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Introduccion

El presente documento aborda las tensiones entre lo publico y lo privado en la
prestacion de servicios publicos, en especial en lo referente al servicio de aseo y
recoleccion de basuras, tomando como estudio de caso a Bogota como ciudad
principal del pais. La cual presenta unas caracteristicas institucionales
particulares, asi como un gobierno cuestionado por la implementacién de una
politica denominada Plan Basura Cero, (en la actual administracion) la cual
provoca en su implementacion un cambio y una denominada “crisis” en la
recoleccion de basuras en diciembre del ano 2012. Lo que desencadena una serie
de sefalamientos y cuestionamientos sobre su disefio, ejecucion, necesidad e
impacto en la ciudad. Esta crisis al mismo tiempo ocasiona una sancién a la
administracién Distrital en cabeza del Alcalde Gustavo Petro por parte del
Procurador General de la Nacion, que como producto de sus decisiones bajo la
Optica del ministerio publico, lo inhabilita por 15 afios del ejercicio publico y lo
destituye del cargo, lo cual aumenta las tensiones incluso al interior del poder
publico.

Este acontecimiento inicia toda una serie de procesos judiciales que tienen una
serie de particulares acciones tanto por parte de la administracion como del
Procurador que dos anos y medio después con un alcalde restituido, continua con
una politica que pretendia pasar del modelo privado al modelo publico en la
administracién y recoleccion de basuras, pero que debido a multiples fallas tiene a
la ciudad capital bajo un modelo publico- privado. Lo anterior abre una serie de
preguntas desde los estudios politicos, debido a que tiene componentes que
resultan de gran riqueza en el andlisis de dicha politica publica respecto a
servicios de aseo. Es de aclarar, que este documento no busca centrarse en el
proceso mismo del alcalde Petro, sino en analizar los diferentes aspectos
presentados en los ultimos afnos respecto a la politica publica Plan Basura Cero, y
su relacion con las dimensiones de lo publico y lo privado; lo que abre el

panorama a preguntarse la pertinencia como Estado y como Distrito retomar un
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modelo publico en la prestacion de servicios publicos una vez superados algunos

problemas del modelo publico.

El primer aspecto analizado en este documento, tiene que ver precisamente con
las politicas publicas, su definicién y distintos modelos de la misma, que se han
desarrollado para su estudio. Debido a que la variedad de dichos modelos, se
pueden recobrar elementos de analisis para el caso de estudio de Bogota, que
van mas alla de opiniones o visiones desde lo comun que aparecen en diarios, en
medios de comunicacion o en la cotidianidad de las relaciones de los capitalinos
en un tema controversial para la ciudad, asi como de los ciudadanos del pais, o de
extranjeros que han venido siguiendo todo este proceso. El Capitulo | asi mismo
plantea varias perspectivas frente a dimensiones de andlisis muy importantes
como son o publico y lo privado, vitales para éste estudio debido a que de fondo
lo que esta en discusion no es la figura politica tan controvertida como Gustavo
Petro, sino realmente qué entendemos como publico, qué errores se han cometido
en la administracion publica como el caso de la EDIS en la capital, pero también

si solo los privados pueden prestar un servicio tan vital para la ciudad.

En este sentido, el Capitulo |l continia con un proceso de analisis entre los
modelos de administracion publicos y privados; sus principales caracteristicas y
ventajas comparativas. Posterior se aborda el tema de la descentralizacion vivida
en nuestro pais, la relacion que tiene con las politicas neoliberales con tendencia
a la privatizacion que se implementaron en nuestro pais en las ultimas décadas, y
los puntos de crisis de este modelo en lo que respecta a la perspectiva de los
servicios publicos como derechos de los ciudadanos, frente a servicios mediados
por el mercado bajo la légica de la eficiencia como su mayor exponente. Se
presenta una comparacion desde un escenario latinoamericano en donde se
resalta que los derechos de los ciudadanos posibilitan una revision misma de lo
publico, pues permiten la apropiacion de medidas o de nuevas légicas que ponen

el bienestar general por encima de logicas particulares de los modelos privados.
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Para finalizar el Capitulo Il expone qué ventajas y desventajas se pueden observar
en la administracion publica y privada, que lejos de ser rivales, son
complementarias y transversales a la prestaciéon de cara al ciudadano, quien no
necesariamente distingue siempre la diferencia entre  esas dos ldgicas

mencionadas.

De la misma forma, el Capitulo Il analiza la dificil situacién de los recicladores
informales en la capital de la nacion, las sentencias de la Corte Constitucional
fallando a favor de ellos, y de una situacién de exclusién social que ha sido
constante hasta la decision del gobierno distrital actual de incorporarlos al
esquema de recoleccion. Uno de los principales motivos para la reforma que se
plantea en el programa Bogota Basura Cero y que origina la creacién de Aguas
Capital como operador publico adscrito a la Empresa de Acueducto de la ciudad,
la cual le genera esfuerzos adicionales y sobrecostos, pero que es la unica accién
en las ultimas administraciones que permite la inclusion de una poblacion

marginal.

El Capitulo Ill expone el caso de Bogota realizando un resumen histérico de lo que
ha sido los servicios publicos en la capital prestados por empresas publicas, la
transicion hacia las empresas privadas y como se ha dado este proceso
atravesado por decisiones juridicas hasta terminar en el modelo mixto que opera
actualmente en la ciudad. El caso de Bogota permite comprender las tensiones
que se experimenta entre lo publico y lo privado, asi como tensiones entre las
l6gicas del mercado y las logicas politicas, que permean las decisiones de
implementar uno u otro esquema de recoleccion de basuras en una ciudad. La
cual cuenta con unas caracteristicas institucionales y una situacion fiscal que
depende en menor escala de transferencias de la nacion, frente a otras en

Colombia.
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Finalmente en las conclusiones, queda abierta la pregunta si después de
superadas la crisis de empresas publicas como la EDIS es viable retomar un
modelo publico en la prestacién de servicios publicos en Bogota, tenido como
base, que es funcidn y responsabilidad del Estado la prestacién de estos servicios
publicos. Siendo pertinente este cuestionamiento en la capital del pais, con mas
de siete millones de habitantes. Una ciudad que se debate entre la pertinencia de
un modelo privado con una alta eficacia, pero que entre otros aspectos desconoce
poblacion en situacion de exclusion social, ademas con serios cuestionamientos a
la proteccion ambiental; y un modelo publico que ha tenido tropiezos, pero que ha
permitido la integracion de poblacién recicladora, y que actualmente presta el
servicio en la mitad de la capital. Este ultimo modelo se encuentra adscrito a una
empresa de prestigio y robustez como la empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogota con su operador Aguas de Bogota el cual ha venido adaptandose bajo
una improvisacion visible por parte del gobierno distrital, prestando un servicio que
es susceptible de mejorarse para que sea sostenible, pero que debe ser evaluado
debido a la alta inversion hecha en el mismo, asi como la relevancia en términos

de pensarnos como Estado y como Distrito frente a lo publico.

Capitulo I

Lo Publico y lo Privado en la conformacion de Politicas Publicas (PP)

Definiciones

Existen definiciones muy variadas de politica publica desde concepciones que
privilegian un sentido mas politico, otras mas administrativo; a continuacion tres de
las mas representativas de estos factores mencionados, desde una perspectiva
cronoldgica comenzando por los afios 70 del siglo XX hasta definiciones que

intentan comprender la politica publica como un fenémeno complejo vy
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multirelacionado. Meny & Thoenig (1992) consideran que una politica publica se
presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y de normas que emanan de
uno o de varios actores publicos. Definicién importante en la medida en que

integra lo publico y actores que no necesariamente dependen del gobierno.

Velasquez, (2009), propone que “politica publica es un proceso integrador de
decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por
autoridades publicas con la participacion eventual de los particulares, y
encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida como problematica”. La
politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual
pretende modificar. La definicion propuesta reconoce el aspecto politico de las
politicas publicas, pero no confunde estos dos fendmenos. En la lengua espariola,
la palabra politica expresa, por una parte, el arte y la ciencia de gobernar, de
adquirir el poder en la toma de decisiones, de producir consensos; por otra, la
politica como proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e
instrumentos, conducido por autoridades publicas con el fin de solucionar o
prevenir situaciones definidas como problematicas. Esta diferenciacion no se
presenta en la lengua inglesa, ya que para referirse a cada caso se emplea una
palabra diferente: “politics” para el arte y la ciencia de gobernar; “policy” para el

proceso que busca intervenir en las situaciones definidas como problematicas.

Quiza una definicion integral de politica publica es en donde se integre tanto lo
politico como lo publico pues las dos estan funcionando en la esfera de la politica
publica. De ésta forma, las definiciones han venido cambiando en un proceso
historico debido a la importancia de componer cada vez mas aspectos sociales,
técnicos y de orden cientifico, pero también filoséfico por ende a continuacién las

principales posturas epistemoldgicas relacionadas con politicas publicas.
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1.1 Posturas epistemoloégicas en el estudio de Politicas Publicas (PP)

El abordaje e implementacién de politicas publicas, dependera segun el contexto,
del desarrollo de ciertas metodologias para recolectar, analizar y administrar
informacion, asi como generar un plan de accién segun el tipo de necesidad al que
atiendan dichas politicas. De la misma manera para realizar el seguimiento a las
mismas en sus procesos subsiguientes de implementacion y evaluacion. En
consecuencia, es de vital importancia reconocer la postura epistemologica que
sustenta dichas metodologias, pues de una a otra postura cambia el sentido

mismo de la concepcién y desarrollo de las PP.

