridades e hizo
posible que estas Ultimas tomaran conciencia
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El estudio sobre
gestion de los servicios en
ciudades intermedias
permitio  comprobar
gue a medida que la gestion
Se acerca mas a un
modelo de " controlpoalitico"
menor es la probabilidad
de que la poblacion
pueda participar
en las decisiones

de la importancia de contar con dicho siste-

ma".

Son muchos|oscasosen Colombiaenlos
gue se observa un papel vital de los usuarios
en la solucién definitiva o parcial de sus pro-
blemas. Por gemplo, en la construccion de
acueductos comunitarios, en camparias de pro-
teccién de cuencas hidrogréficasy de deterioro
ambiental, en procesos educativos para la
racionalizacion de los recursos de energiay
aguapotable, etc.

Esclaro que laparticipacion sustantivase
perfilacomo unaformade intervencion ciuda-

32 El Gerente delaEPA (Empresas Publicas de Armenia)
sefiadld en una entrevista que la administracion era
conciente de la importancia de establecer un sistema
dereciclgje, incluso contaba con diferentes propuestas.
Sin embargo, afirmé que "e programa de reciclgje se
nos ha gquedado en € tintero". VELASQUEZ Fabio,
GONZALEZ Esperanza, MUNOZ, Maria Teresa y
QUINTANA Maria Fernanda, La Gestién Local de
los Servicios Pablicos en Armenia, Cali, Foro Na-
cional por Colombia, 1992.

33 Aqui hay que hacer referencia a los mdltiples canaes
de participacion anivel loca introducidos por laCon-
stitucion del 91 y sus desarrallos legislativos, que
pueden enriquecer la participacion sustantiva. Para
citar un ejemplo, la consulta municipa y € referendo
constituyen mecanismos de participacion ampliaen la
toma de decisiones, con carécter compulsivo para el
Alcade y los Gerentes de Empresas, pues son de
|obl;\glyatorio cumplimiento por parte de las autoridades

ocales.

dafia con un alto potencia en lagestién de los
servicios publicos. De hecho, lamultiplicitad
de canales de participacion existentes (forma-
les e informales), la concientizaciony educa
cion de la ciudadania sobre € pape como
gestores y fiscalizadores de la gestion y la
aperturadelosentesestatalesalaparticipacion
aparecen como condiciones propicias paraim-
pulsar un rol més protagénico de los usuarios
enlagestiéndelos servicios'. Lo importante,
sinembargo, de estamodalidad participativaes
su papel como instrumento democratizador de
lagestién delosservicios, no solo en d sentido
de posibilitar la participacion ciudadana, sino
de encauzar la accion estatal hacia los princi-
pales nucleos de necesidades de la poblacion
gue exigen la intervencién estatal. En otras
palabras, acerca los usuarios a Estado, pero
ademés hace posible que la accién de ete Ulti-
mo sea mucho més eficaz en laatencidn de las
necesidades sociaes.

4. La no Participacion

Existen también circunstancias en las
que, en virtud de la orientacién dadaala ges-
tién delos servicios, laparticipacién brillapor
su ausencia. El estudio sobre gestién de los
servicios en ciudades intermedias permitio
comprobar que a medida que la gestién se
acerca més aun modelo de "control politico”,
menor es la probabilidad de que la poblacién
pueda participar en las decisiones.

Se entiende por "modelo de control poli-
tico" aquél que se rige fundamental mente por
una racionalidad cuyo gje es la busgueda de
formas de acumulacion politicapor partedelas
autoridades|ocales, los agentes decisoreso los
intermediarios partidistas. No rifie este modo
necesariamente con principios tecnocréticos
de organizacion del servicio, pero busca
subordinarlos de manera que no interfieran en
el célculo palitico que generalmente esta pre-
sente en latoma de decisiones. Estas Ultimas
deben reportar un rendimiento politico, inde-
pendientemente de que satisfagan una necesi-
dad de la poblacion o impliquen un uso no
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eficiente de los recursos.

