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Resumen

El presente documento hace un breve
recorrido por los procesos de génesis,
consolidaciéon y crisis institucional de la
Empresa Distrital de Servicios Publicos
(EDIS). Lo anterior permite plantear que
tales procesos fueron el resultado de la
interaccion de diferentes grupos de presion,
los cuales encontraron en la EDIS un
escenario propicio para agenciar sus
propios intereses. El documento hace una
revision a diversas fuentes documentales
disponibles. Finalmente, se llega a la
conclusioén que la experiencia de la EDIS
puede entenderse como un proceso post
fordista particular en el que se refleja la
entrada del discurso neoliberal y la posible
fractura del reparto tradicional del poder de
ordenlocal.
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Abstract

This work makes a brief analysis of the
processes of building, consolidation and
institutional crisis of Bogota's Utilities
Company [EDIS for its initials in Spanish].
This allows to pinpoint the fact that such
processes were the outcome of the
interaction between different pressure
groups which found in EDIS the
appropriate scenario to pursue their own
interests. The document studies various
available documented sources. Lastly, it
concludes that EDIS' experience can be
understood as a specific post-fordist
process which reflects the appearance of
the neo liberal discourse and the possible
fractioning of the traditional power
hierarchy atalocal order.
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Introduccidon

En las dltimas dos décadas las empresas de
servicios publicos en Colombia han sido
escenario de transformaciones importantes
en su estructura formal, en sus esquemas
regulatorios, en su orientacion hacia la
comunidad, y en la reproduccién de nuevas
practicas, algunas de ellas originadas en
cambios tecnologicos. Sin embargo, éstas
no han sido las primeras transformaciones
identificables que han sufrido en su historia.

El proceso de conformacion de la empresa
publica en la ciudad se ha caracterizado por
la gran presion recibida por parte de
diversos grupos sociales a través del tiempo,
por lo que una revision de la misma podria
resultar extensa y complicada. Sin embargo,
la misma comprende basicamente el siglo
XX, y es fundamental para poder analizar la
evolucién social, los procesos de
integracion social, econémica y politica de
la ciudad.

En este contexto, la Empresa Distrital de
Servicios Publicos (EDIS) junto a la
Empresa de Energfa (EEB), la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado (EAAB) y la
Empresa de Teléfonos de Bogota (ETB),
son las empresas mas representativas de la
historia de los servicios publicos en la
segunda parte del siglo XX de Bogota. Pese
a ello, esta organizacibn no ocupa un
espacio en la memoria colectiva, dado que
frente a ella no se articulan procesos de
conformaciéon de procesos de “historia
oficial”. Los trabajos que se han referido a
ella, solo lo han hecho de manera marginal y
en buena medida corresponden a
monografias y tesis de grado. Por lo que este
documento plantea el refinamiento de
algunos argumentos contenidos en estos
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ejemplares, a través de una especial
atencion a situaciones particulares de los
ultimos aflos de la empresa.

Este articulo se propone abordar algunos
aspectos importantes de la historia de la
EDIS, para lo cual realiza una revision
documental de corte historico de parte de la
informacién disponible en fondos
documentales de la empresa, con el fin de
identificar eventos y hallazgos destacados
enla gestion la misma que permitan generar
pistas sobre cudles fueron los elementos
determinantes del proceso de declive
organizacional, privatizacion y liquidacion
de la empresa a finales de la década de los
ochenta.

El articulo se encuentra divido en cuatro
secciones. En la primera se van a analizar
tres contextos que resultan fundamentales
antes de entrar en detalle al caso que nos
ocupa. Fistos son un breve recorrido por los
estudios previos que relacionan el analisis
organizacional de servicios publicos, en
particular sobre los trabajos que se han
realizado sobre esta empresa; luego se
discutiran algunos conceptos y sentidos
acerca del fordismo, el post fordismo y al
privatizacion en este tipo de servicios; y
finalmente, se presentaran algunos apuntes
respecto de las caracteristicas especiales
que se deben tener en cuenta cuando se
analizan empresas que prestan servicios
sanitarios.

En la segunda parte del documento se
discutira brevemente el contexto social en
el que se desarrolla la EDIS. Para este caso
se discuten algunas particularidades que en
el contexto nacional tuvo la dindmica
fordista, desde su origen hasta su
desintegracion en la década de los noventa.
Este analisis es desarrollado a la par que se
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relatan las caracteristicas socio espaciales de
la ciudad de Bogota, las cuales se convierten
en un factor fundamental en el caso de la
empresa en cuestion.

En la tercera parte se trata de hacer una
modesta reconstrucciéon historica de
diferentes procesos sociales que tienen
escenario en la EDIS. Para ello se identifica,
en primer lugar, las condiciones de la
prestacion de este tipo de servicios antes de
la fundacion de la empresa, luego se relata
en forma general el proceso de
conformaciéon y consolidacion de la
empresa. Lo anterior nos permite empezar a
confrontar los elementos que jugaron en el
decaimiento de la entidad, realizar un breve
analisis de la gestion financiera, operacional
y los esquemas de control de la misma en la
década de los ochenta. Posteriormente, se
analiza en forma breve los eventos que
rodearon la emergencia ambiental de 1988,
los cuales abrieron el paso a la privatizacion
dela empresa. En esta parte serda importante
revisar los argumentos expuestos en
diversos documentos que presionaron la
transformacion de la empresa y algunos
detalles del proceso de privatizacion y
liquidacion enla década de los noventa.

Finalmente, en la ultima parte de se
presentan algunas conclusiones relativas a
las implicaciones que tienen los proceso
desarrollados en la empresa y cémo éstos
pueden entenderse como una forma
particular de fordismo que tiene una légica
propia y unas caracteristicas de indole local
que la convierten en una experiencia rica de
analizar. Asi mismo, se plantea que el declive
organizacional estuvo dado por un proceso
social de desarticulacién administrativa de
orden interno y externo, provocada por un
ambiente politico hostil a la formacién de
tecnoestructuras que lograran agenciar
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cambios sostenidos en el tiempo, lo que
llevo a este ente a su crisis operacional. Asi
mismo, el documento encuentra que la
expresion ‘“emergencia ambiental” fue
utilizada para justificar un proceso de
privatizacion con la promesa de que,
mediante la operacion privada del servicio,
se garantizarfan niveles Optimos de
eficiencia operacional y sostenibilidad
ambiental. Lo anterior permitié que el
proceso de privatizacion se realizara sin
traumatismos y que éste ocultara parte de las
causas que llevaron al declive organizacional
de la empresa, por lo que se puede indicar
que el mismo es un caso especial entre las
privatizaciones de la época.

1. Contextos de la problematica

1.1. Estudios previos: El analisis
organizacional en las empresas de
servicios publicos

Algunos estudios organizacionales en el
ambito latinoamericano vienen destacando
la existencia de relaciones sociales no
modernizadas (Toledo, 2001), donde se
manifiestan logicas propias de direccion del
modelo dominante en las organizaciones
productivas (en particular del
neoliberalismo). Asi poco a poco, dentro de
la teorfa administrativa y contable, crece el
interés por cémo hacer evidentes las
relaciones de poder, en especial cuando
éstas se movilizan a través de finos
dispositivos (Montafio y Rendén, 2003). Asi
mismo, la fuerte influencia que produce la
evaluacion de politicas administrativas
desde la perspectiva costo/beneficio,
presenta dos grandes problemas: en primer
lugar, como plantea (Miller, 1994), éstas
llevan inscrito el problema de ser la
utilizacion de tecnologias de control, en la
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que la gestion por ndmeros termina
escondiendo los hilos de poder que
determinan el control organizacional. Allila
gestion calculada de la vida social termina
imponiendo 6rdenes de realidad, los cuales,
en el mediano plazo se perfilan como
indiscutibles, anclando as{ realidades
sociales (Miller, 1994). Finalmente, estas
tecnologias representan y exponen el
sentido procurado por las instituciones que
las preparan (BID, 1989), por lo que mas
que evaluaciones se termina convirtiendo
en justificaciones del cambio
organizacional.

En este contexto, los esfuerzos por la
construccion de la historia de las empresas
de servicios publicos en la ciudad de Bogota
han estado orientados por dos tipos de
tendencias de analisis; por un lado, las
“historias oficiales” donde se narran
acontecimientos que entre el investigador y
la institucion se consideran importantes, y
que por lo tal, deben ser conservados en la
memoria (Rodriguez, 1999, 2003). Por el
otro lado, estd la construccion de las
historias que atan la evoluciéon de la
organizacion a “macro fenémenos”, como
los cambios en el modelo econémico, las
transformaciones derivadas de la aplicacion
de determinada politica o simplemente
amarrada a la evolucion de la ciudad
(Villegas Editores; 1997, 1982, 1983 1988,
1988b, 1990), (CINEP, 1988), (Nufez,
2003, 2003b). En este tipo de alternativas se
ha tratado de relatar y rememorar la historia
de la configuracion y evoluciéon de
estructuras organizacionales, en donde la
justificaciéon del cambio en estructuras se
asocia a las necesidades técnicas de la
ciudad, o el requerimiento de un proceso de
modernizacion administrativa o financiera.
Este tipo de argumentacion niega, en cierta
manera, las relaciones de poder existentes
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en estas organizaciones, dejando la
sensacion de que la ejecucion de politicas
de control y administracion de
organizaciones y funcionarios son
independientes de las redes de poder
existentes.

En cuanto al estudio de la Empresa
Distrital de Servicios Publicos, son muy
pocos los trabajos que se han ocupado de su
historia, mas bien ésta ha sido sujeto de
analisis sobre aspectos propios de su
administraciéon y su transformacion
organizacional. Entre ellos encontramos el
trabajo de Knudsen y Rodriguez (1982) en
el que se hace se hace un estudio de la
organizacion, poniendo especial atencion
en la prestacion del servicio de aseo,
tomando como horizonte de analisis las
décadas de los setenta y ochenta, y concluye
que la extensiva ‘“burocratizacion” de la
empresa, la baja capacitacion de sus
empleados, la alta rotacién en los cargos
directivos, eran factores que atentaban
contra la estabilidad y el clima
organizacional de la empresa, por lo que
planteaba que la administracion deberia
aumentar su poder de influencia en el
Consejo Municipal y el sindicato, de manera
que agenciara cambios para superar la crisis
que el trabajo identificaba.

Por otro lado, el trabajo de Serrano (1987)
plantea una reforma administrativa fuerte
con el objeto de darle una mayor
funcionalidad a la empresa; para ello el
documento hace un analisis de las
diferentes estructuras organizacionales de
la empresa hasta el afio de 1985. Este
trabajo termina proponiendo la reforma de
los estatutos y la estructura organica de la
organizacion, propone NUEvos cargos y
suprime otros, por lo que planea como
viables ciertos recortes de personal, asi
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como la integracion de los manuales de
procedimientos y funciones al interior de la
organizacion. Asi mismo, el trabajo de
Blandon (1992) hace un analisis de las
causas que llevaron a la primera fase de la
privatizacion del servicio de aseo que
prestaba la empresa, por lo que hace una
revision de algunos documentos y recortes
de prensa. El documento concluye que, si
bien el proceso de privatizacion aparece
como inevitable, la forma de
implementacion del mismo estuvo signada
por la ausencia de procesos de
participacion ciudadana.

Finalmente, encontramos el trabajo que da
origen al presente documento (Ledn,
2002). En éste se analiza la evolucion de la
prestacion de este tipo de servicio en la
ciudad de Bogota y se condensan en forma
general algunos aspectos claves del proceso
de privatizacion y su evolucion en la década
de los noventa, por lo que los ejes de
analisis son las emergencias ambientales de

1988 yde 1997.

1.2. Fordismo, post fordismo vy
privatizacion en las empresas de
servicios publicos

Identificamos al fordismo como el proceso
de regulacion social, econémica y politica,
en el que el Estado agencia un contrato
social con el fin de sostener las relaciones
de sociales de tipo capitalista, basado en la
expansion de un estado productivo,
preocupado fundamentalmente por el
aumento continuo de la demanda
agregada'. Para lograr esto, el Estado
agenci6 procesos de regulacion social,
financiacion y subvencién de la produccion
industrial y del consumo, razén por la cual
éste se convierte en Estado de Bienestar,
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productor y prestador de servicios (Jessop,
1999). El fordismo sirve como marco de
comprension de los procesos de evoluciony
consolidacion del Estado entre las décadas
del cuarenta al setenta. Este permite
observar la construcciéon de un acuerdo
social, en el que el Estado, tras la generacion
de espacios de modernizacion econémica,
busca garantizar la reproduccion ampliada
del capital, lo que implicara su expansion
institucional.