Estos cambios corresponden a un tipo particular de ideologia y de paradigma en el
que se sustenta la teoria que apoya los distintos modelos de PP; al mismo tiempo
se relaciona con las creencias, la cultura, los conocimientos y la visiéon del mundo
de quienes las desarrollan y participan en ella. Con base en esto, a nivel general
existen 4 posturas epistemoldgicas en ciencias sociales que fundamentan la
investigacion en politicas publicas, estas son: el positivismo, el pospositivismo, el

construccionismo y la teoria critica.

Segun Sandoval (1996) el primer paradigma epistemoldgico, corresponde a una
postura filosofica conocida como el positivismo; esta postura, desarrollada a
principios del siglo XIX defiende la concepcién en la cual, el unico conocimiento
valido es el conocimiento cientifico, tanto a nivel individual como colectivo. A nivel
general se fundamenta en el método cientifico, que se basa principalmente en una
estructura sistematica de procedimientos rigurosos que permiten verificar,
cuantificar, predecir, replicar y controlar todo aquello que sea susceptible a estas
dimensiones y logicas; algo muy valido en el campo de la fisica mecanica,

extrapolado al campo de lo social por distintas corrientes, como es el caso del
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conductismo’ al interior de la psicologia. Este pensamiento puesto en escena
dentro de la literatura social por Augusto Comte? basicamente postula que existen
leyes universales que pueden descubrirse en la naturaleza y tienen campo de
aplicaciéon en la actividad humana basada en principios matematicos, en donde
todo conocimiento deber ser objetivo y “neutral” en el cual el papel del investigador

es recopilar datos sin involucrarse en el fendmeno que esta analizando.

La perspectiva tradicional, que se encuentra en el fundamento de la ciencia
moderna, fue cuestionada por los desarrollos epistemoldgicos del siglo XX de
manera particular por Popper 1959 y Kuhn 1962 lo que da origen a una
epistemologia denominada pospositivista. Para los pospositivistas, la realidad
puede ser explicada, pero existe no solo una manera como lo proponen los
positivistas, asi como tampoco se puede buscar una neutralidad total puesto que
no se pueden separar los hechos de los valores, es decir los hechos siempre
estan cargados de valores. Estos ultimos se relacionan con constructos sociales
los cuales difieren de un espacio cultural a otro y por ende no son universales. En
cuanto a lo metodolégico los pospositivistas cuestionan al experimentalismo, es
decir el proceso de realizar experimentos en donde se controlen todas la posibles
variables y proponen enfoques y teorias mas cualitativas en lugar de cuantitativas

propias del positivismo. (Stengers, 2002) citado por Cuervo & Cols., (2007).

La tercera postura epistemoldgica, la escuela critica, también conocida como
escuela de Frankfurt compuesta por J. Habermas, T. Adorno y H. Marcuse,
como sus principales expositores; una serie de tedricos que en la posguerra de la
mitad del siglo XX haciendo precisamente una critica al comportamiento que la

sociedad alemana tuvo respecto de la dictadura de Hitler; asumen una postura de

1 Corriente psicolégica que asume que lo tinico valido para esta disciplina, es el estudio de la conducta
pues se ajusta al parametro que exige el método cientifico. Sus principales exponentes y pioneros son
John Watson y B. F. Skinner en el siglo XX.

Z Augusto Comte (1708-1857). Postula a la sociologia como una ciencia aplicable al campo de lo social
en donde solo es valido el conocimiento basado en datos empiricos alejado de las especulaciones de la
filosofia.
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revision de los procesos sociales que dan origen a actos irracionales como los que
ocurrieron en la segunda guerra mundial. Que no se limitan solo al ejercicio de la
violencia por parte de las fuerzas armadas de uno u otro bando, sino de los
ejercicios de micro-exclusion por parte del pueblo aleman a los demas paises de
Europa, asi como la xenofobia alimentada por el partido Nazi y el sadismo
antisemita que fue aceptado en gran parte por todo un pais y de una u otra

manera permitido por el mismo.

Para la escuela critica, la politica es inherente al ejercicio humano de relacionarse,
asi como también que el mismo ser humano es mas complejo que lo expuesto por
el positivismo y no puede reducirse a una descripcion de datos; pues la guerra por
ejemplo, es una expresion de emociones, deseos y pasiones que se escapan a la
l6gica positivista. Al respecto la neutralidad en la investigacion para los partidarios
de la escuela critica no existe mas en el contexto de una democracia deliberativa
es decir en donde la participacion en politicas publicas asume que los sujetos no

estan alejados de la politica sino son criticos de su desarrollo. Osorio (2007).

Por otra parte, el cuarto paradigma epistemoldgico lo constituye la posicion
construccionista en la cual se posiciona este documento. Los exponentes pioneros
de esta escuela como Berger y Luckman (1966) proponen que la realidad es
subjetiva, y por tanto la objetividad no es asequible de manera directa por los
investigadores; sino que existe un proceso de intermediacion linguistica vy
semidtica en donde es posible compartir una serie de significados y significantes,
los cuales hacen parte de construcciones de la realidad que otorgan sentido a la
existencia propia de cada sujeto. Desde esta postura particular se “construye con

el otro” en un proceso continuo de relaciones intersubjetivas.
En este sentido, la subjetividad es permeada por instituciones a lo largo de las

socializaciones que va teniendo cada sujeto a lo largo de su vida. Las

socializaciones primarias, que se desarrollan en una etapa infantil fundamentan la
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nocion de sociedad a la que pertenece. En este desarrollo instituciones como la
familia y la escuela cumplen dicho papel. Las socializaciones secundarias que se
dan en una etapa posterior y en la adultez, resignifican u orientan a las primeras, e
instituciones mas amplias como las pertenecientes al Estado hacen que el sujeto
participe en estructuras sociales macro, con lo cual termina realizando aportes a la
sociedad desde su trabajo, desde su participacion politica o desde otro tipo de
aportes como deliberaciones, investigaciones o debates con sus pares, Gergen
(2007).

Las construcciones sociales por ende producen tensiones y transformaciones
debido al contexto mismo en el que se producen; esto ratifica su esencia social,
por ende son mas portadoras de significado social, el cual puede aprovecharse
para la construccion de politicas publicas. Por ende para el analisis del caso de
“Bogota Basura Cero” un modelo construccionista resulta pertinente en el sentido
en que no recae el andlisis en las acciones de un sujeto en particular como el
alcalde de la ciudad, quien promueve dicho plan, sino en la construccion global de
la politica publica que da origen a un cambio en la concepcién, planeacion e
implementacion de una PP distinta en la prestacion de servicios publicos en

especial el de las basuras en la ciudad capital.

El construccionismo como postura tedrica es contrario al positivista, caracterizado
por posturas mas tecnicistas y mecanicistas, que tienden debido a una hegemonia
de este tipo de pensamiento, quiza influido por estudios econdmicos, a ser
utilizados con frecuencia por entes gubernamentales o de indole internacional, ya
que la perspectiva racional instrumental es la tendencia a seguir debido a que
existen modelos explicativos que facilitan la interpretacion de lo que puede ocurrir
en los sistema politicos. De este modo cuando se realiza un analisis de una
politica publica solo en términos de la eficacia de la misma, es decir a través de
mediciones cuantitativas de su impacto (ejemplo indice de estudiantes que

acceden a la educacién publica) se deja de lado todo el proceso de construccion
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de esta politica, como por ejemplo las ideologias al respecto de lo que seria la
educacion, las reflexiones entorno a qué educacién requiere una comunidad o
incluso una nacién. Se dejaria de lado el andlisis de las distintas relaciones entre
los diferentes actores sociales, tanto publicos como privados, asi como las
tensiones que estas mismas producen, las cuales son portadoras de significado,
no solo un evento como tal sino que en esencia son un analisis de la sociedad
misma, de como ella misma se significa, qué intereses se manejan desde
estructuras sociales, modelos econdémicos y como por ejemplo asume 0 no una

politica publica que es por tanto una construccién social.

En este contexto social, asumir una postura construccionista implica
estudiar procesos como la participacion social. Definiciones muestran a la
participacion como “un proceso social que resulta de la accion intencionada de
individuos y grupos en busca de metas especificas en funcién de intereses
diversos y en el contexto de tramas concretas de relaciones sociales y de poder”.
El objetivo de la participacion no es integrarse en lo social a una cultura
dominante. Puede ser en cambio, la transformacion total del orden vigente que
modifiquen sus reglas de juego (Velasquez, 2003). Este mismo autor, afirma que
como contrapunto a estos acercamientos, la teoria marxista y la de clases vy las
teorias de los movimientos sociales hicieron una fuerte critica a estos procesos al
destacar que la sociedad no era un organismo armdnicamente organizado, sino
que surgia de una serie de contradicciones con diferentes grados de cohesién y
con formas diferentes de ver, pensar y resolver los problemas que les atafien

como grupos sociales

Es asi, que las tensiones entre los publico y lo privado en las construccion de
politicas publicas, es una forma de estudiar en si la misma estructura social en
donde aparece actores como el Estado, la sociedad y el mercado, de manera
particular, se analizara respecto al plan “Basura Cero” posteriormente al Distrito

(Estado), la sociedad en términos de sus (ciudadanos) como los recicladores y al
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mercado en términos de las empresas privadas que han estado presentes en el
esquema de administracién y prestacion de servicios de aseo en la capital del
pais, o que debe a su vez estar relacionado con enfoques para el analisis de
dicha politica de servicios publicos. A continuacion una descripcion de estos

enfoques.

1.2 Enfoques para el analisis de Politicas Publicas

Los enfoques en el andlisis de politicas publicas son numerosos y provienen de
diferentes disciplinas sociales y humanas como la economia, la sociologia, la
psicologia y la ciencia politica. Esta ultima, ha desarrollado varios modelos como
el modelo secuencial, el enfoque basado en la eleccion racional, el enfoque
Advocacy Coalitions y el enfoque de redes (networks) dentro de los mas
conocidos. Roth (2010).