Los actores politicos, y en particular el
Alcalde, juegan un papel central como agentes
decisores y como orientadores de la gestion,
no solamente en e momento de adoptar poli-
ticas sino también en las fases de gecuciony
operacion del servicio. Son ellos quienes ger-
cen el control global sobre e proceso. A dife-
renciadel model o basado en unalgicaempre-
sarial, los actores técnicos y la burocracia, s
bien son tenidos en cuenta como fuentes de
informacion, no pesan demasiado ala horade
las decisiones. Aparecen en ese sentido subor-
dinados alos actores politicos. Las acciones,
en consecuencia, contienen un menor ingre-
diente de planificacion y responden mas bien
alas exigencias rutinarias que se derivan de la
atencidn ala poblacion.

Laintroduccion de lavariable politicaen
decisiones que son eminentemente técnicas
introduce un sesgo que tiene efectos sobre la
prestacion del servicio: la cobertura, tanto
cuantitativa como cudlitativa, tiende aser baja
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0 apenasaceptabley lacuestion delaextension
de redesy de las nuevas coberturas no aparece
dentro de |a agenda de preocupaciones priori-
tarias de |los agentes decisores, salvo S repre-
sentan un rédito politico. Generalmente, lain-
corporacion de nuevos usuarios a sistema es
€l producto del funcionamiento de redes clien-

AL _'_, o\ ——— telaresmés que deunaconcepcién del caracter

publico del servicio. A 1o sumo, aparecen tra-
zos de politicas asistencialistas que nuncalle-
gan atener demasiado peso.

El modelo tiende también a ser cerrado
desde €l punto de vista de latomade decisio-
nes. Ello significa que, desde la épticade las

| relaciones entre laadministracion municipa y

lasociedad |ocal, los puntos de contacto sedan
0 bien por la via de las redes clientdlistas o
bien, excepcionamente, a partir de lainiciati-
vade ciudadanos o de organizacionesinteresa-
dos en hacer un reclamo o de solicitar una
accion concreta de la municipalidad en su ba-
rrio. En el caso de las redes clientelistas, los
procesos participativos autinomos son esca-
sos. Hay més bien una cierta instrumentacion
de las necesidades sociales en funcion de
intereses politicos particulares. En cuanto alas
iniciativas ciudadanas, una vez satisfechas o
negociadas, dejan de existir y no conducen a
una interlocucion permanente con la munici-
palidad. Por éso, los actores socia es se definen
bési camente como beneficiarios de un servicio
y no tanto como productores o fiscalizadores
del mismo.

Estaldgica de gestion tiende aimponerse
cuando los servicios no son prestados por una
empresa descentralizada, sino por alguna de-
pendencia de la administracion municipal. Es
lo que ocurre en muchos municipiosy ciuda-
des pequefias del pai's que prestan directamen-
te algunos servicios. En Santander de Quili-
chao, por gjemplo, la Secretaria Municipal de
Obras Publicas es la encargada de prestar €l
servicio de recoleccion de basurasy impieza
urbana. Aunque algunos funcionarios intenta-
ron mejorar la calidad del servicio y darle
mayor jerarquia dentro de las preocupaciones
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La intervencion
ciudadana, especialmente
a través de las modalidades
instrumental y sustantiva,

y parcialmente de laformal,
ha contribuido
sin duda a que los
municipios sean mMas
eficaces y €ficientes
en la gestion de los
servicios publicos

de la Administracion municipal®, nunca fue
posibleir més allade las actividades rutinarias
de recoger la basuray tirarla en un basurero
publico sin ningln tipo de tratamiento. El Al-
calde siempre mantuvo e control sobre las
decisiones relacionadas con € servicio y nun-
ca le dio a la pablacion la oportunidad de
concertar de manera sisteméticay permanente
las politicasy los programas rel acionados con
€l aseo urbano.

Lo que se observaen esos casos es que no
existe autonomia de los responsables del ser-
vicio para definir politicas y para tomar deci-
siones, sino una dependencia directay jerar-

34 Incluso uno de los Secretarios de Obras Publicas plan-
ted la propuesta de trasladar el servicio a
EMQUILICHAO, la empresa que tiene a cargo los
servicios de agua potable y alcantarillado en la ci-
lég%d Esa posibilidad no fue contemplada por € Al-

e.