Es este contexto el que hace posible la
aparicién de grupos tecno estructurales’,
encargados de la gestion de nuevas
competencias del Estado. Son aquellos
grupos los encargados de adelantar las
politicas de ‘planificacion” productiva. En
este orden de ideas, las empresas de
servicios publicos son observadas como
entidades facilitadoras de consumos, de tal
manera que son representadas como
organizaciones que producen bienestar
colectivo a partir de la configuracion de la
infraestructura necesaria para la
reproduccion de capital.

El fordismo logré consolidar una politica de
€« Mgl b
intervencion” del Estado mediante la
operacion de algunos monopolios, en
especial aquellos conocidos como
monopolios naturales. Esto le permiti6 al

1Categorl’as propias de las teorias de aproximacion
regulacionista. Para ampliar un poco mas este tema se
puede consultar: Jessop (2001), Jessop (2001a), Agrieta
(1976) y Gonzalez (2004).

Entendemos como tecnoestructura la definicion clasica
brindada por Galbraith, en la cual ésta se puede
identificar como el grupo social que tiene la
responsabilidad de tomar las decisiones fundamentales
en la organizacion, basado en la aplicacion de
instrumentos de tipo racional, indiferente si estas
personas  pertenecen o no a la alta gerencia de la
organizacion (Galbraith, 1980).
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Estado lograr controlar ciertas
rentabilidades, derivadas de actividades que
en un principio no fueron asumidas por el
sector privado. Tales actividades, en el caso
de los servicios publicos, fueron
observados como “consumos colectivos” que el
capital privado no estaba dispuesto a
satisfacer. Finalmente, estos “consumos
colectivos”, al ser parte importante en la
cadena de satisfaccion y consumo de nuevas
mercancias (p. ¢j. la electricidad posibilitaba
el consumo de los electrodomésticos), se
fueron convirtiendo en mecanismos de
integracion social (acueducto, electricidad,
disposiciéon de residuos, telefonfa, etc.). Su
ausencia empez6 a significar la
desarticulacion de las familias con patrones
de consumo y aceptacion, por lo que su
acceso y disfrute fue entendido como un
“derecho social” o de “tercera generacion”.

El post fordismo integra una ruptura con
estos mecanismos de regulaciéon social
(Jessop, 1999), con un traslado al sector
privado del control de los procesos de
regulacion y financiaciéon productiva y un
fuerte proceso de desregulacion de los
procesos laborales, basado en un aumento
de la productividad en tormo a la
produccién diferencial y la presion sobre los
costos marginales dado un marco
competitivo de mercado abierto. El post
fordismo constituye un concepto adecuado
para entender la evolucién vy
transformacion del Estado desde la década
del setenta hasta recién empezado el siglo
XX. En este periodo se observa una
modificacion profunda en el acuerdo social
establecido, identificada en buena manera
con la aplicacion de la politica neoliberal,
tanto en economias desarrolladas como en
aquellas en desarrollo.

Los grupos tecnoestructurales que
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agenciaron la planificacion para los
procesos de “Gntervencion” del Estado,
trasladaron sus esfuerzos para hacer viable
una politica de “regutacion del mercado”. De
esta manera, el Hstado trasladd, tanto
actividades como rentabilidades al sector
privado, el cual en ese entonces contaba con
la estructura de integraciéon organizacional
para operar dichos servicios. De este modo,
los servicios publicos dejaron de ser
entendidos como  “consumos  colectivos” 'y
empezaron a ser observados como
“mercancias”. Lo anterior posibilité que el
servicio fuese entendido como generador
de valor, y por lo tanto, como un proceso
autbnomo en el que era posible la
remuneracion de todos los factores de
produccion.

En este orden de ideas, la Empresa de
Servicios Publicos deja de ser medio parala
reproduccion del capital, para convertirse
en espacio donde tal proceso se realiza. Si
bien el Estado no deja de entender a este
tipo de servicios como “derechos sociales”, si
cambia su sentido y orientacion, con lo cual
su papel ya no es la prestacion de estos
servicios, sino la garantia del acceso en
términos de mercado alos mismos.

Es en el dltimo cuarto de siglo cuando esta
transformacion del Estado se hace a través
de los procesos de privatizacion. Estos
reflejan como el Estado por medio de venta,
sesiéon del control, co administraciéon y
realizacion de contratos de operacion dejala
prestacion directa de un servicio ylo entrega
a un particular. La privatizaciéon se
constituy6 en una de las puntas de lanza de
la agenda neoliberal en diversas economias.
En tal proceso los organismos de
financiacion internacional jugaron un papel
activo, promoviendo este tipo de
actividades para el acceso a nuevos
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empréstitos. En el caso latinoamericano,
esta fue una de las estrategias para conjurar
la conocida “erisis de la deuda” en la década de
los ochenta.

Tal proceso de privatizacion’ represento un
severo cambio en los grupos productores y
orientadores de los discursos que
impactaban en la empresa publica. Es de
esta manera que el sector financiero va a
condensar en la expresion interés para el
“inversor”, como mecanismo de orden
discursivo que implic6 una nueva légica de
administracion y distribucion del capital en
estas empresas. Dos importantes grupos
sociales van a verse confrontados por la
orientacion de los nuevos discursos, esto
van a ser la tecnoestructura conformada en
este tipo de entidades, y la comunidad, los
primeros seran los responsables de llevar a
cabo todos los cambios requeridos por la
nueva logica financiera que exige el proceso
de privatizacién, mientras que el segundo
padecera los efectos tanto de la politica de
la privatizaciéon, en especial en la
transformacion de las estructuras tarifarias.

1.3. Algunos apuntes sobre la
gestion de residuos

La gestion de servicios sanitarios, puede ser
entendida desde dos grandes aristas, por
una lado, como una evoluciéon de los
problemas de higiene y salud publica,
mientras por otro, como parte de lo que
hoy se considera como gestiéon ambiental.
En este orden de ideas, los servicios
sanitarios congregan una amplia gama de
actividades que incluyen el manejo de
residuos, la gestion de plagas, la limpieza y
gestion de espacios urbanos, el manejo de
cementerios, botaderos de basura, residuos
hospitalarios, rellenos sanitarios, entre
otros espacios de alto riesgo patologico.
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La evolucién de estos servicios estuvo en
primera medida asociado a criterios
estéticos, es decir, prevencion y mejora de
los espacios con el traslado residuos y tareas
no deseadas, en especial, rechazadas en el
conjunto urbano. Poco a poco, tal proceso
se fue implicando otros tipo de
relacionamientos, as{ por ejemplo, se
empez6 a dar cuenta que la generacion de
residuos implicaba la transformacion de
mercancias, las cuales al ser apropiada su
utilidad se convertian en objetos que la
sociedad de consumo no asimilaba. Desde
este punto de observacién los residuos
entrafiaron un problema de valor, en el que
su utilidad estaba dada en la capacidad que
tiene el sistema productivo para asimilatlas
nuevamente y conservar el valor. Es alli
donde comportamientos como el reciclaje
adquieren sentido social.

Finalmente, el problema maduré hacia
entenderse como una problematica
ambiental compleja, dado que
independientemente de la posibilidad de la
re utilizacién de objetos y mercanciasen el
sistema productivo, se empez6 a constatar
el impacto que tiene este ritmo de
depredacién sobre espacios fisicos
determinados, asi como sobre los
ambientes urbanos habitables. En un
ambito de la gestion ambiental la gestion de
residuos empezd a ganar espacio. Asi
mismo, es ampliamente significativa para el
tema que deseamos abarcar

(Tchobanoglous, 1994).

-3

Algunas referencias que permiten la comprensiéon del
proceso de privatizacion colombiano y latinoamericano
son las siguientes: Arbelaez (1993), Carciofi (1997),
Corchuelo et.al. (1994), Cuervo (1998), Devlin (1993),
Martin del Campo y Winkler (1992), Salama y Valier
(1998), Shirley y Nellis (1992).
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La ‘gestion de residuos” desde un orden
discursivo puede ser identificado como una
invencion de orden tecnocratico’puesto que
tiene como papel la gestion de aquellas
mercancfas y materiales que al perder su
valor para el sistema econémico, de esta
manera, estas se constituyen en un
obstaculo tanto para la reproduccion
econdmica, como para la convivencia
urbana (Aguilar, 1998). Es mas comun en la
literatura ser comprendida como el
conjunto de politicas, programas, procesos
y resultados generados de la manipulacién
de residuos (estos como aquellos materiales
fisicos que son identificados como sin
ningun valor adicional, resultantes de
actividades industriales, comerciales y de la
comunidad) teniendo como objetivo
central su mayor aprovechamiento y el
menor impacto ambiental, basado en la
integracién de una serie de instrumentos
(econémicos, cientificos, tecnolégicos,
legales y de control) que operan en forma
dinamica en las distintas etapas de proceso

delos residuos (ILPES- OPS, 1999).

Las formas como se adelanta la gestion de
residuos depende de dos wvariables
especificas, como son, en primer lugar, la
capacidad técnica para manejarlos, el
control, el manejo que la sociedad se puede
permitir sin sacrificar la distribucién de
recursos para otras actividades; y por otro
lado, la disponibilidad de espacios para
disponer y/o depositar aquellos residuos
que no pueden volver al ciclo social de uso.
De tal manera, las etapas propias de la
gestion de residuos sélidos son la
generacién, recoleccién, tratamiento,
transporte y recolecciéon (Tchobanoglous,
1994). Uno delos procesos mas criticos es la
disposiciéon o vertido de los residuos sélidos
en un lugar determinado, labor que
generalmente se realiza en rellenos
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sanitarios o vertederos’, lo cual supone un
manejo controlado y la implementacion de
tecnologias para la reduccion de los
residuos para verter en el area destinada
para esta actividad (Tchobanoglous, 1994).
En la literatura sobre este tema (Sanint,
2000; Mitchel, 1999; Tchobanoglous, 1994;
Buendia, 1991; Cantoni, 1995; Chiappe,
1990; CEPAL, 1998; EPA, 1989; Ledn, F;
Puentes, A; Rocha, J.; 2000; ILPES-OPS,
1998; Gomez, 1999; Lund, 1991), cada vez
es mas aceptada la alta complejidad e
inestabilidad de la tareas a realizar, por lo
que la solucién mas recomendable es la
elaboraciéon de politicas destinadas a la
reducciéon de la generacion de residuos, es
decir, a atacar el problema en su origen, lo
cual constituye una transformacion fuerte a
los patrones de la sociedad de consumo.

2. El contexto social de la EDIS

La Empresa Distrital de Servicios Publicos
EDIS ejecut6 la recoleccion de residuos
solidos, transporte, disposiciéon final,
barrido de calles, limpieza de muros y
monumentos publicos, operacion de bafios
publicos y gestion administrativa de las 18
plazas de mercado minorista que contaba la
ciudad de Bogota. El desarrollo de estas
actividades se dio en un periodo bastante
corto, puesto que desde la creacion de la
empresa en la década de los cincuenta, hasta
suliquidacion en la década de los noventa, la
empresa fue asumiendo continuamente mas
funciones, generando as{ una estructura
organizacional amplia. Esto la convertia en
el mayor operador nacional de los servicios
publicos integrando asi diversas lineas de
actuaciéon como la gestion de residuos
solidos, la comercializacion y el cuidado del
espacio publico (no su construccion).
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El futuro de la empresa dependi6 por lo
menos de dos grandes factores, a saber: en
primer lugar la construccion de un proceso
fordista de orden local, el cual a partir de sus
propias caracteristicas implico el desarrollo
de algunas dinamicas institucionales que
derivaron en eventos claves, tanto para la
expansion operacional como para el declive
organizacional de la empresa. Por otro lado,
la dinamica de crecimiento de la ciudad y su
evolucion significaron un enorme reto, para
el que la empresa no estaba preparada. Asi,
en la década de los ochenta, tanto la crisis
organizacional como la expansion urbana
confluyeron, poniendo contra las cuerdas a
la empresa y a su estructura administrativa.
Estos dos procesos, que se convierten en el
contexto social en que se movio la empresa,
son sintetizados a continuacion.