1.2.1 El Modelo Secuencial

Este modelo es uno de los mas populares e influyentes desde la década de los
afios 70. Desarrollado por Lasswell (1956) y luego desarrollado por Jones (1970)
permitid que el analisis de politicas publicas tomara relevancia en el campo
académico. A nivel general este modelo propone que la politica publica puede
subdividirse en etapas, las cuales pueden estudiarse separadamente. En orden
dichas etapas son: definicion del problema y la construccion de la agenda, la
formulacién, la decision (o legitimacion), la implementacion y finalmente la
evaluacion. Desde la década de los 80 este modelo ha contado con
investigaciones que atienden una u otra etapa tomando el proceso como una linea
l6gica permitiendo la elaboracién de teorias parciales muy fuertes, sin embargo

en muchas ocasiones se tiene a perder de vista el proceso en conjunto.
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Este enfoque tedrico y metodoldgico debido a su capacidad y flexibilidad, ha
despertado el interés para el estudio de politicas publicas, pero ha recibido varias
criticas entorno a que su capacidad para aportar nuevas explicaciones se ha
agotado, ademas autores como (Sabatier, Jenkins y Smith, 1993) han considerado
que este modelo se basa en una concepcion idealizada de racionalidad siendo un

sesgo que limita la posibilidad de un analisis mas profundo.

1.2.2 Enfoque de Elecciéon Racional

Este enfoque es uno de los mas usados actualmente, de modo particular en
Estados Unidos, de manera particular es combinado con el anterior. Este enfoque
considera a la politica publica como un problema de accién colectiva utilizando el
individualismo metodolégico y la modelizacion (construccion de modelos) como
medio de andlisis para la interpretacién (Balme y Brouard, 2005). Para este
modelo, nociones como bien colectivo, juego estratégico, equilibrio y solucién
Optima son claves. Este modelo incorpora el andlisis de las instituciones y las
reglas institucionales (institutional rules) March y Olson (1989) afectando el
comportamiento de los individuos considerados como motivados racionalmente
segun sus propios intereses y propésitos. Este enfoque propone la interrelacion
de “actores” individuales y colectivos en una “situacion” que corresponde al
arreglo institucional especifico operante para la politica publica. En este orden de
ideas, el modelo destaca tres tipos de factores, las reglas para ordenar las
relaciones utilizadas por los participantes (rules in use), las caracteristicas
materiales y fisicas del contexto y las particularidades culturales propias a la
comunidad de politica ( attributes of community). (Ostrom en Sabatier, 1999)

citado por Cuervo y Cols. (2007)

Para este enfoque, los arreglos institucionales deben generar “costos de

transaccion” lo mas bajos posibles garantizando una mayor eficiencia en el uso de
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los recursos, y por lo tanto mejores resultados desde el punto de vista costo-
beneficio. A la vez para este modelo, la norma es muy estricta, pues la mayor
eficiencia en las politicas publicas se obtiene incentivando correctamente a través
de las instituciones adecuadas, los comportamientos de racionales de los actores
individuales y colectivos. Este enfoque es utilizado preferentemente por
instituciones multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el
Banco Mundial (BM) para adelantar reformas la Estado. Los estudios realizados
desde esta perspectiva, suelen tener como resultado una fuerte tendencia a
inculpar a las instituciones publicas como las responsables directas de una baja
eficiencia de las politicas publicas debido a que dichas instituciones no logran
adaptarse tan rapidamente a los cambios y exigencias del mercado como lo hacen

las instituciones privadas.

1.2.3 Enfoque de Redes

En lugar de intentar explicar la realidad en este caso politica, como una serie de
relaciones causales lineales, que son dadas debido a fuerzas externas, este
modelo implica que los individuos intercambian informacién y otros recursos. Para
este modelo, el concepto de organizacion social y de (governance) gobernanza
son esenciales. En 1978 la idea de red es fortalecida por la nocién de red de
controversia (issue network) con el que designaba redes de telarafias que incluyen
un gran numero de actores del proceso de politica publica caracterizadas por ser

horizontales, informales y descentralizadas.

Segun (Kenis y Schneider 1991) citado por Roth (2010) “las redes de politica son
entendidas como una nueva forma de gobierno — la gobernanza- que refleja el
cambio de naturaleza en las relaciones entre Estado y sociedad. Por
consiguiente, las redes de politica son mecanismos de movilizaciéon de recursos

politicos, en temas en los cuales las capacidades y la informacién necesaria para
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formular, decidir o implementar planes de accién publica son diseminadas entre
muchos actores publicos y privados. Lo importante de sefialar en este modelo, las
redes de actores establecen un puente entre jerarquias administrativas y la l6gica

del mercado.

Este modelo en comparacién con los anteriores, descentra el analisis del Estado
como actor unico y exclusivo en el adelanto de politicas publicas y permite ver el
tejido estructural entre actores de diferentes estamentos no solo estatales sino
privados y sociales; marcando una atenuacién de la frontera entre lo privado y lo
publico debido en parte a una fragmentacién del Estado pero también a una
transnacionalizacion de politicas nacionales. Con base en este modelo y de
actuarse segun este enfoque, los costos en la formulacion de la politica publica
serian mas altos debido a lo que implica como la concertacion, participacién o
tiempo, pero reduciria los costos de implementacion, pues las politicas tendrian
mayor legitimidad gracias a las redes que participaron en la elaboracion de dicha
politica publica, los mismos que eventualmente participan en la implementacion lo
que reduce la separacion entre formuladores e implementadores. El éxito de una
politica publica basada en redes no es facil de determinar anticipadamente.
Principalmente este modelo ofrece unas herramientas para describir y explicar los
procesos de politicas publicas, tanto al interior de sus capas, es decir en lo que

seria un modelo secuencias, asi como de manera continua entre ellas.

1.2.4.Enfoque Advocacy Coalitions

La historia de este modelo, se remonta a principios de la década de los anos 80
del siglo pasado, por Sabatier (1988) desde la concepcion de comunidad politica,
para él entendida como: “el conjunto de actores, personas provenientes de varias

organizaciones tanto publicas como privadas, que comparten una serie de valores

25



y de creencias acerca de algun problema y se coordinan en el tiempo para
alcanzar sus objetivos”. Estas comunidades estan en la base de las coaliciones
de militantes (advocacy coalitions). En este sentido y como alternativa al modelo
secuencial, Sabatier propone este modelo basado en cinco premisas. La primera
es que debe tenerse mayor consideracion y elaboracion de la informacion relativa
a los problemas. Segunda, es necesario ver los procesos de politica desde una

perspectiva de larga duracion, aproximadamente 10 afios 0 mas.

La tercera, la unidad de analisis no puede limitarse a una estructura
gubernamental sino a un subsistema de politica, el cual, esta compuesto por una
variedad de actores, publicos y privados que estan activamente interesados o
implicados en un problema de politica. La cuarta premisa es que al interior de un
subsistema se debe integrar nuevos actores como periodistas, investigadores,
analistas especializados, pues todos ellos generan difusiéon de ideas tanto en el
proceso de formulacion como el de implementacion. Por ultimo la premisa final,
consiste en considerar que las politicas publicas estan inmersas en sistemas de
creencias, de percepciones y de apreciaciones en cuanto a la eficacia de los
instrumentos de politica utilizados por los miembros de las coaliciones. En suma,
este modelo ofrece una perspectiva integral pues permite introducir elementos
tanto objetivos como subjetivos y por ende permite reconocer los cambios que se

efectuan en el transcurso de un ciclo de politicas publicas.

El paradigma en el que se encaja el modelo AC estd compuesto por reglas
estables, asi como por reglas constitucionales, condiciones dinamicas como las
culturales, condiciones socioecondmicas, la opinidon publica y la opinién del
gobierno o del parlamento. Una caracteristica adicional es que permite diferenciar
entre cambios sustanciales y cambios secundarios en la politica, los primeros son
relativamente escasos pues implican cambiar de paradigma politico, lo cual
demora bastante tiempo; los segundos en cambio, tienen que ver con

reglamentaciones y cambios institucionales que no cuestionen el nucleo o
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fundamento ni de la politica (Policy core) ni de las creencias (deep core) de la

comunidad dominante sobre la politica publica en cuestion.

Con el paso del tiempo, distintos autores han aportado nuevos elementos al
modelo, aportando informacién util a tener en cuenta como variables segun los
paises que permiten entender mejor la posibilidad o no de generar consenso entre
los actores. También es importante reconocer, que suceden cambios
fundamentales en los valores en las coaliciones asi como cambios externos a la

politica.

1.2.5 Enfoques Construccionistas y Cognitivistas

La introduccion de estos conceptos al analisis de politicas publicas, se debe al
auge de la epistemologia constructivista- construccionista en donde se resalta la
labor de autores como Berger y Luckman, de gran impacto para muchas
disciplinas sociales entre ellas la politologia y la psicologia de corte social. La
relacion de la postura construccionista con las politicas publicas, radica en que
estas tienen un marco de construccion en escenarios sociales, en los cuales
convergen unas dinamicas atravesadas por estamentos de poder, que influyen en
la constitucion discursiva de la realidad, y por ende esta base linguistica cambia
de modo particular los marcos de accion o el impacto de las politicas publicas,
pues la racionalidad instrumental o propia de analisis cuantitativos, deja de lado
procesos cognitivos y de interrelacion entre individuos o sujetos (categoria de
analisis mas propia de este modelo) que son esenciales a la hora de poner en

marcha dicha politica publica.
Esta apreciacion linguistica y cognitiva se relaciona a la vez con tres condiciones

para que una idea se transforme en politica. Para Hall (1993) la primera condicién

es que tenga viabilidad econémica, segundo, que aparezca como favorable a los
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intereses del grupo politico dominante y por ultimo, que sea viable en términos

administrativos.