35 No significaello que esalégicano aparezcaen algunas
empresas de servicios. Los casos yacitados de Barran-
quillay Bogota pueden ser un buen jemplo de cémo
la corrupcion y las relaciones de clientela puede
penetrar también estos escenarios. También pueden
darse casos en |os cuales la gestion de los servicios por
una dependencia de la administracion municipa se
acoge acriterios "empresariales’ de eficienciay efica
ciay apostulados de participacion ciudadana. Ello ha
sucedido en Colombia en algunos municipios en los
cuaes € Alcade ha querido innovar los términos de
la gestion en un sentido de eficienciay democraciay
esahasido lanormaparae desempefio de su aparato
administrativo.

quica con respecto a Alcalde y a Concgo
Municipal. Ademas, la participacion ciudada-
na no encuentra posibilidades de convertirse
en ingrediente de la gestién, pues no existen
instancias ni formales ni informales através de
las cuales se exprese la voz de los usuarios.
Asi, relegados aun plano marginal los actores
institucionales (técnicos y funcionarios gecu-
tores) y los actores sociaes, queda abiertala
puerta a protagonismo de los actores politi-
cos, loscuales, en su afén de acumular politica-
mente, orientan la gestion en sentido més par-
ticularista, més rutinario y més funcional a sus
intereses’.

5. Consideraciones Finales

Hemos presentado cuatro modalidades
de participacion -podrian ser mas o ser clasifi-
cadas de otra forma- que, a nuestro juicio,
copan & panoramadelo quehasido lareciente
experiencia de intervencion ciudadana en la
gestion de | os servicios en Colombia. Las cua
tro se han desarrollado en diferentes momen-
tosy con diversos grados de intensidad. Seria
por tanto dificil responder cudl de ellas hasido
més importante hasta ahora. Ademas, dicha
importancia debe ser medida en relacion con
parametros muy concretos. En ese sentido, es
posible intentar un balance de su impacto so-
bre tres aspectos fundamentales del actual pro-
ceso de descentralizacion en Colombia, a sa-
ber, el aumento de la capacidad de gestién de
los municipios, € mejoramiento de los servi-
ciosy lademocratizacion de lagestion.

El primer punto se refiere a qué tanto las
distintas formas de participacion en lagestion
han permitido a las empresasy alos munici-
pios cudificar el mangjo que hacen de los
recursos de los cuales disponen (humanos, fi-
nancieros, técnicos, administrativos, etc.) para
prestar mas 'y mejores servicios. La respuesta
tiene que ser en este caso afirmativa. La inter-
vencion ciudadana, especialmente a través de
las modalidades instrumental y sustantiva, y
parciamente de laformal, ha contribuido sin
duda a que los municipios sean més eficacesy
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eficientes en la gestion de los servicios. Los
acuerdos con grupos comunitarios 0 con
organizaciones para reslizar tareas conjuntas
implican, como ya sevio, disminuir costos de
produccion de los servicios y redizar tareas
gue de otra manera no hecesariamente serian
Ilevadas acabo. Por su parte, € incremento de
la participacién ciudadana en latoma de deci-
siones, sea através de mecanismos informales
0 de los canales ingtitucionales existentes,
congtituye no solamente una oportunidad para
co-gestionar los servicios, sino también para
guelapoblacionfiscalicelagestion. Ello cons-
tituye, por supuesto, un nuevo e importante
elemento de control a partir del cud las Em-
presas y en general la administracion local
tienen que mejorar su desempefio.

En cuanto al mejoramiento de los servi-
cios en cantidad y calidad, larespuestaes més
compleja Las estadisticas muestran en general
gue los niveles de cobertura de los SPD han
aumentado en lamayor parte delos municipios
colombianos. Igualmente, hay un esfuerzo por
planificar mejor su prestacion, particularmen-
tecuando son administrados por empresasdes-
centralizadas, lo cua redunda en una mejor
calidad delos servicios. Obviamente, no puede
decirse que ese resultado hayasido € producto
exclusivo de la participacion ciudadana. En é
han intervenido muchos otros factores, entre
los que hay que considerar la voluntad politica
de algunas autoridades locales, la mayor dis-
ponibilidad de recursos parainversion por par-
te de los municipios, el aumento de la capaci-
dad de gestién, la definicion de politicas
nacionales sobre la materia, etc.