2.1. El proceso de fordismo local: el
caso de las empresas de servicios
publicos

Se puede afirmar que Colombia presenté un
proceso fordista y post fordista bien
particular (Ledn, 2005), en el que ciertas
estrategias de financiacién favorecieron
grupos sociales selectos, configurando una
dinamica de reproduccién rentistica
diversificada (Sandoval, 2003). En ese
orden de ideas, el proceso de evolucion de la
empresa publica en Bogota puede ser
observado en atencion a una dinamica pre
fordista hasta cerca de 1930.
Posteriormente, se puede observar un
proceso de conformacién fordista que
abarca cerca de veinte afios. Finalmente, a
partit de la década de los ochenta, la
empresa publica se ve enfrentada a procesos
de orden post fordistas que la transforman
en el tipo de instituciones que hoy
conocemos (Ledn, 2005). En este proceso
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puedenidentificarse las siguientes fases:
2.1.1. Elpre fordismo local

La ciudad de Bogotid contaba para este
periodo con algo mas de doscientos mil
habitantes y empezaba a evidenciar fuertes
problemas de salubridad. En este periodo la
ciudad contaba con una infraestructura muy
limitada, eran muy pocos los avances desde
la época colonial (Graficos 1 y 2). Estas
obras se caracterizaron por la construccion
de equipamiento urbano por parte de
particulares y con trabajo indigena. En
buena medida “el hecho de haber omitido
en la fundacién de la ciudad su caracter
autarquico, los gastos necesarios para la
construccion de obras fueron asumidos por
sus habitantes. Tal fue el caso de los
empedrados, puentes e incluso los primeros
acueductos, cuyos servicios se prestaban a
través de las pilas y chorros, y que
unicamente pasaron a ser controlados por el
gobierno en el siglo XX (Corporacion La
Candelaria, 2004).

En este perfodo aparecen las primeras
empresas de servicios (acueducto y
alcantarillado), las cuales surgen de
contratos de explotacion entre el gobierno
local y algunas familias con la capacidad
técnica para la movilizaciéon de ciertos
recursos. Es la 16gica administrativa de la
“racionalidad del empresario” aventurero y de
capital de medio riesgo la que predomina en
este tipo de instituciones.

4

La tarea de vertido incluye la supervision de flujo de
residuos de residuos entrante, la colocacion y
compactaciéon de los residuos y la implantacion de
instalaciones para el control y la supervision ambiental.
(Tchobanoglous, 1994). En Colombia suelen recibir el
nombre de Relleno Sanitario, instalaciones fisicas
utilizadas para la evacuacion de los rechazos
provenientes de los residuos sélidos en los suelos de la
superficie de la tierra. (Centro de Investigacion de la
l;ggul)tad de Ingenieria de la Universidad de los Andes,

5
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De otro lado, la demanda de este tipo de
servicios se observé como necesaria para la
configuracion de una incipiente base
industrial enla ciudad.

La prestacion del servicio de acueducto y
alcantarillado se activa a través del Acuerdo
23 de 1886 entre la municipalidad y el sefior
Ramén Gimeno, mientras el servicio de
electricidad comienza en la ciudad con el
Acuerdo 21 de 1895 entre la municipalidad
y le empresa de los hermanos Samper
Brush. El servicio de prestacion del servicio
de aseo era inexistente para la época,
generandose las primeras preocupaciones
respecto al manejo sanitario de diversos
elementos. La prestacion del servicio de
telefonfa arranca hacia el ano 1881 con la
instalacion de los primeros teléfonos parala
presidencia de la Republica, pero solo hasta
el afio de 1884 se realiza el primer contrato
con el sefior José Martinez para la
prestacion del servicio publico de telefonia;
este contrato es cedido a la Compania
Colombiana de Teléfonos, que comienza
una rapida expansion del servicio,
integrando el centro de la ciudad con el
entonces lejano sector de Chapinero.

En 1896 la empresa del sefior Gimeno
cambia su denominaciéon a Compafia de
Acueducto de Bogota, transformacion que
hacia 1904 realizaria la empresa de los
hermanos Samper cambiando su
denominacién a Compafia de Energia
Eléctrica de Bogota. Estos se convierten en
los primeros procesos de configuracion de
una estructura organizacional. Asi mismo,
en 1900 la Compania Nacional de
Teléfonos vende sus derechos a The Bogotd
Telephone Co, firma inglesa que operarfa el
servicio durante algunos afilos mas.

La historia de la empresa de acueducto al
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iniciar el siglo XX presenta diversos
movimientos. Hacia 1991 mediante el
Acuerdo No.8 el Consejo Municipal
rescinde el contrato con la Compafifa de
Acueducto (la empresa de Ramén Gimeno)
debido a graves fallas e incumplimiento de
las calidades expresadas en los contratos
existentes. Con lo cual y mediante el
Acuerdo No 1 de 1912, el Consejo
Municipal autoriza la compra de la empresa
de Acueducto. Es importante sefialar que en
este primer proceso de compra de la
empresa por parte del Estado, lo que
importa es el valor de ‘“Gmventarios”
pertenecientes a la empresa, recalcando el
“traspaso de activos” como el movimiento
fundamental, muy independiente de su
posible rendimiento financiero (Ledn,
2005). Para 1914, mediante el Acuerdo 15,
se aprueba las polizas de contrato y se
toman los empréstitos necesarios para la
compra de la empresa de acueducto, el cual
va a ser articulado mediante el Acuerdo 16
del mismo afio. De esta manera se crea una
Junta conformada por el sector financiero
prestamista y la alcaldia municipal, en
cuanto la empresa se entiende como de
propiedad del Estado, pero la
administraciéon queda comprendida de
manera mixta. Todo lo anterior gener6 un
modelo de actuacion donde la direccion de
la empresa estaba determinada
fundamentalmente por los bancos, mientras
que el control recafa basicamente en
revisiones semanales de parte del Estado
local.

2.1.2. La construccion del fordismo local

La ciudad alcanza los trescientos mil
habitantes para el afo de 1838, lo que
implicaba un fuerte crecimiento. Asi mismo,
Bogota empieza ser identificada como el
punto industrial del pais (posicion en la que
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solo rivalizarfa con Medellin), lo que
empieza a ser un factor fundamental en el
ambito de ser receptora de migraciones
internas. Esto aumento la demanda por la
configuracién de organizaciones que
respondieran a tales exigencias, necesarias
tanto para el proceso de urbanizacién
(primeras expansiones hacia el sur y el norte
dela ciudad, ver Grafico No 1), como parael
proceso de industrializacién (aparicion de
cervecerias, fabricas de manufactura liviana
y de productos de consumo restringidos en
el periodo dela Il guerra Mundial).

Las empresas de servicios publicos van a
afrontar un serio proceso de re
estructuracion, lo que las lleva a que en, el
tramo de 1930 a 1940, tengan que asumir
prestamos con la banca local los cuales son
fueron subsanados al terminar el periodo.
Esto produce una transformacién
organizativa importante generandose asf un
primer proceso de politica de Intervencion
de orden local, en el cual las empresas de
servicios publicos tuvieron un papel
importante en las tareas de fomento
industrial, asi como de integracion regional.

El primer proyecto de ley que plantea la
estatizacion de la prestacion del servicio de
energia empieza a circular desde 1924; éste
es el germen de la Plataforma Ideolégica del
Partido Liberal en su congreso de 1934, la
cual se materializa gracias a la llegada al
poder de Alfonso Lopez Pumarejo y
consolidandose con el Acto legislativo No 1
de 19306; a partir de alli el estado nacional y
local adquieren la orientacion general de la
politica de intervenciéon econémica (Mejia,
1982). Esto hara posible la politica de
fomento, la cual en el caso de las empresas
de servicios publicas quedara respaldada
con la creacién del Instituto de Fomento

Industrial IFT (Decreto 1157 de 1940) y la
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creacién de Instituto Nacional de
Aprovechamiento de Aguas y Fomento
Eléctrico ELECTROAGUAS (Decreto 80
de 1946). Las funciones de esta ultima son
distribuidas entre el Ministerio de Obras y el
Ministerio de Economia, hasta 1953,
cuando el instituto es absorbido por el
recientemente creado Ministerio de
Fomento.

Finalmente, en este periodo la Compaififa
Eléctrica y la Compania Nacional de
Electricidad llegan a un acuerdo de fusion,
por lo que al unificar estatutos empieza a
operar con la denominaciéon de Empresas
Unidas de Energia Eléctrica. La
transformacion tecnolégica fue el principal
motivo que llevo a la conformacion de la
Empresa de Teléfonos de Bogota, el cual se
hace posible mediante el Acuerdo No. 79 de
1940, con el que se posibilit6 la aplicacion
del sistema de automatico de servicio. La
prestacion de la recoleccion de basuras en la
ciudad depende de la Secretaria de Higiene,
evento que mas adelante detallaremos.

2.1.3. La consolidaciéon del fordismo
bogotano

Empezando la década de los cincuenta,
Bogota supera los seiscientos mil habitantes
(Grafico 2), y el proceso de urbanizaciéon y
planificacion de ciudad entra en una fase de
desorden institucional; esta situacidén tiene
origen en la presencia de por lo menos tres
grandes procesos sociales.

En primer lugar, por el proceso de
consolidacién de orden semi industrial
impulsada por la politica de “sustitucion de
importaciones”, 1o que llevé al fortalecimiento
de las industrias de consumo. En segundo
lugar, los procesos migratorios del campo a
la ciudad aumentaron en tasas dramaticas y
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sostenidas, lo que supuso un fuerte
problema de urbanizacién, asi como la
distribuciéon espacial de la ciudad en
términos de estrato y clase social.

Finalmente, este proceso es fortalecido con
estallido de la “violencia” de orden rural, que
aumento la presion migratoria, lo que en el
caso particular de Bogota, se va a ver mucho
mias evidenciado con los eventos del 9 de
abril de 1948. Esto tuvo como consecuencia
un nuevo orden espacial de la ciudad y la
reconstrucciéon de buena parte del
equipamiento urbano, el desorden y la
expansion urbana tomé caracteristicas no
controlables.

Al convertirse la ciudad en un gran
epicentro receptor de nuevos habitantes, su
capacidad de provision de servicios se vio
confrontada a grandes desafios, lo que
implicé la construccion grandes obras de
infraestructura, las que a la vez demandaron
un alto componente de financiacién
multilateral, mientras de otro lado, se da el
proceso de creacién del Distrito Especial
(Acto legislativo No 1 de 1945); este
proceso es fundamental en las
transformaciones organizacionales de este
tipo de empresas’.

Asi mismo en este periodo resulta
fundamental la anexiéon que el nuevo
Distrito Especial hace de los municipios
circunvecinos, lo cual determina una
ampliacion de su franja territorial, asi como
un mayor campo de accién para las
empresas prestadoras de servicios publicos.

Debido el proceso anterior, se consolida el
proceso de estatizacion de las empresas de
servicios publicos. Asi, con el Acuerdo No
105 de 1955 nace la Empresa de Acueducto
y Alcantarillado de Bogota, el cual establece
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un acuerdo de compra y traslado de los
derechos de propiedad que tenia el sector
financiero (en especial el Banco Central
Hipotecatio) en la entidad.

En 1946 comienza el proceso de compra del
estado local de las Empresas Unidas de
Energfa Eléctrica, el mismo se extenderia
hasta 1959, y que terminarfa con el Acuerdo
No. 18 de 1859 con el cual se constituye y se
otorga personeria juridica a la Empresa de
Energfa Eléctrica de Bogota. Finalmente, en
1958 mediante el Acuerdo No. 30 se crea la
Empresa Distrital de Aseo, la cual tenia
como objeto fundamental las actividades de
manejo de basuras y su disposicién en toda
la ciudad”.

Hacia 1956 comienza el proceso de
financiaciéon de las recientemente creadas
empresas estatales de servicios publicos a
través de un préstamo recibido por la
Empresa de Energia Fléctrica de Bogota
por quince millones de délares de parte del
Banco Interamericano de Reconstruccion y
fomento BIRF, este obligo la reorganizacion
de la empresa, lo cual queda materializado
con el Acuerdo No. 18 de 1959. Asi mismo,
por este periodo fueron numerosos los
proyectos de la Empresa de Acueducto que
recibieron financiacién de parte del Banco
Mundial.