Hasta este punto, estos son los enfoques mas representativos al abordar las
politicas publicas, que pueden dividirse en dos grandes grupos, por una lado los
de caracter positivista teniendo en cuenta dos grandes dimensiones que son la
eleccion racional y el papel de las instituciones reconocido también como
neoinstitucionalismo y por otro lado, el papel de las ideas en todo el desarrollo de

las politicas publicas desde una posicion constructivista.

Una nueva forma de integrar estas posturas desarrollada por Palier y Surel (2005)

“I”

se denomina modelo de las tres que representa: intereses, instituciones e
ideas. Esta vision integracionista, trata de articular los modelos tradicionales con
los constructivistas de una manera complementaria y no competitiva pues no se
deja de reconocer el proceso de génesis del problema, planeacion de la agenda,
decision, implementacion y evaluacién; solo que las instituciones juegan un papel
indiscutible, los arreglos con los actores que en ella se desenvuelven asi como las
ideas de base para que esas politicas publicas tengan el efecto esperado son

claves.

Desde una perspectiva marxista, las politicas publicas, corresponderian
fundamentalmente de acuerdo al principio materialista a los intereses
principalmente econémicos de clases dominantes y en este sentido el Estado
seria el brazo del capital. Este concepto es trabajado por Pulantzas con el término
de autonomia relativa, citado por Mény y Thoenig (1992). En tanto, se ha
mantenido una concepcién de las politicas publicas que corresponden a los
resultados de lucha por intereses individuales o colectivos, en los que se
encuentran, de diferentes grupos (pluralismo) o de “clases” (corrientes marxistas)
pero de una u otra manera, es pertinente sefialar que no todos los modelos se

orientan a lo mismo, unos intentan describir e interpretar desde una vision
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inductiva el proceso de las politicas publicas, y otros por el contario, intentan
determinar como se “debe” elaborar una politica publica, con el fin de proporcionar

modelos para toma de decisiones.

Por tanto, segun Gordon y cols., citado por Parsons (1995) existe una postura
frente al analisis de politicas publicas y por otra parte, una postura para el analisis
de una politica publica. Para la primera, se busca reconocer como se hizo la
politica, para qué, por qué y para quien. También se interesa por describir una
politica publica en su contenido, en su relacién con otras politicas publicas y cual
es su fundamento filoséfico. Para la segunda, se trata de buscar argumentos,
datos y demas informacion sobre una politica publica con el fin de influir sobre la
agenda publica y puede orientarse al mismo tiempo para mejorar dicha politica
publica. En estas ultimas premisas, se encuentra las mayores solicitudes por parte
del gobierno o instancias cercanas a él pues buscan legitimar ciertas acciones o
ideas de accion en el escenario publico. En este ultimo caso, el analisis de la
politica publica se basa en el sentido de politics es decir del escenario politico
puesto que en este escenario, se puede llegar a debatir sobre una determinada

politica publica.

Para el presente documento en concordancia con la postura construccionista
utilizada para el analisis de caso en el tercer capitulo, se tomara como base la
pretension de analizar el escenario politico, con base en una politica publica
denominada “Plan Basura Cero” con un acercamiento al modelo de las tres “I”.
Esto permite que en el analisis de caso, se cuestione y se analice las instituciones
involucradas en el reordenamiento de la administracion y prestacion del servicio
de aseo, pero también los ajustes de la politica publica como los arreglos
establecidos entre los actores publicos y privados, caso que se da en Bogota
debido a que este servicio de aseo, se presta en un modelo publico-privado. Pero
ademas, este modelo permite un acercamiento a las ideas o los principales

intereses del lado de lo publico y de lo privado. Pero el analisis del contexto en
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Colombia se hace necesario para dimensionar de manera mas concreta el caso de

Bogota, la capital.

1.3.1 Desarrollo de Politica Publica en Colombia

En nuestro pais, hasta finales de los anos ochenta, se implementd a nivel general
una concepciéon de politica publica muy cercana al modelo secuencial, de manera
las oficinas centrales de planeacién contrataban a expertos con frecuencia
extranjeros para disefiar planes de accion concertados con uno u otro gremio
econdmico y en este sentido, no habia mucho interés por la implementacion
efectiva de dichas politicas, Roth (2006). Con la constitucién de 1991 la idea de
ese tipo de planificacion se mantuvo, pero también se generalizé pero con una
caracteristica concreta, se volvi6 mas participativa y por lo mismo, gobernadores
y congresistas comenzaron a tener mayor nivel de accion haciendo de los

procesos un poco mas abiertos.

Con base en lo anterior, la nocion de sistema se introdujo en el marco estatal
como por ejemplo sistema de salud, sistema ambiental, y con ello, la idea de red
comienza a ser posible con lo cual, se comienza a involucrar a mas actores en la
formulacién, planificacion e implementacion. Lo anterior logré que se aumentara la
participacion de organizaciones sociales relacionadas con el proceso de politicas
publicas que terminé abalando el Banco Mundial, pero en el proceso de
conformacién en Estado social de derecho, existié una brecha entre los planes de
desarrollo aprobados y la realidad de su implementacién por otro. Todo esto
debido a que los niveles para que una politica publica se desarrolle al hablar de
nacion, departamento, municipio y resguardo hace muy dificil que se efectue

debido a las expectativas creadas y la realidad del desarrollo de dichas politicas
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publicas. Para resolver este problema que se daba después de decision, se
acogieron las tesis prevalecientes en Estados Unidos y en organizaciones
multilaterales (particularmente el BID, el FMI, y el Banco Mundial) todo esto
recogido del consenso de Washington que en sintesis es un programa politico de
corte neoliberal, debido a un agotamiento del modelo vigente durante el periodo
1933-1980, conocido como «industrializacion mediante la sustitucion de
importaciones» (ISl), promulgd las bases para emprender las reformas
estructurales necesarias que permitiesen cambiar el rumbo econémico de América
Latina. Al tiempo que se delineaba este giro econdmico, algo histérico sucedié en
la region entre 1982 y 1990, una quincena de paises logro realizar la transiciéon
politica desde la dictadura a la democracia, adoptando todos el sistema de

«economia de mercado» como modelo econdmico

Tal como se planteo anteriormente, la constitucion de 1991 establecid unas
nuevas reglas de juego entre gobernantes y gobernados, bajo un principio de
descentralizacidon; en consecuencia, las politicas publicas, permiten o pueden
servir como medio para que el Estado logre sus compromisos de manera eficaz y
con esto logre cumplir con lo esperado por la sociedad en términos de las
necesidades que particularmente puede presentar la misma. Por ende, para
acercarse a la definicidn de politica publica es pertinente diferenciar que una
politica publica no es necesariamente sindbnimo de accién gubernamental es decir

que no todo lo que hace el Estado y el gobierno son politicas publicas.

Como lo senala (Muller 2002), “la definicion de una politica publica como un plan
de accion gubernamental no dice nada acerca de la génesis social de las politicas
publicas, que es una de sus caracteristicas esenciales, de ahi su condicion de
publica que mas que un atributo descriptivo es un atributo normativo”. Tal y como
lo indica este mismo autor, parte de la problematica de la implementacion vy
desarrollo de politicas publicas en la realidad institucional colombiana recae sobre

el desconocimiento del Estado que se tiene y sobre las posibilidades de adecuar

31



sus practicas a cambios externos en internos en la década de los afios 80 del siglo

pasado en plena adelanto del consenso de Washington.

Sin embargo y en este sentido, parte del déficit de politicas publicas, en el caso de
Colombia, se debe a la constante renovacion de instrumental del gobierno, de los
objetivos y de las metas, lo que hace que grandes temas como desigualdad,
pobreza o inseguridad no terminen de resolverse por falta de acciones
estratégicas de mediano y largo plazo con alto nivel de consenso. El articulo 339
de la Constitucion politica sefala que el marco normativo donde se desprende la
responsabilidad gubernamental en la produccion de politicas publicas, en dicho
articulo:
“Habra un plan nacional de desarrollo conformado por una parte general y
un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la
parte general se senalaran los propositos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdémica, social y
ambiental que seran adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones
publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de
los recursos financieros requeridos para su ejecucion.
Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada
entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo, con el objeto de
asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las
funciones que les hayan sido asignadas por la Constituciéon y la ley. Los
planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte

estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo”.
Complementariamente se encuentra el articulo 341 que establece al gobierno

como quien elabora el Plan Nacional de Desarrollo de acuerdo a la ley organica

152 de 1994, asi como también se relaciona con el articulo 343 que establece la

32



necesidad de evaluar politicas y proyectos de inversion por parte del
Departamento Nacional de Planeacién, a la vez el articulo 115 indica que el
Presidente de la Republica es la suprema autoridad administrativa asi como el
jefe de Gobierno, ademas de Jefe de Estado, junto con los ministros y los
directores de los departamentos administrativos consagrados en el articulo 208 de

la Constitucidon Nacional.

Lo anterior hace que en un arreglo institucional, el gobierno nacional es el
encargado de formular las politicas publicas acorde con el Plan Nacional de
Desarrollo sin perjuicio de las competencias que corresponden a las entidades
territoriales. Esto sucede en un marco de accion restringido sobre todo en lo que
respecta al gasto social relacionado con politicas sociales financiadas con
recursos de transferencia del Sistema General de Participaciones encontrado en la
ley 715 de 2001. (Cuervo 2007).