Pero, si bien la participacion no es la
Unicaresponsable de ese logro, si hacontribui-
do parcidmente a su consecucion através de
todas sus modalidades. Laprotestay € recla-
mo por mas'y mejores servicios ha concluido
en muchas ocasiones en negociaciones con
entes locales, regionalesy nacionales parala
extension de una red, parala revisién de las
tarifas 0 parael megjoramiento de lacalidad del
servicio. Larealizacién de agunas tareas por
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parte de comunidades |ocales anivel debarrio
0 cuadra ha redundado en importantes incre-
mentos de cobertura para zonas marginadas de
las ciudades o en el mejoramiento de lacalidad
de los servicios (frecuencias en la recoleccion
debasuras, reduccién de cortes de energiao de
agua, limpiezade calles, megior alumbrado pu-
blico, etc.).

Algo parecido puede decirse de las for-
meas sustantivas de participacion. La multipli-
cacion de los espacios de concertacion entre el
gobierno loca y la ciudadania hapermitido al
primero conocer las inquietudes y propuestas
de la gente en materia de servicios y a la
segunda intervenir més directamente en la so-
Iucién de problemas de suvecindad (canaliza-
cién de aguaslluvias, solucion ainundaciones,
extension de redes, etc.). Quizés lamodalidad
gue menos influencia hatenido eslaformal, a
pesar de que potencialmente seria una de las
vias mas expeditas paraincidir en las decisio-
nes sobre la gestion de los servicios. En un
buen niimero de ciudades del pais € modelo
de gestién que las Empresas han desarrollado
ha posibilitado una mejora en la prestacion de

La multiplicacion
de los espacios de
concertacion entre el
gobierno local y
la ciudadania ha permitido
al primero conocer
las inquietudes y
propuestas de la gente
en materia
de serviciosy a la
segunda intervenir mas
directamente en la
soluciéon de problemas de su
vecindad
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los servicios®. Pero, como hemos visto, el
papel de los actores sociales enlaJuntaDirec-
tivade las empresas tiende a ser secundario y
se desdibuja ante el protagonismo de los res-
tantes actores. Légicamente, si los repre-
sentantes de los usuarios tuvieran una mayor
capacidad deingerenciaen las decisiones, esta
seria una modalidad estratégica para mejorar
los serviciosy, por ende, lacalidad de vidade
la poblacion

Finalmente, enlo que respectaalademo-
cratizacion de la gestidn, puede afirmarse que
la participacién hajugado un papel relevante
en esa direccién. Por democratizacién de la
gestion debe entenderse no solo que ella esté
respaldada por un gobierno representativo, le-
gitimamente elegido, sino ademés que las de-
cisiones, en este caso sobre laprestacion delos
servicios, tienen un caracter universaista y
apuntan a favorecer a quienes més necesitan
de la accién del Estado; que, ademas, son
transparentes y estan sometidas al control
institucional y ciudadano; y, finamente, que
las instancias decisorias propician un vinculo
con la poblacién de tal manera que ésta puede
expresar sus iniciativasy actuar como interlo-
cutora del Estado en la busqueda conjunta de
soluciones a sus problemasy demandas.

La multiplicacion de vias, de formas, de
canalesy de espacios de participacion ha he-
cho posible en estos afios que algunos sectores
de la poblacion se involucren en e mangjo de
los asuntos publicos, que negocien con el Es-
tado, que participen en la realizacion de algu-
nas tareas de prestacion de los servicios y que
las decisiones tengan un componente menos
particularistay més universal, es decir, que
sean tomadas en funcién del interés comin o
de los sectores mas desprotegidos y no de