Las empresas, al verse abocadas a realizar
fuertes inversiones, y estas al no poder ser
asumidas por el Estado local, dependieron
de la financiacién de la banca institucional
multilateral; esto hace emerger en el
contexto el discurso de la “Planificacion” en
este tipo de organizaciones, y la formacién
de una tecnoestructura criolla asociada.

En este periodo se instituye el Frente
Nacional como acuerdo politico de reparto
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Grafico 1. Crecimiento poblacional de la ciudad de Bogota
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Fuente: Grafica generada a partir de la seleccion de datos correspondiente al cuadro 10.01
“Poblacién total y por sexo 1951- 1005”. Los datos fueron tomados por la fuente originalmente
de los anuarios estadisticos del DANE, base elaborada y contenida en: Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital, 2000.

del poder entre el partido liberal y el partido
conservado colombiano. Esto tuvo como
resultado la configuraciéon de un Estado de
orden clientelista, en el que la alternatividad
del poder rompi6é y/o corrompié buena
parte de la base tecnocratica. La gestién de
los procesos de construccion social y de la
conformacion del universo de lo publico
estuvo restringida a intereses particulares,
los cuales encontraron en las empresas de
servicios publicos uno de los espacios mas
propicios para tal distribucién del poder.

2.1.4. El post fordismo local:
la privatizacion de los servicios
Publicos

Para finales de la década de los ochenta y
principios de los noventa, la ciudad habia
quintuplicado su poblacién con relacién a
comienzos de la década del cincuenta

(Grafico 2).

Aunque los factores tradicionales del
crecimiento de la poblacién urbana segufan
presentes, la ciudad se aprestaba a un
cambio que implicaba cierto proceso de
desindustrializacion de su economia, fruto
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de la evolucion de ciertas relaciones sociales
de produccion, asi como del fin de la politica
de “Ssustitucion de importaciones” y la entrada de
la politica dela “apertura econdmica”.

La transformacién de los procesos de la
violencia partidista a los procesos de
violencia a través de grupos armados
(consolidacion de los procesos espaciales de
la guerrilla y el paramilitarismo y la
financiaciéon del narcotrafico), intensifico
los procesos de apropiacién y
concentracion de la tierra en el ambito rural,
lo que fue un detonante para la migracion
urbana y la pauperizacion de las condiciones
de hacinamiento de buena parte de la nueva
poblacién dela ciudad.

5Este tépico se puede ampliar en Villegas Editores
(1977), Nufiez y Rodriguez (2003b).

6En este periodo también significativo la aparicion de
la Empresa Distrital de Transporte de Bogotd, la cual
operaba los servicios de buses y tranvias de la ciudad.
Sin embargo, para los fines de este documento esta
experiencia no ha sido tenida en cuenta. Mas
informacion puede ser ampliada en (Nufez y Rodriguez,
2003).

—

Esto es altamente visible cuando se hace el analisis
discursivo de los planes de desarrollo de la época
Véase Departamento Nacional de Planeacion (1972a,
1972 b, 1976, 1980).
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La ciudad se extendid, los cinturones de
miseria se hicieron latentes y la presion
derivada de un gran flujo poblacional sin
capacidad de pago y consumo, conllevo
problemas de integracion social.

En este marco, el acceso a los servicios
publicos y las sensaciones de satisfaccion
del servicio recibido se convirtieron en una
tematica central, que jugd tanto para el
mantenimiento de las empresas de servicios
publicos, como para su sostenimiento
financiero. El sentido post fordista de
responsabilidad del Estado y promocion de
la privatizaciéon, como mecanismo para
reduccion del tamafio del mismo, fue punto
fundamental en las transformaciones
organizacionales a las que fueron sometidas
estas empresas. En este proceso, el papel de
los organismos de financiacion multilateral
resultaron determinantes, en cuanto via
financiacion promovieron estos cambios
institucionales (Nellis, 1992).

Las expresiones para invocar el proceso
privatizador en Colombia fueron en buena
parte contradictorias. Puesto que se
utilizaron como argumentos en defensa de
la privatizacion la “Gneficiencia del Estado”, 1a
“concentracion de la rigueza”y “el bajo tamario del
mercado de capitales” (Banco Mundial, 2003a,
2003b, 2003c, 1999, 1998, 1997a, 1997b,
1996a, 996b, 1996¢, 1995, 1994a, 1994b,
1994c, 1994d, 1994e, 1984d),
relacionandolos con el crecimiento del
mercado financiero.

Es decir, se sostuvo que la privatizacion de
estas empresas atacarfa directamente estos
puntos, lo cual de antemano no resulta
cierto, dado que laineficiencia de la empresa
no estaba necesariamente relacionada conla
estructura de propiedad, sino con un
sistema de practicas instituidas por la
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tecnocracia formada en el periodo del
Frente Nacional. Adicionalmente, la
privatizacion no implicaba que “aguellos
agentes” que nunca pudieron acceder al
mercado de valores ahora si contaran con
los recursos para hacerlo. Por lo que, si bien
puede ser posible que tal proceso active el
mercado de capitales, con ello no se
garantiza la desconcentracion de la riqueza.

Asi, estos argumentos van a ser tomados en
el Plan de Desarrollo La Revolucion Pacifica
(DNP, 1991) del gobierno de Cesar Gaviria.
Alli, adicional a la reforma laboral y de
mercados de bienes, se ponen en juego los
discursos para justificar el cambio.

Asi la Modernizacion, es basicamente
economica; en esta etapa requiere que un
“sistema financiero fuerte, sin barreras al
mercado de capitales (...) para hacer mas
rapidas las transacciones, en el marco de la
internacionalizacion” (Sienz, 1994)°, ya se
empieza a indicar que es el ‘Znversor” quien
pone la velocidad del proceso, para €l es la
nueva estructura, la cual gira alrededor de
sus intereses, De esa forma, las cinco
acciones planteadas en este documento
tienen sentido para su inversion. En este
marco, el trabajo “flexible” es solo una
exigencia mas, pero se hace necesaria para la
reproduccion del capital.

LLa palabra desarrollo es ahora acompafiada
de la expresion “financiero”.
Discursivamente, la “privatizacion” cambia la
orientaciéon del Estado respecto de los
servicios publicos, pues se abandona el
referente de la importancia de la
intervencién, al contrario, se invoca la
“privatizacion” como el mecanismo para
alcanzarla “eficiencia”. En este orden de ideas,
la perspectiva del “inversor” se fusiona con
la nueva politica de servicio publico, es mas,
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se convierte al servicio en un mercado
nuevo y atractivo, en cuanto se parte de que
“elprivado lo puede hacer mis rentable”, haciendo
a-historico el proceso de discusion vy
transformacion organizacional, y dejando
su destino en el criterio de capacidad de
movilizar capitales (Cuervo, 1994).

Es en este contexto que se llevan a cabo los
primeros procesos de privatizacion en la
ciudad. La Empresa Distrital de Servicios
Publicos EDIS, ante una profunda crisis de
orden operacional, se aboca a un proceso de
privatizaciéon que obliga a la aparicién de
diversas empresas que van a administrar los
diversos servicios agenciados por ésta (este
proceso sera discutido en profundidad a
continuacion).

Asi mismo, en la década de los noventa se
produce la privatizacion, via escision parcial
de la Empresa de Energfa de Bogota, lo que
gener6 la aparicion de una empresa
generadora de electricidad (Engesa), y una
empresa comercializadora del servicio en la
ciudad (Codensa). Finalmente, en los
primeros cinco afos del siglo XXI, se
presenta un proceso de profundizacion de
participacion del capital privado al interior
de las estructuras de las empresas de
servicios publicos de la ciudad, tal es el caso
de la emision de acciones preferenciales de
la ETB yla creacion de la empresa Aguas de
Bogota S A. por parte dela EAAB.

3. Hacia la reconstruccion
historica de un declive
organizacional

El propdsito de esta parte es realizar un
ordenamiento de eventos significativos y
transformaciones significativas de la
Empresa Distrital de Servicios Puablicos, en
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especial, el marco de fenémenos de orden
estructural que llevaron a la crisis
organizacional a esta entidad. Esta primera
aproximacién narra algunos aspectos
previos a la apariciéon de la empresa, en
relacién a la clase de servicios prestados;
luego hace un breve recorrido por los
factores y caracteristicas que rodearon la
conformacién de la empresa, para
finalmente concentrarse en la revision de los
procesos y eventos que signan la
privatizacion de la misma.

3.1. La problematica de los servicios
sanitarios en Bogota en la primera
parte del siglo XX

Al igual que otras ciudades, Bogota no se
escapa al problema de salubridad. La
inversiéon en las obras de infraestructura
urbana, que habia estado pendiente durante
el siglo XIX se vuelve fundamental. En
particular, alguna serie de expertos e
“intelectnales” criollos empiezan a reclamar
condiciones mas dignas de vida urbana.
Textos como los de Miguel de Samper
(Rodriguez, 1999; Lobo, 1914) y algunos
articulos en Anales de Ingenieria, empiezan a
dar cuenta de como ciudades europeas y
norteamericanas comienzan a hacer frente a
problemas de hacinamiento, traslados de
aguas y provisiéon de energia (Rodriguez,

1999).

8Se ha dicho que la apertura es una estrategia para
lograr la modernizacién, pero en el caso de la economia
no es claro cual es el objetivo y cual es la estrategia.
Es asi como el equipo econémico del gobierno habla de
“la necesidad de la apertura para modernizacion” y
algunas veces de “la necesidad de la modernizacién
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Es asi que se encuentran afirmaciones
como la siguiente de J. Gomez:

“todo gobierno que conozca
su responsabilidad esta en la
necesidad de establecer en cada
localidad el servicio del
elemento capital de la vida para
restituir el vigor primitivo de
nuestra raza. A cada individuo
debe darse la cantidad
necesaria para la vida y bajo
todas sus formas, por cien
partes de materia animal tiene
noventa y cinco de agua. El
agua es superior al mayor
capital del mundo, por que es el
agente del aseo, y con el aseo no
hay enfermedades infecciosas;
sin infecciones, las ciudades
son ricas en hombres que
constituyen la riqueza del

mundo” (Gémez, 1889)

Este tipo de manifestaciones tiene como
resultado la presion al Estado por la
conformacién de empresas que puedan
gestionar esta clase de necesidades, asi
como el interés de diversos grupos e
instituciones técnico cientificas (Abel,
1996). En el caso del manejo de residuos
solidos se observa que eran depositados en
el margen del rio San Francisco, ala altura de
la Carrera Cuarta, este sector trecibia
entonces el nombre del Llano de los
Jubilados. A ésta se le dio el Nombre de la
Calle del Aseo, por que hasta alli llegaban
recolectores de residuos particulares que los
transportaban en carretas (zorras). Esto
denotaba la ausencia de control estatal en el
manejo de los mismos.

Uno de los grandes avances que se dio en
materia de la gestion de residuos es que a
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comienzos del siglo XX, se empieza a
comprender a éste como un problema de
caracter publico. Por lo cual la Alcaldia toma
la decision hacia 1910 de delegar estos
procesos en la Secretarfa de Higiene,
creandose la Division de Aseo. La
recoleccion y transporte de los residuos en
aquella época se realiza en carretas con
traccion animal. En esta época surgen los
talleres de la Secretarfa que luego heredaria
la DEIS; estos en su momento no eran mas
que herrerfas (Knudsen, W.; y, Rodriguez, P.
1982).

Hacia el ano de 1926 el Concejo de la ciudad
autoriza la compra de los primeros camiones
recolectores, lo cual permite poner en
marcha el primer incinerador de basuras.
Para 1938, la Secretaria de Gobierno tiene
descentralizada en dos divisiones la
prestacion del servicio, por un lado la
Division de Higiene se encargaba de
operacion de los servicios publicos de
manejo de basuras y cementerios, mientras
por el otro estaba la Divisién de Aseo que se
encargaba de limpieza de calles y de la
administracion de Plazas de Mercado.