De esta manera, se puede diferenciar politicas de Estado, de responsabilidad de
los Gobiernos, politicas gubernamentales, relacionadas con los planes de accién
de la ley 152, por otra parte, se encuentran las politicas que no son competencia
del gobierno o del poder ejecutivo, como las que corresponden al Consejo
Superior de la Judicatura, respecto de la politica de justicia relacionados con los
articulos 256 y 257 de la Constitucion Politica y la ley 270 de 1996 asi como
también las politicas que corresponden al Banco de la Republica para regular la
moneda, tasa de cambios y demas acciones del mercado de valores. Seguido se
encuentran las politicas denominadas politicas publicas institucionales como las
de la Fiscalia General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo entre otras, que se

elaboran con criterios que define cada entidad.
Para terminar, se encuentran las politicas publicas de las entidades territoriales

como departamentos, municipios, distritos y resguardos indigenas llamadas

politicas publicas territoriales en donde dichas entidades, tienen autonomia para
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la gestidon de sus temas de competencia lo que genera una tension en el terreno
de las competencias entre nacion, departamento y municipio. Por ello politicas en
el ambito educativo o de salud, formuladas por el gobierno nacional, debe
enfrentarse a la autonomia de ciudades como Bogota por ejemplo, con una
fortaleza institucional marcada en las que como entidad elabora sus propias lineas
de accion y su propia politica educativa teniendo presente la ley decenal de
educaciéon. Lo anterior en contraste con municipios pequefios que dependen del
Sistema General de participaciones lo que origina un desarrollo desigual a nivel de
regiones y municipios que puede explicarse al respecto por una institucionalidad

débil y politicas publicas precarias.

En conclusion y como base en la definicion de qué es politica publica en el
presente documento, segun Cuervo (2007) se entendera que dicha politica publica
comprende “las actuaciones de los gobiernos, por lo general que estan orientados
a resolver demandas sociales, y que pueden contar con el curso de otros actores
institucionales, como el congreso y el poder judicial, e incluso sectores
organizados de la sociedad civil, incluidos los agentes del mercado, que suponen
una serie de procesos de mediacién politica y social donde se combinan lo técnico
y lo politico para corregir un desajuste social’. Retomando a Muller, (2002), las
politicas publicas son un mecanismo de mediacion social que los gobiernos

incorporan en el proceso de toma de decisiones.

Para el presente documento, lo publico y lo privado son el eje central en el que se
articula el plan “Bogota Basura Cero” por ende la comprension de estas dos
dimensiones son pieza clave para el analisis que se desarrolla en el tercer

capitulo.
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1.3.2 Lo Publico y lo Privado en la conformacién de Politicas Publicas

Un punto de andlisis obligado en el sentido de la revision de politicas publicas
precisamente lo constituye lo publico, por ende amerita revisar algunas posturas al
respecto. Segun (Bobbio, 2003) la percepcidn tradicional de la gran dicotomia entre
lo publico y lo privado, se sustenta entre la distincion de dos tipos de relaciones
sociales: entre iguales y desiguales, al respecto plantea el autor:
“ El Estado, y cualquier otra sociedad organizada donde hay una esfera
publica que esta caracterizada por relaciones de subordinacion entre
gobernantes y gobernados, que son relaciones entre desiguales; o bien la
sociedad de mercado en la idealizacion de los economistas clasicos, en
cuanto a son tomadas normalmente como modelos de una esfera privada
contrapuesta a la esfera publica, que estan caracterizadas por relaciones

entre iguales o de coordinacion”

Sin embargo la supuesta relacion de iguales en la esfera privada en el capitalismo,
debatida con el desarrollo de la economia politica, pues permite diferenciar entre
relaciones politicas y relaciones econdmicas, y comprender las segundas como
relaciones entre desiguales o relaciones de clase a causa de la division del trabajo
pero formalmente iguales en el mercado. De esta manera, continuando con la
vision tradicional, en la formacion del Estado moderno, éste, queda diferenciado
con el ciudadano y con la sociedad, llegandose a formular, la idea de una esfera
publica auténoma.

‘lo publico se identificara con el ejercicio del poder colectivo-coactivo y

frente a esa esfera claramente delimitada, se dibujaran los ambitos privados

en lo econémico y en lo moral-religioso... El mercado traspaso los limites
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del poder privado doméstico, otorgando nueva relevancia publica (en el

sentido del interés general) a la esfera de la produccién. (Rabotnikof, 1993)

Es decir que dentro del estrecho margen de separacion de lo publico y lo privado,
el mercado se adentra en ese segundo espacio y hace que lo privado tenga una
orientacion a lo que se consume, se produce o se concibe desde el mercado. Por
ende y como lo afirma Castoriadis (1998), los limites entre lo publico y lo privado

no son naturales, sino que son instituidos socialmente.

Pero a diferencia entre la mirada tradicional, en la modernidad, no existe dicotomia
clasica entre lo publico y lo privado, sino que por lo contrario, debido a la
permanente construccion-deconstruccién de lo publico-privado, con el desarrollo
de la sociedad, sobresale su intima interdependencia. En este caso, con el
desarrollo del derecho, la distincion entre lo publico y lo privado, no solo es
conceptual o axioldgica, sino que ahora se tornan en sociales y programaticos con

la divisién entre derecho publico y derecho privado, como lo afirma Rabotnikof:

“ El par publico-privado nace conceptualmente en el campo juridico, y luego
se aplica en todos los lugares y dimensiones de la vida practica (economia, moral,
politica). Ello al punto en que los derechos fundamentales incorporados
constitucionalmente haran referencia a esta consagracion de los espacios publico
y privado: las atribuciones del poder publico, las instituciones e instrumentos del
publico , su expresidn politica (sufragio) y la autonomia de la esfera privada que
refiere a las dimensiones de la libertad individual (derechos y garantias

individuales) y a las libertades econdmicas( contratos, herencias).

En este sentido, entre las concepciones contemporaneas de lo publico relevantes
para el analisis y contextualizacion de un proceso de formaciéon de una sociedad
autogestionada, se destacan entre otras, la republicana, la liberal y la critica del

discurso racional publico; esta ultima propia de la presente investigacion.
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Respecto a la concepcion republicana, la autora reconocida es H. Arendt, la
segunda concepcion dada por la tradicién liberal la cual se asienta por los
postulados de Kant en los que se resalta un “orden justo y estable” en donde el
espacio publico se encuentra en un modelo “legalista” y por ultimo se encuentra un
modelo implicito en los trabajos de J. Habermas, denominado: “ espacio discursivo

publico”

Dentro de las posturas frente a lo publico se encuentran dos exponentes que de
manera robusta han venido investigando y haciendo aportes al estudio de lo
publico desde el siglo XX. Este tipo de andlisis sobre lo publico cierran un

panorama de revision respecto a lo publico de las politicas publicas.

1.3.3 Lo Publico segun Arendt

La propuesta de Arendt (1969) sobre la esfera publica se centra en la teoria de la
accion, la cual, se desarrolla en la idea del autodescubrimiento y autorenovacion
de un sujeto a través del discurso, y que es solamente posible en presencia de
otros. Este mundo entre otros, es un mundo “comun”. Para Arendt, el mundo
comun es la esfera publica que cobra sentido gracias al espacio social. En
contraste con la época de las ciudades Estado, para Arendt, en la edad moderna
se diluyen las diferencias entre lo publico y lo privado y se registra el florecimiento
de los social. En palabras de la autora:
“La emergencia de la sociedad, el auge de la administracion doméstica, sus
actividades, problemas y planes organizativos, desde el oscuro interior del
hogar a la luz de la esfera publica , no solo borré la antigua linea fronteriza
entre lo privado y lo politico, sino que cambidé mas alla de lo reconocible el
significado de las dos palabras y sus significacion para la vida del individuo

y el ciudadano.
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Al respecto argumenta que:
“... la sociedad espera de cada uno de sus miembros una cierta clase de
conducta. Esta reemplaza a la accion, si la entendemos como la iniciacion
de algo nuevo, incluso lo inesperado, de manera concertada con otros
hombres. La sociedad tiende a normalizar a sus miembros, a excluir lo
espontaneo. Socialmente los hombres se comportan, no actuan con
respecto a los demas. Este triunfo de los social, implica que el progreso de
la humanidad se impone por encima de los logros de los hombres... el
triunfo de los social puede significar una gran amenaza para la accion
politica, y la eventual desaparicion de limites estables entre lo privado y lo

publico. Incluso podria hablarse de una eventual desaparicion de ambos.

Lo expuesto por Arendt, permite ver que si desaparece o se resta importancia a lo
publico, desaparece lo comun, el espacio en donde podemos constituirnos con los
demas de manera discursiva y eso supone una ruptura con lo esencial en las
relaciones de los seres humanos. Asi como lo afirma Passerin (2001), “nuestros
intereses publicos como ciudadanos son diferentes a nuestros intereses privados
como individuos. El interés publico no puede ser derivado directamente de
nuestros intereses privados: no es la suma de intereses privados, ni su maximo
comun denominador, ni la totalidad de los intereses individuales. De hecho, tiene
que ver poco con nuestros intereses privados dado que concierne al mundo que
esta fuera de si mismo... Los intereses del mundo no son los intereses de los
individuos: son los intereses del ambito publico que compartimos como
ciudadanos... al ambito que trasciende nuestra limitada vida y nuestros limitados

propdsitos privados”

Esto permite a la vez sefalar, que el surgimiento de lo social surge debido a la

invasion de lo publico por lo privado, asi como de la intimidad y la privacidad por
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parte de lo publico. Pero segun Arendt (1969) la decadencia de lo publico, se
relaciona con la decadencia de lo social, en tanto que existe una relacion entre el
surgimiento del Estado-nacion y la diferenciacion del Estado con la sociedad, pues
a diferencia de esto, en la republica existia una diferencia entre lo publico y lo

privado.