36 No significaello que todas las empresas, por ser tales,
garantizan una buena prestacion. Basta citar |os casos
de Barranquilla hace pocos afios y de las Empresas de
Bogota para convencerse de que para una buena ges-
tion se requiere algo mas que € status de empresa; se
necesita erradicar e clientelismo y la corrupcién y
poner en marcha modelos de gestion que combinen
eficiencia, eficaciay democracia

Que los usuarios participen
en las Juntas directivas
de las empresas,
sean 0 no protagonistas
en ese escenario,
implica depor si un cambio
importante con respecto
al pasado

aspiraciones particulares o corporativas. Para
citar solamente un giemplo, en Cai e gasto
publico ha sido un instrumento de redistribu-
cién del ingreso en los Ultimos afios. Un buen
porcentaje de la inversién ha estado orientada
hacialas zonas més pobres de laciudad. Y ese
puede ser €l caso en otras ciudades del pais.

Cosa parecida puede decirse de latrans-
parenciay € control de la gestion. Que los
usuarios participen en las Juntas directivas de
las empresas, sean 0 no protagonistas en ese
escenario, implica de por si un cambio impor-
tante con respecto a pasado. Anteriormente, la
gestion estaba en manos Unicamente de los
actores politicos y de la burocracia local. La
transparencia no era propiamente una de las
caracteristicas de ese tipo de gestién. Por eso
florecieron en muchos municipios la corrup-
ciény laineficienciaen el gasto publicoy en
la prestacién de los servicios. Ahoraexiste un
nuevo actor que no solamente participaactiva
0 pasivamente en las decisiones, sino que pue-
de, por lo menos, vigilar su cumplimiento.
Igual cosa ocurre con las otras formas de
participacion. Lanegociacion directa, lalucha
reivindicativa, lafiscalizacion de la gestiony
laparticipaci6n en tareas crean nuevos escena-
rios de relacion entre la sociedad y el Estado
gueobligan aeste Ultimo aser masresponsable
en sus accionesy adar cuenta de su desempe-
fio.

Sinembargo, no es conveniente en esta
materia pecar de optimismo. Para ser realistas
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hay que colocar estos logros en una perspecti-

va mayor que permita ver hasta donde real-
mente ha logrado llegar esta ola de participa
ciony cuales son suslimites. En efecto, si bien
haexistido una legislacién sobre participacion
de la poblacion enlafiscaizaciony gestién de
los servicios y en distintos lugares ddl pais se
han desarrollado las modalidades de partici-
pacion alas que hemos hecho referencia, tam-
bién es cierto que en un ndmero no desprecia-
ble de ciudades y municipios esa participacion
no hatenido lugar o ha aparecido de manera
excepcional y esporadica y no como ingre-
diente permanente y buscado de la gestion de
los servicios.

Mas aln, existen actores, tanto politicos
como ingtitucionales, que no miran con bue-
nos ojos la intervencidn ciudadana, bien sea
porque tienen laideade que el pueblo notiene
educaciény debe simplemente ser gobernado,
bien porque poseen una nocién tradicional de
lademocracia segiin lacual ésta se agotaenla
eleccion de alcaldes y concejales, o bien por-
que su concepcion de lagestion responde aun
modelo clientelista, en el que lo importante es
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mantener redes clientelares cautivas y leales
como base paralaacumulacion politica, 0 aun
modelo tecnocratico segun € cual las decisio-
nes de gestion deben ser confiadas Gnicamente
a quienes poseen € saber técnico apropiado
paratomarlas. Desde cuaquiera de esas opti-
cas la conducta que se desprende es de desco-
nocimiento de la participacion, de indiferencia
frente aella o, incluso, de esfuerzo por limitar
su alcance”.

En &l campo de los actores socia es tam-
bién hay quienes mantienen esta actitud anti-
participacion. Se trata de sectores que no co-
nocen los mecanismos existentes, o0 que estan
fuertemente vinculados a redes clientelistas y
logran resolver parcialmente sus necesidades
de servicios por laviade laledtad ainterme-
diarios politicos, o simplemente que no tienen
ningun sentido de lo pablico (entendido como
el ambito del interés comun que trasciende los
intereses particulares) ni se interesan por el
manejo de lo publico, es decir, por la politica.