La Division de Aseo operd en el casco
urbano de la ciudad de Bogota. Contaba con
cerca de 240 operarios para el servicio de
barrido de calle, 50 operarios para las plazas
de mercado y 28 funcionarios municipales
(Secretarfa de Gobierno, 1939). En esta
misma época aun el equipo de recoleccion
estaba integrado fundamentalmente por
equipos de traccién animal (40), por encima
de las volquetas de traccion mecanica (29) y
los equipos de irrigacion (3). Esto implicaba
la recoleccion de cerca de 178.197 m’
(Secretaria de Gobierno, 1939). La Division
operé hasta el 31 de julio de 1959,
manteniendo las funciones de recoleccion,
barrido, irrigacién y plazas de mercado.



LA HISTORIA DE LA EMPRESA DISTRITAL DE SERVICIOS DE BOGOTA:
CONSTRUCCION SOCIAL DE UN DECLIVE ORGANIZACIONAL'

A pesar de que la informacion existente es
escasa, es para destacar que en la misma es
visible la articulacion de ciertas practicas de
costeo en la prestacién del servicio .

3.2. El proceso de conformacion de
la Empresa Distrital de Servicios
Publicos

La empresa nace con el Acuerdo 30 del 9 de
Diciembre de 1958, en el cual el Concejo
Municipal del Distrito Especial aprovecha
las disposiciones del Decreto legislativo
3300 de 1954 que le permite crear empresas
prestadoras de servicios publicos. El
principal motivo para la creacién de la
empresa fue laincapacidad presupuestal que
tenfa la dependencia para atender Ia
recoleccion y disposicion de los residuos.
Este nuevo ente aparece para asumir la
responsabilidad de la gestion de residuos en
la ciudad, lo cual permitia, por un lado,
modificar la estructura existente; mientras
que por otro, el decreto permitia obtener
mas recursos para su funcionamiento.

El nuevo ente aparece bajo el nombre de
Empresa Distrital de Aseo, la cual se
entendfa como “entidad auténoma
descentralizada, con patrimonio especial y
personeria juridica”. Esto le permitio
romper con el tradicional esquema
financiacion, con el fin de atender el aseo
urbano. Sus labores segun dicho acuerdo
eran “la prestacion de servicios de barrido y
limpieza de las calles, recoleccion de
basuras, tratamiento y aprovechamiento de
las mismas y demas actividades conexas
dentro del territorio del Distrito” (Acuerdo
30 de 1958, Articulo 1, Concejo Municipal
del Distrito Especial de Bogota).

La empresa comenzo operaciones el dia 1 de
agosto de 1959, pero pronto el Distrito

151

empezaria a observar que la empresa no
solo podia atender las labores relacionadas
con el aseo de la ciudad, si no que se le
pueden delegar otros frentes. Algunas de
estas tareas venian siendo manejadas por la
Secretarfa de Higiene y otras eran propias de
algunas dependencias de la Secretaria de
Hacienda. Es por ello que el Acuerdo 75 de
1.960 consideré que “es conveniente dotar
de una adecuada organizacién
Administrativa a los servicios de mercados,
matadero y cementerios”, y le agregd a la
empresa estas funciones. Es de esta manera
que se le cambia la denominaciéon a la
empresa, la cual pasa a llamarse “Empresa
Distrital de Servicios Piiblicos”.

El Acuerdo 75 de 1960 le traspaso la
propiedad de los bienes del distrito que
prestaban los servicios relacionados con el
ambito sanitario a la empresa; ademas, se le
autorizé que pudiera constituir empresas de
economia mixta (sobretodo en el caso de
plazas de mercado), paralo cual se le solicito
que llevara informacién organizada e
independiente para cada una de sus
funciones (limpieza y barrido de calles,
recoleccion de basuras a domicilio, plazas de
mercado, matadero y cementerios). Lo
anterior también implicé el traslado de
lasdeudas y compromisos que tenia el
distrito.

La forma de financiacién estuvo dada por el
acuerdo 30 de 1958.

9
Por ejemplo, para dicho afio el valor de transporte por
metro cubico es de $0.72 si se hace en volqueta, $0.73
si es de traccion animal, para un costo promedio $0.72
de transporte metro cubico en el afio; el valor promedio
por viaje durante el afio es de $2.97. Estos valores son
superiores a los de los dos afios anteriores que también
se presentan en el informe (Secretaria de Gobierno de
Bogota, 1939).
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Cuadro 1. Estructura de financiacion de la empresa segun el acuerdo

30 de 1958
Financiacion para Servicio de Aseo y Limpieza Financiacion para Servicio de
de Calles Recoleccion Domiciliaria

Origen Forma

Origen Forma

Presupuesto de Gastos

Distrito impuesto predial

20% del valor proyectado del

Tarifas Residenciales

Segun avaltio catastral

Transferencia Mensual por parte de Tesoreria Distrital

Tarifas Especiales

Negocios, servicios,
instituciones beneficencia

Presentacion del Presupuesto

Presupuesto de operacion

Presupuesto de Inversién

Autorizacién para el recaudo por parte de la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado

Fuente: El Autor

Cuadro 2. Personal inicial de la EDIS

Personal por seccion en la Empresa Distrital de Servicios Publico en Junio de 1959
Servicios
Recoleccion
Barrido Total
Cargos 33 960 572 56 56 1677

Fuente: Leén (2002)

Esta quedé compuesta por recursos con
origen en el Distrito especial, transferencias,
apropiaciones del impuesto predial y tarifas
tanto residenciales como especiales

(Cuadro 1).

Estos rubros debfan cubrir los servicios de
aseo y limpieza de calles y para la
recoleccion domiciliaria. La forma en que se
planteo el recaudo se realizé a través de la
base de datos de la empresa de acueducto y
alcantarillado.

En este orden de ideas, la n6émina de la
empresa y su tamafilo empezd a ser
altamente significativo; para ese entonces se
desarrollaron mas de 1600 cargos entre
tareas de servicios administrativos, barrido,
recoleccion, talleres y secciones técnicas. La
composicion de este personal puede verse
en el Cuadro 2.

152

3.3. El proceso de consolidacion de
la EDIS

ILa empresa empieza a operar en la ciudad de
Bogota, conla realizacién de los cambios en
su estructura; es asi que varias de sus
secciones fueron modificadas para atender
las nuevas funciones. La empresa se
caracteriz6, desde un principio, por su gran
peso enla comunidad, y se destaco con otras
empresas publicas de origen Distrital en la
ciudad, como son la Empresa de Energfa
Eléctrica de Bogota, la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bogota, la
Empresa de Teléfonos de Bogota y la
Empresa Distrital de Transporte Urbano .

La empresa sufre una serie de
modificaciones durante el transcurso de los
afios, que hace que su impacto en la
comunidad sea cada dia mayor. Entre 1959
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1983 tuvo veinte gerentes (Serrano, 1987);
ademads, sus distintas divisiones fueron
modificadas en buena parte gracias a la
constante innovaciéon tecnologica, que se
dan en las décadas de los sesenta y los
setenta. La alternatividad en las estructuras
de gestion, como lo plantea Serrano (1987),
va a tener consecuencias infortunadas, en
especial por que cada cambio significé la
iniciacion de varios planes de
reestructuracién de la entidad.

LLa tecnoestructura que llega ala empresa no
tiene el impacto esperado sobre la
racionalizacién de procesos
organizacionales por dos circunstancias
determinantes. L.a primera tienen que ver
con las escasas condiciones politicas con las
cuales se habfa considerado la empresa,
dadas sus caracteristicas esta también serfa
uno de los botines del reparto del Frente
Nacional, lo que hacia que la alternatividad
en la direccion de la empresa fuera alta. La
segunda tiene que ver con el fuerte poder del
sindicato de la empresa, si bien no fue
esencialmente culpable de la crisis de la
empresa, si fue determinante para que
algunos procesos no se reformaran (Leon,

2002).

LLa empresa tiene la imperiosa necesidad de
incorporar mas personal a la par que
desarrolla sus actividades, esto con el fin de
poder atender las necesidades de la
poblaciéon de la ciudad. La némina que
rondaba los 1600 funcionarios en 1960,
crece a un ritmo constante entre la década
de 1975 hasta 1983 (como se puede
observar en el Cuadro 3).

La diferencia entre el personal a sueldo y a
jornal tenfa mas que ver con la diferencia
entre personas que se les pagaba por horas y
personas que recibfan un sueldo
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independiente del numero de horas que
tenfan asignadas (generalmente personal
administrativo), las cuales quedaban
enmarcadas en el paragrafo del Articulo 3
del Contrato de Trabajo. Los procesos de
vinculacién inclufan mas alld de la hoja de
vida del aspirante, un esquema de
recomendacion politica (Serrano, 1987).
Este proceso poco a poco se constituy6 en
una forma de control de parte del Frente
Nacional para el reparto del micro poder
(Ledn, 2002). El contrato laboral pro forma
acept6 las condiciones de la Convencion
Colectiva de trabajo, porlo que se satisfizo el

Cuadro 3. Personal activo en la EDIS

aio a sueldo a jornal total
1975 354 3279 3633
1976 347 3113 3460
1977 375 3367 3742
1978 380 3175 3555
1979 336 3079 3415
1980 355 3156 3511
1981 412 3201 3613
1982 424 3264 3688
1983 450 3256 3706

Fuente: Serrano (1987)

10

Disuelta en 1986, sus labores fueron cedidas a
particulares en la modalidad de Transporte sin subsidio TSS;
en la actualidad, conviven dos sistemas de operacion
privada: el anteriormente citado y el Transporte Masivo de
pasajeros en autobuses, denominado Transmilenio. Véase
Nufiez (2003a y 2003b).
1

“PARAGRAFO. De conformidad con la Ley 141 de
1946, queda prohibido el pago de horas extras a los
funcionarios y empleados administrativos, con la sola
excepcion de los obreros que trabajen a jornal en las
obras publicas o en las empresas del Estado. Auln
respecto a estos es decir, de los obreros queda
acordado que no recibiran remuneracién alguna por
trabajo suplementario, dominicales festivos que no
hayan sido previamente ordenados por la Gerencia, o
en quien ella delegue esta facultad, mediante la
inclusion del nombre del TRABAJADOR en la relacion
del personal de trabajadores que debido a la indole de
empleo que desempefia, tuvieran que laborar en tales
oportunidades. En dicha relacion, se incluird los dias y
las horas de descanso suplementario, o en caso de no
hacerlo ordenara la compensacion del trabajo en dinero.
Cuando la necesidad del trabajo suplementario, en
cualquier fecha se presentase de manera imprevista e
inaplazable, debera ejecutarse y darse cuenta de él en
caso concreto a la Gerencia por escrito para que
autorice su retribuciéon, segiun sea el caso.”. Ver
formatos de Contratos de Trabajo. Fondo documental
de la EDIS, Archivo Distrital de Bogota.
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Cuadro 4. Produccién de basura en Bogota (1970- 1988)

producion PPC

aino Fuente habitantes produccion kg dia tonelada (Kg*habT)

1971 |EDIS 2,672,400 1,890,000 1890( 0.70722946
1972 |- 2,792,800 2,600,000 2600{ 0.93096534
1974 |EDIS 3,135,900 2,400,000 2400| 0.76533053
1979 |EDIS 4,291,000 3,820,000 3820| 0.89023538
1984  |Planeacion distrital 4,885,102 5,520,166 5520.166( 1.13000015
1985 |Camara de Comercio 4,885,102 5,520,166 5520.166[ 1.13000015
1988  |Planeacion distrital 4,885,102 5,520,166 5520.166[ 1.13000015

Fuente: Blandon (1992). Los datos fueron del PPC correspondiente han sido modificados por contener errores
matematicos en el documento original.