1.3.4 Lo Publico segun Habermas

Para Habermas, segun Rabotnikof, “la esfera publica y auténoma de deliberacion
politica, conformada por sujetos capaces de argumentar racionalmente y en
condiciones de igualdad de participacion, es uno de los rasgos constitutivos del
proyecto de la modernidad”. Anota que la sociedad civil es basica para el analisis

13

de la esfera publica de Habermas. De esta manera, “ la sociedad civil, se
desarrollo en los siglos XVII y XVIII como el dominio genuino de la autonomia
privada en oposicién al Estado. “las economias capitalistas de mercado formaron
las bases de la sociedad civil, pero incluyeron mas que eso; incluyeron
instituciones de sociabilidad y discurso débilmente relacionados con la
economia... la esfera publica, como la sociedad civil en general, sélo puede ser
conceptualizada plenamente una vez el Estado se constituyé como un lugar
impersonal de autoridad”.

Para Habermas, a medida que la esfera publica y privada se permean
mutuamente... se repolitiza la esfera social que no puede ser enmarcada bajo las
categorias de publico y privado... En esta esfera intermedia, los sectores de la
sociedad que han sido absorbidos por el Estado y los sectores del Estado que
han sido tomados por la sociedad, se mezclan sin un debate politico racional-
critico por parte de la gente privada. El publico fue relevado de esta tarea por otras
instituciones. De un lado, por asociaciones de intereses privados organizados

colectivamente dirigidas a adquirir la funcién de agencia politica; de otro lado, por
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partidos que fusionados con o6rganos de la autoridad publica se establecieron
como por encima del publico... el publico como tal es incluido sélo
esporadicamente en este circuito de poder, y aun cuando es consultado es

Unicamente para su aclamacion”.

Continuando con esto, Habermas (1989) enfatiza los fundamentos econémicos del

“*

establecimiento de la esfera publica como “ la precondicion social para el
desarrollo de la esfera publica burguesa fue el mercado, que al ser liberalizado
convirtié... la esfera social de la reproduccién en un asunto de la gente privada,
que culmind en la privatizacion de la sociedad civil”. En este sentido, “ el umbral
entre la esfera de la vida privada y el espacio de la opinidon publica, no viene
marcado por un conjunto fijo de temas y de relaciones, sino por un cambio de
condiciones de comunicacion... el espacio de la opinién publica toma sus impulsos
de la elaboracion privada de problemas sociales que tienen resonancia en la vida

individual”

Con base en lo anterior, el proceso de construccion del Estado en Colombia y a
nivel mundial, es una constante tension entre intereses privados y el interés
publico, constantemente es una construccion colectiva que no termina de sellarse
pero encuentra en las constituciones su forma mas acabada y estable. (Holmes,
2001).

En consecuencia existe evidencia que el régimen politico colombiano vy el Estado
como su manifestacion Institucional, esta capturado por distintos intereses
privados que dislocan la coherencia publica que deberia guiar el funcionamiento
de los poderes publicos, (Banco Mundial, 2002) citado por Cuervo (2007). Lo cual
trae como consecuencia un impacto directo en el proceso de formacion de
politicas publicas que terminan siendo muchas ellas acciones que desde lo
publico favorecen intereses privados en una actual sociedad comercial publico-

privado. Un ejemplo de ello se puede ratificar en empresas como Transmilenio
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S.A., en la ciudad de Bogota, empresa que funciona bajo una légica en la que la
inversion en vias, estructura, la planificaciéon y la administracién se guia desde lo
publico, pero los buses prestadores del servicio y el recaudo se hace desde
empresas privadas que le dan a la ciudad un porcentaje minoritario de las

ganancias.

Por ultimo la nocién de espacio publico en donde converge la mirada de
disciplinas como la politologia, la psicologia politica, la sociologia entre otras,
puede verse como lo menciona Vallespin (2003) en “la participacién conjunta de
ciudadanos en la elaboracion de un juicio colectivo; es decir la comunicacién
politica entre ciudadanos y entre éstos y un sistema politico”. Por tal motivo una
democracia sin un espacio de debate en donde el gobierno y los que hacen parte
de un sistema de oposicion, o cuentan con una visidon alterna de ejercer una
accion politica perderia todo caracter de democracia. Este espacio o arena politica

se conoce como el espacio publico.

Con base en lo anterior, este capitulo permite dimensionar la importancia de lo
publico en la conformacién y desarrollo de las politicas publicas, las mismas que
en términos de la prestacidon de servicios publicos, abren un escenario de analisis
de las tensiones que se presentan cuando intereses privados chocan con los
principios basicos de “bien comun” o “interés general” que caracterizan las PP. De
la misma manera las politicas publicas pueden ser afectadas y de hecho lo son
por dichos intereses privados. En este sentido en un Estado 6 particular en un
Distrito como el caso de Bogota, sucede y de manera especifica debido a las
dimensiones propias de una ciudad capital con mas de siete millones de
habitantes, lo que en términos de prestacion de servicios publicos hace que se
vuelva un fendmeno social y politico aun mas complejo. Por tanto, el presente
documento plantea un analisis de las politicas publicas en la prestacion de
servicios, desde una postura construccionista, lo que permite comprender la

dimension del proceso de conformacion del plan “Bogotd Basura Cero” que
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reconfigura la prestacion del servicio de recoleccion de basuras en la ciudad, pero
mas aun que plantea una politica que resignifica lo publico y lo privado en dicha
prestacion; asi como se enfoca desde una vision de ciudadano, de sociedad y de
institucionalidad distinta al modelo privado que venia desarrollandose hasta su

implementacion y ejecucion.

De la misma forma, el presente trabajo adopta un modelo de analisis denominado
las tres “I” que permite de manera singular, abarcar las relaciones que una
politica publica puede tener en términos de Ideas, Instituciones e Intereses los
cuales se veran reflejados en el capitulo Ill; cuando se analice el proceso de
desarrollo de la que ha sido una de las politicas publicas mas controversiales en la
historia de la ciudad, por el impacto que tuvo el cambio de un modelo privado que
totalizaba la prestacién, a un modelo mixto como el que funciona actualmente en
donde existen tensiones entre prestadores de servicio, intereses de los
particulares, ideas de la administracion que concibe de manera distinta los
servicios publicos y de fondo la institucionalidad de la ciudad que tiene de fondo

un reto muy grande en lo que respecta a las basuras y su impacto en la sociedad.

Capitulo IT

Aspectos Centrales en la Prestacion de Servicios Publicos

2.1 Definicion de Descentralizacion

Descentrar implica aumentar el poder, la autonomia de decision y del control de
los recursos, las responsabilidades y las competencias de las colectividades
locales en detrimento de los érganos del Estado central. Preteceille (1987). Lo

anterior implica segun el autor, reformas de caracter politico administrativo, en la
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que se busca una persigue una redistribucion territorial de poder. Tras este
propésito, se logra de manera paralela, un proceso de democratizacion del
Estado, es decir la ampliacion del campo de los derechos y las libertades |,
progresiva incorporacion de los sectores excluidos y marginados, de las
instituciones administrativas, y mayor control y participacion populares en la

actuacion de las Administraciones publicas.

Rondinelli (1981) propone que la descentralizacion puede: “facilitar Ila
implementacion de las politicas de desarrollo disefiadas para lograr crecimiento
con equidad, fortaleciendo la capacidad de las unidades regionales vy
subregionales y capacitando a los lideres politicos a identificar sus propios
problemas y prioridades de desarrollo. Incluso aspectos como burocracia en
exceso llega a controlarse de una mejor manera con los procesos subsecuentes
de un periodo de descentralizacion. Pero sobre todo es importante en la medida
en que los ciudadanos participan en procesos de desarrollo y planificacion. Sin
embargo las anteriores virtudes de un proceso de descentralizacién tienen que
enfrentar viejas practicas de clientelismo, practicas culturales que se fundamentan
en una adhesién al modelo tradicional del poder concentrado en un solo lugar y

con ello la toma de decisiones dependiendo de esta dinamica.

Este fendmeno de descentralizacién se ha experimentado en Latinoamérica
teniendo como base histérica transformaciones del capitalismo a nivel mundial
después de la crisis de los afios setenta del siglo pasado. Caracteristicas vistas
en décadas posteriores a estos afios, implican un comercio cada vez mas, basado
en una revolucién cientifico técnica, y formas de produccion basadas en sistemas
de informacion. Este seria el panorama de los afios 90 en donde la mayoria de los
paises de la regidn no estaban preparados para enfrentar esta dinamica de un
mercado mucho mas cambiante, mas competitivo, lo cual puso un reto a los

gobiernos de Latinoamérica. (Mattos, 1990).
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Como tal, estas transformaciones tuvieron una influencia directa en los modos de
produccion y en la manera de organizacion del trabajo tanto en el ambito nacional
como fuera de éste. De marco se proponen dos ldgicas que son particularmente
importantes para el fenémeno de tension entre lo publico y lo privado abordado en
este documento ya que tienden a acentuarse, pues son opuestas entre si. Una de
éstas logicas se encuentran vinculadas en procesos controlados por el valor, es
decir intereses de privados compitiendo por obtener ganancias y aquellos
controlados por el poder, es decir actividades estatales orientadas a mantener el
orden social capitalista por encima de los intereses particulares individuales. Es de
resaltar que la primera légica se impone a la segunda en gran parte debido a que
los estados cada vez mas ceden espacio y terreno frente al mercado. Offe, C.
(1972)