En otras palabras, si bien ha habido un
avance en materia de democratizacion de la
gestion delos servicios, no solamente desde el
punto devistadel marco juridico-institucional,
sino de las conductas mismas de ciertos secto-
res socialesy politicos, hay que reconocer que
existen actores que aln se encuentran muy
lejos de acogerse alos términos de una racio-
nalidad demacrética que vaya mas ala de la

/ nociontradicional deelegir periodicamentelas

autoridades locales. Asi, € problema de la
participacion en la gestion de los servicios no
estanto de proyecto o de marco normativo. Es
fundamentalmente de actores. Hay en este te-
rreno, como en muchos otros de la vida del

37 Esta Ultima opcidn, la de limitar e acance de la
participacdn cuando ésta es précticamente inevitable,
es frecuente entre sectores politicos tradicionales que
ven en la irrupcion de nuevos actores sociaes en la
escena publica una amenaza para su hegemonia. En
Armenia, por gemplo, un dirigente politico afirmé en
una entrevista que cuando se hizo la convocatoriapara
la eleccion de Juntas Administradoraas Locales su
grupo definié una estrategia: colocar "fichas' de su
organizacion en las distintas Juntas afin de neutralizar
laaccion de estas Ultimas.
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Cambia entonces €l
marco legal para la
participacion formal,
pero no estan cerradas
las puertas para que las
otras modalidades
sigan ganando terreno
en favor de la
democratizacion de la
gestion y, en udltimas,
de un meoramiento de la
calidad de vida de
los colombianos

pais, unabrecha muy grande entre lanormay
larealidad. Y no por laconcepcion misma de
las normas, aunque todas €ellas estan sujetas a
cambios que las hagan mejoresy més adecua-
das a laredidad. Es basicamente porque los
actores que sirven de soporte a un proyecto
democrético siguen siendo minoritariosy una
gran masa de ciudadanos permanecen indife-
rentes ante las posibilidades que puede brindar
cualquiera de las formas de participacion aqui
examinadas.

Esto significaque laposibilidad de que la
participacion se implante como un componen-
te de la gestién de los servicios depende esen-
ciamente de que haya actores interesados en
ella. Y, més concretamente, que la dirigencia
social y politica tome conciencia de que esta
es unavia que no solamente legitima la ges-
tion, sino que la puede hacer més eficiente y

eficaz. Lo que queda claro de los estudios
realizados al respecto, es que lagestion depen-
de mucho de la orientacién que le den & Al-
calde y su equipo de gobierno. Puede haber
normas que propicien la participacion, pero si
e alcalde de turno no se interesa por orientar
su gestion a tenor de dichas normas, poco
efecto tendrén estas Ultimas para propiciar la
participacion ciudadana. Incluso puede haber
actores sociaes que presionen por ese tipo de
conductas y que desarrollen formas reivindi-
cativas de participacion. Pero, s no existe de
parte de los alcaldes la orientacién hacia una
gestion democrética, dificilmente se desarro-
Ilaran otras modalidades de intervencion ciu-
dadana pues ella dependen del funcionamiento
de canales ingtitucionales o de acuerdos expli-
citos entre el gobierno local y la sociedad.

El Congreso de la Republica expidio la
Ley 142/94 lacual cambia sustancialmente las
reglas dejuego del funcionamiento de los ser-
viciosy delaparticipacion ciudadana. Se abre,
entonces, un nueva etapa en la que la organi-
zacién de la ciudadania para constituir los Co-
mités de Vigilancia de la gestion de los servi-
cios seraclave. El acento de lanuevanormaes
lafiscalizacion. Yano se tratade participar en
las Juntas Directivas de las Empresas, sino de
velar por que éstas cumplan laley y presten un
buen servicio. Cambiaentonces el marco legal
para la participacién formal, pero no estan
cerradas las puertas para que las otras modali-
dades sigan ganando terreno en favor de la
democratizacién delagestiony, en Ultimas, de
un mejoramiento de la calidad de vida de los
colombianos. Hay ali un gran reto que deben
enfrentar ahora los sectores interesados en un
proyecto democrético paralavidalocal.
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