Cuadro 5. Participacién de las plazas administradas por la EDIS hacia 1985

Plazas de mercado
Enero - diciembre de 1985

descripcion Recaudo acidental Recaudo Fijo Total
o plaza valor % valor % valor %
1[Restrepo 2.6 12.3% 19.6 28.4% 22.2 24.6%
2|Siete de agosto 1.6 7.6% 10 14.5% 11.6 12.9%
3|Dode de Octubre 1.3 6.2% 5.6 8.1% 6.9 7.6%
4|Veinte de Julio 1.8 8.5% 6.1 8.8% 7.9 8.8%
5|Trindad Galan 0.2 0.9% 4.2 6.1% 4.4 4.9%
6|Fontibon 3.3 15.6% 4 5.8% 7.3 8.1%
7|Quirigua 0.6 2.8% 4.2 6.1% 4.8 5.3%
8|Ferias 4.8 22.7% 3.7 5.4% 8.5 9.4%
9|Kennedy 0.3 1.4% 3.2 4.6% 3.5 3.9%
10|Santader 0.3 1.4% 24 3.5% 2.7 3.0%
11 |Samper Mendoza 0.5 2.4% 1.9 2.7% 2.4 2.7%
12|Las Cruces 1.2 5.7% 1.3 1.9% 2.5 2.8%
13|Perseverancia 0.3 1.4% 1.8 2.6% 2.1 2.3%
14 |Concordia 0.4 1.9% 1 1.4% 1.4 1.6%
15/San Carlos 0.2 0.9% 0.1 0.1% 0.3 0.3%
16[San Beniro 1.2 5.7% 0 0.0% 1.2 1.3%
17|Boyaca 0.5 2.4% 0 0.0% 0.5 0.6%
TOTAL 21.1 69.1 90.2

Fuente: EDIS (1985)

criterio de seleccion de la mejor condicion
laboral. El crecimiento de la ciudad y el
cambio en los patrones de consumo de los
bogotanos aumentaron el volumen de la
produccién de residuos y alteraron su
composicion de una participacion mayor de
componentes inorganico sobre aquellos de
origen organico. Esto tuvo como resultado
el principal reto de la empresa, en cuanto la
produccién de basura por habitante fue
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creciendo durante estos afios, asi como en
forma consolidada alcanzando las 5.000
toneladas diarias para finales de la década de
los ochenta. Esto significaba la triplicacion
del volumen de residuos generados totales
en menos de 20 afos (esto se puede ver en el
Cuadro 4). Los otros servicios prestados
por la empresa presentaron un
comportamiento secundario frente al de la
recoleccién; en estos destacan los
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innumerables procesos administrativos que
implicé el manejo de los cementerios, asi
como la organizaciéon de las plazas de
mercado, lo cual suponia una fuerte
participacion en el mercado de los alimentos
en la ciudad. Las Plazas eran los principales
focos de comercializacion después de
CORABASTOS, y supusieron un modelo
muy fuerte hasta la entrada de los centros
comerciales. Pese a ello, el recaudo por la
gestiéon de estos espacios no era
representativo para los ingresos de la

entidad (Ver Cuadro 5).

Finalmente, en este periodo también se
destaca la participacién de la Junta Nacional
de Tarifas como ente regulador y de control
de los tarifas de las empresas de servicios
publicos, en este caso particular, el de la
recoleccion de basuras.

3.4. El decaimiento institucional de
la EDIS en la década de los ochenta

A finales de la década de los setenta y
comienzos de los ochenta empieza el debate
sobre cual debe ser el papel de la empresa en
la comunidad, cuiles deben ser sus
esquemas de financiacién y si debe operar o
no con criterios de gestion comercial
(Serrano, 1987), Todo lo anterior significaba
un cambio drastico en la estructura del

Acuerdo 30 de 1958.

ILa empresa en mas de veinte afios de labores
no pudo identificar un foco funcional que la
hiciera viable, por el contrario, su dispersion
organizativa facilit6 el escenario para que alli
se impusiera la vision clientelista que se
evidencié6 en la falta de planeacion y
coordinacion. Presa la empresa de una
organizacion de tipo predatoria en este
petiodo, se convierte en escenario de fuertes
pulsos entre grupos de interés.
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La altisima rotacion de las planas directivas
de la empresa era evidencia del poder que
ejercian sobre ella instituciones como el
Congreso Nacional y el Concejo Municipal
de la ciudad de Bogota. La influencia en el
nombramiento de funcionarios de todo
nivel era patente. Si bien la gerencia estaba
nombrada directamente por el Alcalde
Mayor y éste a su vez por el Presidente de la
Republica, los procesos internos de
vinculaciéon dependian del poder
discrecional de alguno de los partidos
tradicionales en las areas de Recursos
Humanos y seleccion de personal, lo que
provocaba que parte de la némina estuviese
por arreglo politico y no por necesidad
funcional. Esto generd fuertes procesos de
desarraigo por parte de los trabajadores, lo
que hizo que algunas de las condiciones en
las que se prestaba el servicio se hicieran
aun mas dificiles.

La presion de ciertas familias y la relacion
con algunos contratistas de la empresa en la
década de los ochenta también puede ser
discutida; en este orden de ideas se destaca
la participacion del sefior Diego Pardo
Koppel ligado al partido conservador. En
primera instancia, la relacién con la misma
se observa bajo la compafifa INGESAM, la
cual es la realizadora de diferentes estudios
operacionales y de asesorfa en el ambito de
la gestion de la recoleccion y disposicion de
basura de la empresa; posteriormente, al ser
electo como alcalde de la capital el sefor
Andrés Pastrana, aquél es nombrado parte
de la Junta de asesoramiento de la entidad
que toma la decision de las primeras fases de
privatizacion del servicio.

Finalmente, aparecen como claves en el
proceso de participacion el informe del
Banco Interamericano de Desarrollo en el
que se justifica el proceso de privatizacion
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Finalmente, en este perfodo también se
destaca la participacion de la Junta Nacional
de Tarifas como ente regulador y de control
de los tarifas de las empresas de servicios
publicos, en este caso particular, el de la
recoleccion de basuras.

3.4. El decaimiento institucional de
laEDIS enladécadadelos ochenta

A finales de la década de los setenta y
comienzos de los ochenta empieza el debate
sobre cudl debe ser el papel de la empresa en
la comunidad, cuales deben ser sus
esquemas de financiacion y si debe operar o
no con criterios de gestion comercial
(Serrano, 1987), Todo lo anterior significaba
un cambio dréastico en la estructura del

Acuerdo 30 de 1958.

La empresa en mas de veinte afios de
labores no pudo identificar un foco
funcional que la hiciera viable, por el
contrario, su dispersion organizativa facilité
el escenario para que alli se impusiera la
vision clientelista que se evidenci6 en la falta
de planeaciéon y coordinacién. Presa la
empresa de una organizacion de tipo
predatoria en este periodo, se convierte en
escenario de fuertes pulsos entre grupos de
interés.

La alt{sima rotacion de las planas directivas
de la empresa era evidencia del poder que
ejercian sobre ella instituciones como el
Congreso Nacional y el Concejo Municipal
de la ciudad de Bogota. La influencia en el
nombramiento de funcionarios de todo
nivel era patente. Si bien la gerencia estaba
nombrada directamente por el Alcalde
Mayor y éste a su vez por el Presidente de la
Republica, los procesos internos de
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vinculacién dependian del poder
discrecional de alguno de los partidos
tradicionales en las areas de Recursos
Humanos y seleccion de personal, lo que
provocaba que parte de la némina estuviese
por arreglo politico y no por necesidad
funcional. Esto generd fuertes procesos de
desarraigo por parte de los trabajadores, lo
que hizo que algunas de las condiciones en
las que se prestaba el servicio se hicieran aun
mas dificiles.

La presion de ciertas familias y la relacion
con algunos contratistas de la empresa en la
década de los ochenta también puede ser
discutida; en este orden de ideas se destaca la
participacion del senior Diego Pardo Koppel
ligado al partido conservador. En primera
instancia, la relacion con la misma se
observa bajo la compafifa INGESAM, la
cual es la realizadora de diferentes estudios
operacionales y de asesorfa en el ambito dela
gestion de la recoleccion y disposicion de
basura de la empresa; posteriormente, al ser
electo como alcalde de la capital el sefior
Andrés Pastrana, aquél es nombrado parte
de la Junta de asesoramiento de la entidad
que toma la decision de las primeras fases de
privatizacion del servicio.

Finalmente, aparecen como claves en el
proceso de participacion el informe del
Banco Interamericano de Desarrollo en el
que se justifica el proceso de privatizacion de
la empresa, y en cierta forma se delinea la
agenda seguida en el proceso final de
transformacion organizacional.

Como consecuencia de lo anterior, la
empresa inicia un serio proceso de
decaimiento institucional, el cual puede ser
observado a través del analisis de factores
criticos de su gestion financiera y
operacional, que se van a manifestar como
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Grafico 2. Participacion del impuesto predial en los ingresos

distritales 1970-1995
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crisis en los mecanismos de financiacioén de
la empresa, disminucién de su capacidad
operacional, la realizaciéon de inversiones
productivas con discutible ejecucién y
finalmente el deterioro en la calidad del
servicio prestado. Tal proceso tendrd su
climax con la “emergencia sanitaria” que va a
afrontar la ciudad, y en la cual la EDIS es la
protagonista principal. Son estos eventos
los que vamos a analizar adelante con el fin
de exponerlos como agenda de
invest¢tigacion

3.5. Analisis de la Gestion
Financiera de la EDIS en la década
de los ochenta

Como lo indicamos anteriormente, uno de
los factores determinantes de la gestion de la
EDIS fue el crecimiento del endeudamiento
publico, fomentado por el gobierno local y
central, esto traerfa una situacién dificil de
sortear en la empresa.

El origen de este en primera instancia
estuvo dado por la creciente necesidad de
expandir el servicio de recoleccion. A
principios de la década, durante la alcaldia
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de Hernando Duran Dussan, se presenta
una importante reforma tributaria que hace
que lo recaudado por cuestion de Impuesto
Predial sea cada dia menor. Esto afecta
seriamente los recursos de la empresa, que
en buena medida dependen de este rubro.
Aunque este fenomeno es reversado en el
Consejo Municipal hacia el afio de 1984,
esto lleva sin embargo ala administracion de
la empresa a plantear la necesidad de auto
financiaciéon via aumento tarifario. El
comportamiento del recaudo del impuesto
predial, si bien en términos nominales fue
creciente, como participaciéon de los
ingresos totales del Distrito fue decreciente

(ver Grafico 3).

Este es un aspecto clave cuando se compara
una época marcada por tasas de inflacion
entre el 20% y el 30%, como lo es la década
de los setenta y ochenta. Esta situacion
significé una reduccion en términos “reales”
delosingresos dela entidad.

Otro gran frente de problemas en el recaudo
fue la base de datos, al menos asi fue
argumentado en diversos documentos
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institucionales”. Es por ello que la gerencia
EDIS, desde la década del setenta, busca el
traslado de su base de datos del acueducto a
la base disponible en la empresa de energfa,
dado que esta dltima presentaba un nimero
mayor de suscriptores. Mientras en la
década de los ochenta el nimero de
suscriptores en la EEB superaba el millon
de usuarios, en el mismo periodo la EAAB
no logré superar los setecientos mil
usuarios (Ver Grafico 3). El asunto se fue
tornando critico, puesto que en repetidas
ocasiones la EAAB trasladaba los recursos
de la EDIS, después de tres o cuatro meses
después de su recaudo. Esto se encuentra
planteado en las actas de diferentes Comités
de Gerencia durante el periodo 1985- 1990
(Fondo documental de la EDIS, Archivo
Distrital de Bogota).

Por otro lado, en comparaciéon con otras
entidades del Distrito, la EDIS no tiene una
deuda representativa de la situacion de
endeudamiento publico en el ambito local.
Su deuda participaba con el 4.071% del total
adeudado por la Administracion (Ver
Grafico 4). Adicionalmente, su tendencia es
decreciente, algo que estaba en contravia de
otros ejemplos de la década (Contraloria de
Bogota, 1989). Esto puede estar explicado
porque, a pesar de ensanche de la empresa,
¢ésta no realiz6 procesos de inversion en
macro proyectos en los que la empresa de
energfa y el acueducto habfan centrado la
atencion en la década del setenta y los
primeros afios de los ochenta”’, mientras las
actividades de la EDIS eran observadas
como de bajo perfil.

Asf mismo el endeudamiento de la empresa
correspondio a fuentes de orden nacional,
con lo que en muy contadas oportunidades
cont6 con financiacién de orden externo’,
Este factor influyé fuertemente, en el
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sentido de que el marco de exigencias y
respaldo financiero estuvo marcado por el
compromiso del recaudo (que era menor
cada dfa), a diferencia de sus similares del
servicio de electricidad y acueducto, que al
acudir a fuentes externas de financiacion
tuvieron que comprometer, ademas de sus
ingresos, la transformacién organizacional
de sus entidades.