2.2 Descentralizacion en Latinoamérica

En el caso particular latinoamericano, el crecimiento del Estado, estuvo
acompafnado de politicas emanadas de gobiernos populistas y desarrollistas.
Estas diferencias planteadas por comienzan a acrecentarse puesto que el Estado
se comienza a ver como un limitante a la dinamica de acumulacion y crecimiento
econdmico. Por tanto es observado como un obstaculo para la acumulacion de
capitales con lo cual se comienza a plantear su reforma. La férmula para
sobrepasar este obstaculo fue la desburocratizacion, la privatizacion y la
descentralizacion; lo anterior como parte de una politica neoliberal en donde
precisamente es el mercado quien sobrepasa al Estado, cada vez menos fuerte
pues decisiones gubernamentales abren las puertas a un comercio internacional
que no espera a que sus reformas operen de manera lenta. Este modelo anterior
no pone la viabilidad politica en cuestion sino los objetivos con los que

frecuentemente se asocia. (Mattos, 1990).
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A la anterior dinamica, paises como Chile, Colombia, Venezuela, México y Peru
entraron gracias a reformas al Estado a través de disposiciones pertinentes en las
cartas constitucionales o mediante disposiciones o leyes especiales. Sin embargo
y como lo plantea Mattos, al subirse al tren neoliberal no necesariamente sabian a
qué lugar llegaria en las posteriores décadas asi se supiera muy bien de sus
promesas. Respecto a esto, se requiere para que una descentralizacién logre
tener sentido en la busqueda de reorganizar la estructura de poder y no quedar
solo es una especulacién territorial, que se logre diversificar la economia local,
pues una estructura de tipo provincial, departamental o de estadual depende de
inversion en la base de la economia local. Pero pretender que el modelo de
descentralizacion produzca transformaciones econémicas de tendencia igualitaria
en las regiones implica suponer que abandonen principios de acumulacion de
riqueza a favor de un interés local- general lo cual no es viable para el mismo

modelo.

Aun si se admite que la descentralizacién politico administrativa pueda traer
beneficios para las colectividades locales, no hay elementos suficientes que
permitan dimensionar otra panoramica distinta a la continuacion o aumento de
desigualdad social, pues para llevar a cabo una transformacion que neutralice los
procesos de crecimiento desigual, es necesario que se originen y se pongan en
marcha politicas que incidan directamente sobre la raices estructurales de los
mecanismos de distribucion de poder, de recursos y de la toma de decisiones de
cara a la sociedad. Esto pone de base que aun con procesos de descentralizacion
en marcha desde las modificaciones por parte de los Estados para estrechar lazos
con una propuesta neoliberal, no se garantiza que el crecimiento local traiga a la
par un desarrollo social y garantice el crecimiento de la calidad de vida para todos
lo que pone de manifiesto una falla en términos de inclusion social de sectores

menos favorecidos.
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2.3 Descentralizacion en Colombia

Segun Blanquer (1991) los problemas centrales que afronta el Estado Colombiano
en la década de los afios 90 como la motivacion para asumir el proceso de
descentralizacion son, la creciente insuficiencia del fisco nacional para atender los
requerimientos en servicios publicos, particularmente en areas rurales, las
ciudades pequefias y medianas y los nucleos de pobreza de las mayores
concentraciones urbanas; de otra parte la desarticulacion de la sociedad civil con
el Estado, que se expresa en distintos tipos de conflicto con alcances que pueden
llevar al colapso del sistema politico. EI caso colombiano presenta rasgos
particulares que no han impedido que la descentralizacion se impusiera sino que
han hecho que se diera de manera diferente. Una de esas caracteristicas es que
Colombia sigue teniendo un estado débil, ausente en muchas regiones, incapaz
de hacer valer el interés general frente al particular y sin medios para garantizar el
cubrimiento de las necesidades basicas en todo el territorio. Esto puede
evidenciarse en problemas de orden social como saneamiento basico en regiones
del pais en donde acceder a servicios publicos aun es muy dificil para poblaciones

marginales.

Por otra parte, reformas de caracter politico administrativo no necesariamente
modifican el tipo de sociedad en la que se encuentra. En este sentido y como lo
plantea Mattos, (1990) “la dindmica socio-economica capitalista esta afectada por
condicionamientos estructurales que no pueden ser removidos por la via de una
simple reorganizacion territorial de la administracion del poder”. Aun mas, dicha
reorganizacion territorial de la administraciéon de poder, no es suficiente para
impulsar la modificacion de las bases econdmicas, politicas e ideoldgicas del
poder de una sociedad de clases. Una consecuencia de esto, es que las
estructuras de poder de las clases dominantes, se multipliquen territorialmente y
por ende, los sectores populares cuenten con una capacidad de negociacion

limitada mas aun si existe un crecimiento de éstos sectores marginales.
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Lo anterior planeta, que en términos concretos, descentralizar es un proceso que
cuenta con unas ventajas practicas, como favorecer la autonomia regional en
decisiones particulares o locales que requieren una pronta respuesta a las
demandas especificas de un sector de la poblacién o de una comunidad. Asi como
pueden promover en un sentido ideal, la participacién politica y ciudadana en
estas toma de decisiones; sin embargo se debe contar con una serie de
caracteristicas institucionales y estructurales del Estado que logren articular dichos
cambios y transformaciones locales y nacionales. Para lograr procesos de
desarrollo y de impacto real en la poblacion es necesario contar con mecanismos
de accién rapida y oportuna frente a dichos cambios de la sociedad, por tanto, la
articulacién entre las entidades o instituciones de orden local y de orden nacional

es un elemento clave e indispensable para poder lograr el impacto esperado.

En términos de servicios publicos como la recoleccion de basuras en Bogota, las
caracteristicas de autonomia territorial, la capacidad institucional y econémica de
la ciudad mas importante de Colombia permiten adelantar proyectos de
reorganizacion administrativa de manera mas acelerada que en otras regiones
apartadas del territorio nacional. Sin embargo, cambios en los modelos de
administraciéon publica como por ejemplo que empresas publicas distritales como
la Empresa de Acueducto y Alcantarilado de Bogota adelante cambios
estructurales como asumir un nuevo servicio correspondiente con el aseo y
recoleccion de basuras asi como otras funciones descritas anteriormente es una
decision que debe ir acompafiada de la mano de entidades de control del Estado.
Las cuales garanticen procesos de revision fiscal, politica y de orden disciplinario
que aseguren la mayor optimizacion posible de los recursos distritales y estatales.
Esto particularmente es de interés no solo para la academia, sino en general
puesto que Colombia es una nacion que se ve afectada continuamente por casos
de corrupciéon, malversacién de fondos, y contrataciones que terminan por desviar

recursos publicos a empresas privadas ficticias y con ello atraso en la ejecucién y
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prestacion adecuada y efectiva de servicios, asi como también en infraestructura,
por tanto revisar cabe preguntarse sin con estas légicas de mal utilizacion de
recursos es viable un modelo publico o privado en la prestacion de servicios

publicos en el distrito o en el pais.

No obstante, no solo existen este tipo de problemas de corrupcién y no solo
entidades que estan planteadas constitucionalmente como la Contraloria, la
Procuraduria, la Fiscalia tienen que lidiar con ellas, sino también existe riesgos en
términos de planeacion, que pueden en algun momento dado contar con
irregularidades en toma de decisiones apresuradas que terminen por afectar de
manera directa o indirecta la prestacion de un servicio publico. De nuevo, es
importante entonces que los organismos de control cuenten con posibilidades de
comunicacién efectiva y con canales de cierto dialogo con los gobernantes locales;
todo ello sin olvidar precisamente la autonomia de cada una de las partes y de los
poderes que representan en un Estado social de derecho como el nuestro. Se
hace aun mas importante debido a que por fallas en la comunicacién, en la
articulacion de procesos o en légicas coyunturales de urgencia como problemas
sanitarios, o de prestacion de servicios tan importantes como el servicio de agua o
recoleccion de basuras, todo un cambio de modelo administrativo se puede ver

seriamente afectado por la inmediatez de las respuesta ante las demandas.

Por tal motivo y retomando lo propuesto por Mattos cuando se descentraliza,
existen estructuras estatales y locales que de trabajar en conjunto fortalecen la
ejecucion o la prestacion de un servicio, pero es dicha articulacion la que no se
desarrolla de manera integral en muchos casos como el de nuestro pais, pues el
aparato institucional en Colombia es débil, no se cuenta con la robustez necesaria
para que la autonomia territorial no se desborde y termine en la facultad de tomar
decisiones que de no hacerse en los plazos, condiciones y con elementos

particulares como estudios técnicos, pruebas piloto, asi como en unos tiempos
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necesarios para ajustes y revisiones, pueden generar efectos que pueden llegar a
ser muy negativos para la sociedad misma. Lo anterior supone que los cambios en
modelos prestacion de servicios como Bogota, requieren de un proceso gradual de
implementacion con una planeacién muy fuerte pues los impactos de hacerlo de
forma apresurada en una ciudad de mas de 7 millones de personas puede afectar

a un numero muy grande de ciudadanos.

2.4 Neoliberalismo

El neoliberalismo suele definirse como un liberalismo econémico radical, en la cual
el Estado se reduce a su minima expresion en donde los mercados se
autoregulan, en sentido estricto, el neoliberalismo es distinto al liberalismo
economico pues este mismo desarrollado en el siglo XVIII por una clase media
burguesa en lucha contra la oligarquia de los sefiores feudales apoyados por un
Estado autocratico. Por eso caracterizar al neoliberalismo como un liberalismo
radical no parece adecuado, pues este ultimo a finales del siglo XVIIl y finales del
XIX era revolucionario en la medida en que incorporaba desde sus bases un
cambio sustancial con el modelo anterior de corte feudal; si se compara los
ultimos 30 afios neoliberales con los inmediatamente anteriores que no lo fueron,
en los paises mas ricos, las tasas de crecimiento fueron menores, la estabilidad

econdmico financiera aumentd y la renta se concentro.