Como resultado de ello, el proceso tecno
estructural que se dio en la empresa de
energifa y de acueducto tuvo una mayor
potencialidad de negociacion y estabilidad
funcional, que la débil tecnoestructura de la
EDIS, 1a cual estuvo en buena medida a la
orden del régimen clientelista del Frente
Nacional. De esta manera, la deuda externa
por el es saldada antes de 1987, asf como las
amortizaciones generadas mientras las
deudainterna crecia (Ver Grafico 5).

Otro problema de caracter financiero que la
empresa empieza a sentir con un peso cada
vez mayor es el pasivo pensional, el cual
empieza a crecer. Al no haber sido
aprovisionado en forma adecuada durante
los ochenta, se convierte en una fuerte
presion para todo el conjunto de la empresa

al final de la década.

2
Ver informes generales de gestion de la empresa.
Fondo documental de la EDIS, Archivo Distrital de
Bogota.
13
Es ésta la etapa de las inversiones en los embalses
de San Rafael y la ampliacion de Chingaza en la
Empresa de Acueducto, la inversiéon en la represa del
Guavio en la Empresa de Energia, lo cual dispara el
nivel de endeudamiento de estas empresas (Leon,
2002).
14

Los principales financiadores de la EDIS en la
primera parte de la década de los ochenta eran el
Banco Popular, el Banco Cafetero, fuente (Contraloria,
1989). En la segunda parte de la década de los ochenta
se tramita diferentes lineas de crédito con el banco
central Hipotecario, ver Fondo documental de la EDIS,
Archivo Distrital de Bogota
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Grafico 3. Suscriptores de la EAAB 1970- 1995
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Grafico 4. Comportamiento de la deuda publica del distrito

en la década de los ochenta
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Grafico 5. Comportamiento de la deuda de la EDIS proyectado en la segunda

parte de la década de los ochenta
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Asi mismo, otra evidencia de su inadecuado
calculo estuvo dada por su sorpresivo
crecimiento frente alos montos de activos y
pasivos totales de la empresa.

De representar entre el 5% al 10% en los
primeros afios de la década, participaran
con cerca del 60% del total del pasivo, y
representaran (comprometieran) algo mas
del 40% del activo total de la empresa para el
afio de 1989. La situacion es complicada si
se tiene en cuenta dos factores, el primero es
que los activos de la empresa estaban
fundamentalmente compuestos por activos
fijos y diferidos, lo que es decir, no se tenfa la
liquidez suficiente para estos compromisos
(Grafico 06). Finalmente, y como resultado
del factor anterior, la empresa empezo6 a
deberle parte de estos montos
prestacionales al Fondo de Vivienda del
Distrito (FAVIDI), quien era el pagador de
algunos de estos rubros (EDIS, Actas,
1990).

Finalmente, en este periodo se realizan dos
importantes obras en la empresa: la puesta
en marcha del Relleno Sanitario de Dofia
Juana y la construccién de la Planta de
Transferencia de Protecho. El vertedero
implicé una inversiéon sostenida durante
toda la década, la compra de terreno fue en
1983, la adecuacion y mantenimiento se
realiz6 hasta el afio de 1988 y su puesta en
operacion se dio en 1989. Como operador
del relleno sanitario fue elegido
PROSANTANA, empresa que
posteriormente seria ampliamente
cuestionada por el escaso manejo técnico
demostrado en la emergencia ambiental de
1997. La Planta de Protecho se puso en
marcha en 1986 (Tramite para la adquisicion de
lote  para  planta de transferencia, Fondo
Documental de la EDIS, 1970-1995). Esta
situacion queda patente en los estados
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financieros, y es por ello que la empresa
tiene unos activos en formacion (diferidos),
los cuales solo realizara a principios de los
noventa.

3.6. Analisis de 1a Gestion
Operacional de 1a EDIS en la
década de los ochenta

ILla Gestion Operacional de la Empresa
Distrital de Servicios Publicos durante la
década de los ochenta es contradictoria:
mientras se ven notorios avances de caracter
especifico en el marco de la disposicion y
transporte de residuos, por otro lado el
servicio de recoleccion llegd a un punto
critico, el cual se convertira en el proceso
determinante para la transformacion de la
entidad. Como consecuencia de ello, la
pérdida de legitimidad organizacional de la
empresa es latente, lo que facilita el proceso
de privatizacion.

Los aciertos mas significativos en la gestion
tienen que ver con la especializacion en el
manejo de Residuos Sélidos, en un fuerte
esfuerzo por parte de la entidad hacia la
modernizacion tecnoldgica. Si bien tales
reformas fueron de caricter funcional, su
objetivo no se logré consolidar puesto que
el principal inconveniente fue que las
soluciones no fueron pensadas en forma
global, sino como fases independientes
(Informe sobre puesta en marcha del Relleno
Sanitario, 1990, Fondo Documental de la
EDIS, 1970-1995). Como consecuencia de
lo anterior, estas modificaciones quedaron
como acciones aisladas, no ganaron el peso
de imagen y el ambiente politico para ser
mantenidas, en especial el caso de la
operacion de la Planta de Protecho; por el
contrario, estos procesos fueron
abandonados cuando se plante6 la
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Grafico 6. Comportamiento de la deuda prestacional de la EDIS
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reestructuracion de la empresa.

La gestion de la empresa no tuvo fuertes
procesos participativos alrededor de ésta,
por lo tanto muchas de las campafias de
comunicacion que esta adelantaron no se
consolidaron (Blandon, 1992). De este
modo, se presentaron las condiciones
politicas para que las diferentes opciones de
reestructuracion de la misma tomen fuerza
y se consoliden.

En este periodo se da un fuerte impulso ala
modernizacion del equipo de recoleccion, a
través de la importaciéon de maquinaria de
trabajo pesado. Sin embargo, parte del
equipo comprado por la entidad no tuvo la
calidad apropiada, quedando en mal estado
en corto tiempo . Esto conllevé a la
necesidad de una rapida re inversion que
posibilitara la labor de recoleccion en la
ciudad. Se empieza a pensar en cuestiones
anexas como la meteorologia y la re
arborizacién, y adecuaciéon de areas
utilizadas.

Se intensifico la inversion en las otras
actividades de la empresa, sobre todo en el
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caso de los cementerios y los bafios
publicos. En el primero se llegé a la
consolidacion de la administracién del
Cementerio Central y el del Sur, asi como se
pusieron en funcionamiento los hornos
crematorios de la ciudad (1985); en el
segundo, luego de haber realizado fuertes
inversiones en estos al final de la década de
los setenta, pero por falta de trabajo
pedagogico y de voluntad institucional,
sufrieron un proceso deterioro importante
que conllevo a su desaparicion.

3.7. Los esquemas de control en la

EDIS

El Control en la Empresa Distrital de
Servicios se caracterizo por desarrollar un
modelo de control previo desde su
formaciéon y hasta la aparicion de la
Constitucion de 1991. Este tenfa como foco
la parte administrativa, y su vision era de
caracter mas bien juridico -financiera.

15
Esta situacion es evidente en las actas de la
entidad.
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Es por ello que su marco de accion era de
tipo operacional, concentraindose en la
realizacion de contratos, la adquisicion de
deuda, y la compra de materiales, dejando
por fuera otros elementos.

Las principales acciones de control tenfan
que ver con la labor de la Auditoria Fiscal,
dado su caracter de establecimiento
publico, y de la Contraloria, por parte del
orden municipal. Dicha figura de Auditoria
se encontraba regida por el Coédigo Fiscal
(Informes de Revisoria Fiscal 1985, 1986, 1990,
1992, Fondo documental de la EDIS, 1970-
1995). Los principales hallazgos de este ente
tienen que ver la falencia de los estados
financieros en revelar la situacion de la
empresa, con el inadecuado manejo de
varios de los activos pertenecientes a la
empresa, al igual que la adquisiciéon del
parque automotor en la década de los
ochenta (Informe sobre el estado y dasio a vebiculos
de la EDIS |, Fondo documental de la EDIS,
1970-1995).

Sin embargo, se alcanza a percibir que este
tipo de control no llegd a identificar a la
cuestion ambiental como una problematica
en si; la funciéon publica que se le asigné
estaba enfocada con el aparato juridico de lo
publico y en esta medida su observacion
respondia ala expansion dela prestacion del
servicio, mas no a sus consecuencias o al
grado de satisfaccién que éste generaba en
la comunidad. Por esta razéon en sus
informes no hay evidencia de la crisis
sanitaria que se avecinaba, aunque si de la
crisis institucional.

3.8. La emergencia ambiental de
1988: un analisis breve

Como producto del proceso de reduccion
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de capacidad institucional de la Empresa
Distrital de Servicios Publicos en el
transcurso de la década de los ochenta, ésta
se ve enfrentada a una fuerte limitacion de
atenciéon de la problematica relacionada
con la recoleccion domiciliaria de residuos,
como anteriormente los sostenemos, el
crecimiento poblacional, y una deficiente
gestion administrativa de las operaciones
los fueron factores importantes para este
deterioro institucional.

La situacion de incapacidad para agenciar el
servicio de recoleccion llegd a un punto en
que esta situacién afectd directamente la
salubridad de la ciudad. A este panorama,
hay que agregar una serie de circunstancias
de corrupciéon de algunos funcionarios
encargados de la recoleccion en la fuente de
los residuos, disminuyendo el respaldo a la
institucién y posibilitando asi, que la
posibilidad de participaciéon del sector
privado se viera como viable por parte de la
comunidad.

Como consecuencia de lo anterior, la
Alcaldfa Mayor de Bogota determiné la
"Emergencia Sanitaria" el 31 de Octubre de
1988, originada por la incompetencia de la
empresa para la recoleccion de residuos
solidos en algunas zonas del noroccidente y
el sur occidente de la ciudad; es por ello que
tanto la administracién central como la
empresa se vieron forzadas a contratar con
particulares la recoleccion de los residuos
de estas dos zonas. La EDIS entonces
sigui6 operando la recoleccion de una parte
de la ciudad, mientras en las otras
empezaron a operar los consorcios Ciudad
limpia, Limpieza Metropolitana y Aseo
capital.

Este evento significa el comienzo de la
transformaciéon de la empresa hacia la
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ejecucion privada en sus diferentes frentes
accion. La ciudadania estuvo de acuerdo
con la medida por que fue una de las
herramientas mas rapidas para dar solucion
a la problematica que para el momento
empezaba a repercutir la salud y el medio
ambiente urbano .

3.9. Los argumentos para la
privatizacion de la EDIS: Un
analisis critico

Los motivos para la privatizaciéon de la
EDIS quedaron plasmados en el
documento "Privatizacién en Colombia"
del Banco Interamericano de Desarrollo
(1992), en el que se expone la tesis de la
necesidad de privatizar la EDIS como la
mejor alternativa para mejorar la gestion de
residuos sélidos en la ciudad'. El informe
analiza la informacion de los afios de 1988 a
1990, concentrandose en la recoleccion,
disposicién de basuras y barrido de calles,
servicios que la EDIS contrataba con
particulares debido a la Emergencia de

1988.

En este informe se realizan una serie de
afirmaciones que apuntan a la justificacion
delaincapacidad operacional de la Empresa
Distrital de Servicios Publicos.

En buena medida algunas observaciones
como los problemas de recogida, la
seleccion indebida de residuos sélidos por
parte de los trabajadores en la fuente son
contundentes y se encuentra evidencia
documental que las soporta, sin embargo,
otro tipo de aseveraciones como falta de
informacion, ausencia de sistematizacidén
de procesos de planeacion de operaciones,
problemas o inflexibilidad de la jornada
laboral, no son del todo ciertas.
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Los argumentos del Banco Interamericano
de Desarrollo avalan las decisiones tomadas
por la empresa, y las cuales tienen origen en
la Comision de Empalme nombrada por el
entonces recientemente posesionado
alcalde Andrés Pastrana. El BID tenfa una
importancia relativa en el marco de las
finazas del distrito, dado que era financiador
de las trasferencias de libre destinacion que
en su momento tenia el gobierno local. De
esta manera, se liberaban parte de los
recursos que la alcaldia venfa utilizando enla
financiaciéon de la crisis financiera de la
empresa. Por otro lado, la Comisién de
Empalme estuvo conformada por Diego
Concha (gerente saliente), Jaime Salamanca
(gerente entrante y a la postre el
reformador) y Diego Pardo Koppel, quien
como director de INGESAM estuvo
asesorando a la entidad durante la década
respecto la forma como esta tenfa que
operar el colapsado servicio de recoleccion
(Unforme del Comité de Empalme, Fondo de
documentacion de la EDIS, 1970-1995).

Las 11 aseveraciones del informe del BID
que aparece en 1992, no hacen sino
sintetizar los 34 problemas identificados en
el informe de la Comisiéon de Empalme
presentada en mayo de 1988. Estas pueden
ser resumidas en tres tipos de afirmaciones:
a) la empresa no tenfa proceso de
planeacion administrativa y su manejo de
recursos humanos era un caos; b) la
empresa se encontraba pasando una fuerte
crisis financiera que la obligaba a un serio
proceso de ajuste, y c) el servicio de

1
6Informacio'n mas pormenorizada sobre como se dio
la crisis sanitaria en cada una de las etapas de la
gestion de residuos puede consultarse en Leon (2002).

La gestiéon de residuos solidos aun no es identificada
en este articulo, dado que su enfoque se concentra en
la labor de la empresa publica y por lo tanto es corto
en la vision ambiental de la problematica,
concentrandose en los aspectos financieros y operativos
de la misma.
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recoleccion habia colapsado por que carecia
de un sistema de informacién y planeacion.
Asimismo, llama la atencion la coincidencia
en el planteamiento de la “Gnviabilidad
financiera” de la Convenciéon Colectiva .
Después de hacer un recorrido por los
archivos documentales de la EDIS, las
primeras argumentaciones parecen
razonables, pero la tltima deja serias dudas,
mas porque una de las personas que hacfa
esta afirmacion, habia sido contratista de
asesoramiento de esta entidad por algunos
aflos. yCdmo se explica entonces el declive
organizacional?

Las soluciones y problemas planteados por
la Comisién Técnica se convirtieron en la
agenda de la privatizaciéon de la EDIS. El
declive organizacional, y la hasta “wuy
Justificada” salida por la privatizacion de la
empresa se abrieron paso en una politica e
ideolégicamente cambiante. Es asi que
llama la atencién que estos procesos de
privatizacion se manifiestan como uno de
los primeros ejemplos de aplicacién de la
ideologfa neoliberal y el Consenso de
Washington en Colombia, asi como que
coincide con la fractura del reparto del
poder del Frente Nacional y la elecciones
populares de alcaldes, lo que rompia la linea
de nombramiento directo entre la
presidencia de la republica y la gerencia de la
empresa. Son estos eventos tan solo fruto
de la casualidad, o la empresa al dejar de ser
botin politico perdié su importancia
politica estratégica y al pasar esto, podia
dejarse esto al libre mercado.

3.10. El proceso de privatizacion y
liquidacion de la EDIS

La contratacién privada como parte de la
gestioén de residuos solidos que operaba la
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EDIS se realizé en dos fases; en la primera,
se realizo la cesion de dos zonas especificas
de la ciudad para que sean operadas por
empresas privadas, mientras las otras zonas
de operacion siguieron en cabeza de la
empresa. Es asi que en ese momento se
habla de un proceso de “departamentalizacion
de la entidad”, y no de privatizacion de la
empresa (Informe del Comité de Empalme,
Fondo de documentacién de la EDIS,
1970-1995).

El sistema de contratacion se basé en el
sistema de explotacion por zona entregada;
cada consorcio se comprometia a entregar
la carga recolectada en las instalaciones del
relleno sanitario, donde se realizaba la labor
de cuantificar el peso y de acuerdo a las
toneladas recolectadas por cada consorcio
se les pagaba, a la par que se desempefaba
un control de revisibn por area para
verificar que los operadores estaban
efectivamente recolectando los residuos.
Con esto se buscaba en condiciones de
emergencia solucionar el problema de la
recoleccion. Para poner menos trabas a este
objetivo, no se les exigi6 a las empresas
realizar separacion de residuos, ni adelantar
programas de reciclaje, en consecuencia la
planta de transferencia de Protecho quedo
para operacién exclusiva de la EDIS”.

La segunda fase se constituye en la
operacion del Relleno Sanitario de Dofia
Juana, en el cual y desde un principio se
planteo la operacion privada del sitio, esto
con fin de tener unos menores costos
laborales y evitar posibles bloqueos por
parte del sindicato de la EDIS; estos
hicieron parte del estudio de Inversion del
vertedero y se destacé como uno de los
aciertos de la administracion local, segun el
BID, el disefio fue encargado a una firma, y
otra fue la encargada de su ejecucion. La
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fuerza del proceso de privatizacion y la
forma en que fue presentado cuando ya
estaba en marcha queda patente en el
discurso de la celebracion delos treinta afios
delaempresa.

Entre los aspectos que llaman la atencion
esta el reconocimiento de la crisis
estructural, el llamado a la tranquilidad que
le hace a los trabajadores, el nuevo marco de
la responsabilidad sobre el servicio y la
manifestaciéon de que esta administracion,
respaldada por el 1 actual alcalde, esta
“implantando modernos criterios
gerenciales” (Fondo de documentacion de
la. EDIS, 1970-1995). La funcién
terapéutica del discurso contrasta con la
agresividad del proceso que se avecinaria.

En 1990 ésta realiza un dltimo proceso de
reestructuracion el cual buscaba aumentar
su capacidad de respuesta a los problemas
que enfrentaba: integracion del sistema de
gestion de residuos sélidos, debilitamiento
administrativo en las plazas de mercado,
desaparicion del sistema de bafios publicos;
fuerte competencia en el mercado de la
carne (Matadero Municipal); y en la
competencia de los nuevos consorcios
encargados de la recoleccion de residuos en
la capital. Todo lo anterior hacfa que el
panorama no se presentara favorable parala
empresa. Sin embargo, la posicion del
entonces alcalde Juan Martin Caicedo
Ferrer y de los gerentes de la administracion
se mueven por lo menos a hacer de la EDIS
un holding en el que ésta administre los
servicios prestados por empresas privadas.
Eso es posible encontrarlo en las diferentes
actas de comité de gerencia y en los
informes de re estructuraciéon que datan de
este periodo (Fondo de documentacion de
la EDIS, 1970-1995). Dentro de los puntos
que sirvieron como orientacion en estos
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momentos se encuentran los siguientes:

— “Que se subcontrate con
extrabajadores de la EDIS el
barrido de area publica y el reciclaje
y que la EDIS continué con
recoleccion y barrido.

— Actualizar las tarifas de

cementerios y plazas.
—  Suprimir el matadero dela EDIS.

— Fortalecimiento financiero de la
EDIS: racionalizatlo.

— Reestructuracién administrativa:
fortalecer su capacidad técnica y
respetar el manual de funciones.

— Control operativo sistematizado
inmediato: estadisticas basicas,
planificacién y optimizacion.

— Construir un relleno sanitario en el
norte o una planta de transferencia
para reducir los costos
operacionales.

— Construir o adquirir la sede
administrativa de la empresa”.
(Propuesta  de  mejoramiento  de la
empresa  contenida en el Comité de
gerencia No 39 de Noviembre 18 de
1991, Fondo de documentacion de

laEDIS, 1970-1995).

Sin embargo, por lo que se desprende de
ciertos documentos, la presion de los
pasivos pensionales empieza a jugar como
elemento clave para la transformacion
definitiva de la empresa.

Fondo de documentaciéon de la EDIS, Archivo
Distrital de Bogota.
—19
Asi mismo, estas empresas tuvieron la oportunidad
de realizar contratacion de personal con una legislacion
laboral mas flexible y especializada, lo que abarato
comparativamente el costo del personal empleado por
estas, a la par la administracion Distrital se
comprometia a comprar los equipos que estas
empresas utilizaran a final de los contratos, para de
esta manera garantizar la innovacién tecnolégica.



EDISON FREDY LEON PAIME

4. Conclusiones: la compleja
experiencia dela EDIS

La revision al proceso de consolidacion y
declive organizacional de la Empresa
Distrital de Servicios Publicos revela un
panorama complejo y de mediana duracion,
es decir, evidencia la existencia de una época
como es el desarrollo de experiencias de
orden fordista en economias periféricas y
locales. Las causas ideologicas que dan
origen ala EDIS, son aquellas que alaluz de
la ideologia neoliberal la hacian
insostenible. Sin embargo, por las
caracteristicas propias de la empresa, esta se
convierte en un espacio de analisis rico, el
cual aun se encuentra pendiente de explorar
amayor profundidad.

La organizacién, desde su origen se
convierte en uno de los botines locales del
Frente Nacional, de esta manera, la misma
agenci6é una serie procesos complejos, lo
cuales no fueron asumidos por los niveles
de racionalidad técnica requeridos para
hacerles frente. Al interior de la empresa la
logica tecnocratica no germind, en cuanto la
alta rotacion en las planas directivas, la
seleccion amafiada a concurso clientelistas y
el poco desarrollo de macro proyectos no
permitieron la entrada de modelos de
administracién mas flexibles y sofisticados.
Por el contrario, se dio un proceso de
burocratizacién basado en el gigantismo
operacional (muchas actividades, muchos
cargos), que generé ciertas dinamicas de
inmovilidad organizacional.

Es posible plantear, aunque no evidenciar
del todo, que existi6 la presencia de grupos
de poder, los cuales participaron en diversos
micro procesos (consultoria, proveedores,
entre otros), que encontraron en la entidad
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un foco en el que agenciar procesos de
captura de rentas, o de utilizacion de
informacioén privilegiada para sus intereses.
Lamentablemente, algunos de estas
situaciones requieren una mayor
exploracion documental.

La razoén para que la EDIS no construyera
estructuras administrativas mas fuertes,
respectos a sus empresas hermanas (EEB,
AAAB y ETB), puede estribar en que el
modelo de financiacién de la empresa se
caracterizo por ser de indole de banca
publica local. Este modelo de financiacion
fue mucho menos exigente frente a los
cambios administrativos exigidos por la
banca multilateral.

De estamanera, la EDIS enfrentala crisis de
los ochenta como las demas empresas
distritales, con un alto volumen de deuda
respecto a sus activos, con un alto pasivo
pensional y con problemas de financiacién
de recursos propios via tarifas. Sin embargo,
sus proceso de estructura administrativa no
fueron lo suficientemente fuertes para
mantener niveles adecuados de prestacion
del servicio, lo que gener6 un proceso de
pérdida de legitimidad social, que conjurado
con la perdida de cierto espacio politico,
facilito la privatizacion de sus actividades y a
la postre, su desaparicion total.

El proceso de privatizacién se convirtié en
ejemplar para procesos posteriores. Sin
embargo esta politica de traslado de
actividades a particulares, desde una
perspectiva de analisis mas amplia a
desarrollar en futuros documentos, fue
bastante limitada y puede que no haya
alcanzado los resultados prometidos. El
presente documento encuentra que el
proceso de privatizacion de la EDIS y se
transformacion organizacional definitiva
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puede entenderse como una dinamica
agresiva, de choque y con baja participacién
social. Esto fue posible gracias a la apatia
particular que la empresa y su actuar
operacional habian generado en la
comunidad.

Finalmente, el documento destaca que en el
transito de la transformacién
organizacional de un orden fordista a otro
de tipo post fordista pueden estar presentes
micro procesos sociales, los cuales indican
que no se trata solo del cambio de un orden
apropiado a un modo de regulacién social
en torno al capital, sino que estos procesos
de privatizaciéon pudieron ser utilizados
para generar estructuras mas favorables a
determinados grupos sociales, o para la
construccién de nuevos ordenes de
reparticion del poder politico. En el caso de
la EDIS, puede definirse como una
organizacion local de un fordismo
deformado y degenerado por sus procesos
internos, los cuales hacen que la estructura
colapse ante nuevos 6rdenes de regulacion
social y ante el desinterés o interés en
nuevas manifestaciones del reparto del
poder econémico politico, ya sea con la
apertura de mercados a capital privado, o
mediante el traslado de las estructuras de
cuotas a otros sitios donde la logica
tecnocratica le permita subsistit. No se
pude decir que este tipo de proceso denota
madurez politica, pero tampoco se puede
concluir lo contrario, por lo que es
necesario establecer mas paralelos con
otros tipos de empresas y situaciones
cercanas que permitan forman unaidea mas
adecuada del proceso social.
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