Mientras que en los paises en desarrollo que aceptaron esa ideologia las tasas de
crecimiento resultaron insuficientes para alcanzar los paises desarrollados, pues
existe una tendencia intrinseca a profundizar la concentracién del ingreso y a
aumentar la inestabilidad macroecondmica demostrada por las continuas crisis
financieras de los afios 90 constituyéndose en indicadores de su agotamiento.
Dentro de las mas recientes la del 2008 obligd a la primera potencia mundial asi

como a otros paises desarrollados a intervenir fuertemente para salvar los bancos,
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empresas y familias endeudadas, pues al final el Estado tan despreciado por esta

ideologia fue llamado para salvar al mercado

Bresser (1994) Afirma que:

“El Estado y el mercado son instituciones complementarias. El Estado, el
sistema constitucional y la organizacion o aparato que lo garantiza es la
principal institucion que coordina las sociedades modernas, el principal
instrumento a través del cual las sociedades democraticas moldean el
capitalismo para poder alcanzar sus objetivos politicos. EI mercado es una
institucion basada en la competencia que, bajo la regulacion del Estado,
contribuye a la coordinacion de la economia... la actual crisis economica
confirma la necesidad de reconstruir al Estado y buscar una nueva

complementariedad con el mercado.”

Esta afirmacién, pone en marcha una serie de cuestionamientos de gran
importancia en el terreno de discusion en la prestacion de servicios publicos
actualmente, pues si bien en los afos 80 y 90 cuando el neoliberalismo adquirid
una hegemonia clara, dos instituciones opuestas pero complementarias como
Estado y mercado fueron puestas en el mismo plano y consigo el Estado perdio
una capacidad de regular y coordinar al mercado. De este modo, de estas dos
instituciones, la primera a través de un orden juridico coordina acciones sociales y
mediante una administracion publica se garantiza esa coordinacion. La segunda
en cambio es una institucion mas limitada pues es el mecanismo de competencia
econdmica regulado por el Estado, que logra una coordinacién entre las acciones
econdmicas complementando de una manera mas amplia la realizada por dicho
Estado. Sin embargo, es claro que a medida que los paises abrieron los mercados
al comercio, la globalizacion transformé al mundo en un gran mercado y por ende

este mismo adquirié un poder superior de a los Estados.
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Por esta razén, en un mercado que adquirié tanto poder finalizado el siglo XX hace
que comenzando el nuevo siglo, los Estados reducidos fuertemente por esta
tendencia neoliberal que se gesta para volver viable al mismo Estado acusado de
ser un aparato burocratico, monstruoso e ineficiente con unas empresas muy poco
efectivas en la prestacién de servicios publicos; pase a ser la cuspide de la
piramide, y por ende el Estado y la sociedad estén en la base de la misma. En
este sentido, Bresser propone que el neoliberalismo inici6 un asalto al Estado
democratico y social que habia comenzado a establecerse desde el New Deal’ en
Estados Unidos y que se consolidé principalmente en Europa luego de la segunda
guerra mundial. Pero segun sostiene este mismo autor, el mercado también fue
asaltado, pues ante la falta de regulacién dejoé de cumplir su papel en la sociedad

y comenzo a degradarse.

Si bien la doctrina liberal puede afirmar que no buscaba como principio el
debilitamiento del Estado, y que solo buscaba retirarlo de la esfera productiva o en
sintesis que dejara de ser un Estado productor, para transformarse en un Estado
regulador, es un discurso en si mismo vacio ya que el papel precisamente del
Estado es de regular pero también puede asumir otros papeles como protector,
capacitador y en fases iniciales de desarrollo productor. Sin embargo, para el
neoliberalismo un Estado con estas caracteristicas no era deseable y por tanto el
objetivo era desregular en vez de regular. Para el neoliberalismo, el Estado debia
ser un Estado minimo, lo que significaba al menos cuatro cosas: la primera que
dejara de encargarse de la produccion de determinados bienes basicos
relacionados con la infraestructura econdmica; segundo que desmontara al Estado
Social, es decir el sistema de proteccion a través del cual as sociedades modernas
buscan ser mas justas corrigiendo la ceguera del mercado en este sentido. La

tercera que dejara de liderar una estrategia nacional de desarrollo y por ultima,

3 New Deal. En castellano: “Nuevo Trato” . Este nombre se designo por el expresidente Norte Americano
Franklin D. Roosevelt a una politica puesta en marcha para luchar contra los efectos de la gran depresion en
Estados Unidos entre 1933 y 1938
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que dejara de regular los mercados, y sobre todo los mercados financieros para
que se autorregularan, pero la propuesta mas repetida fue la desregulacion de los
mercados por esto, el Estado se convirtio en un Estado débil desregulador que
convirtiera la economia en el campo de entrenamiento de las grandes empresas.
Bresser (1994)

Por lo anterior, mientras la légica del mercado es la ganancia, la légica de la
politica es el interés publico o el bien comun. Por ende un debilitamiento de la
capacidad estatal en poder regular, guiar y garantizar precisamente este bien
comun hace que la prestacion de los servicios publicos en manos de privados sea
una cuestion de una tension de intereses. Que bajo la légica de una politica
neoliberal, plantea una pregunta sobre qué modelo es mas viable, en la medida en
que satisfaga las demandas del interés general sin desatender a este mismo
concepto de lo publico en donde todos hacen parte y donde precisamente no
todos son afectados de la misma manera ni en el mismo sentido debido a un
poder econdémico distinto. Es decir que quienes tienen mayor potencial vy
capacidad econdémica gozan de mayores ventajas que poblacién en condicién de
vulnerabilidad. De esta forma, si el mismo Estado o en el caso de Bogota, el
mismo Distrito no atiende ese vacio dejado por la légica neoliberal expuesta
anteriormente; la empresa privada no tendra dentro de sus prioridades e intereses
atender o incluir en sectores productivos (recicladores) a una poblacién que no
esté capacitada, o que no se ajuste a ciertos lineamientos corporativos e incluso
sociales pues en el caso de los recicladores informales de Bogota, la mayoria de
ellos no cuentan en ocasiones ni con un documento de identidad, historia crediticia
0 bancaria lo cual los convierte en una poblacion que no le es facil ingresar a un

sistema productivo.
Esta poblacion con éstas caracteristicas en condicion de marginalidad y de

vulnerabilidad en donde el Estado no ha tomado las medidas necesarias para

atender elementos basicos como salud y educacién han sido objeto de sentencias
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de la Corte Constitucional reivindicando sus derechos como el derecho al trabajo.
Lo que particularmente dinamiza la tensién entre lo publico y lo privado en la
prestacion de servicios publicos en Bogota, pues como bien se ha planteado, uno
de los motivantes para el cambio de modelo en esta ciudad en la ultima
administracion fue precisamente una sentencia de la Corte Constitucional que
ordena la inclusiéon de recicladores informales al esquema distrital de recoleccion

de basuras.

Pero ademas de esta continua tensién entre lo publico y lo privado, también es
necesario exponer que los integrantes del Estado no solo son funcionarios
publicos y politicos, sino también los ciudadanos del Estado-naciéon y es
importante sefalar que es esa esfera de la democracia en la que todos nos
encontramos adscritos. Por ende en un sistema democratico como la que
caracteriza a Colombia, el poder de los ciudadanos esta consagrado en la
constitucidon de una manera sustancial y existen mecanismos de participacion
politica (ley 134)* para los ciudadanos, que si bien no garantiza que todos ellos
disfruten y usen de estos derechos, permiten entender el grado de
corresponsabilidad entre el Estado, la empresa privada, las empresas publicas y
los mismos ciudadanos en buscar y lograr una prestacion de servicios que de un
lado logren ser eficientes y sostenibles, pero que de otro permitan en este caso de
la sentencia incluir a sectores de la poblacibn marginados en un sistema
productivo y proteger sus derechos en tanto que prevalezca el interés general

sobre el particular.

En sintesis, un sistema combinado entre Estado y mercado lejos de ser ideal y un
proceso que tendra ajustes y correcciones continuas se convierte en la opcion a
retomar después de que el neoliberalismo convirtiera al Estado en un Estado débil,
y al mercado en un vehiculo que termind por reducir el numero de individuos con

los mayores ingresos de la poblacion pero al mismo tiempo amplid

4 Constitucion Politica de Colombia, ley 134
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sustancialmente sus ganancias, respecto a una gran mayoria que no cuenta con
posibilidades de crecimiento econdmico, y que presenta serios problemas de
desempleo, condiciones de trabajo dignas y una calidad de vida minima. Es decir
que mientras en este modelo un sector muy reducido aumenté sus ganancias y
acumulacioén de capital, la base del modelo se volvié cada vez mas pobre, con lo
cual los margenes de poblacién en condiciones de vulnerabilidad aumentd y por
supuesto, los indices de poblacion que tienen como ultimo o unico recurso el

reciclaje se acrecento.

2.5 Residuos Soélidos y Recicladores

El problema del manejo en los residuos solidos es un tema de competencia
para las grandes y pequeinas urbes en el mundo y para sus sociedades, ya que se
calcula que cada habitante en el planeta en ciudades latinoamericanas, produce
mas de un kilo diario de desperdicios al dia. (Rodriguez 2004). Esto representa
para ciudades como Bogota, con una poblacién de mas de siete millones de
habitantes, uno de los lugares en el pais donde se concentra la mayor cantidad de
basura; esta particularidad si bien ha sido tema de discusién y objeto de diferentes
politicas publicas constituye actualmente un punto critico en la ciudad, debido no
solo a la cantidad como tal, sino a los problemas con las que se relaciona como
transporte, tratamiento en rellenos sanitarios, ubicaciéon y capacidad de los
mismos en una ciudad de expansion diaria como lo es la capital de Colombia, y sin
duda los trabajos formales e informales que se desprenden desde su recoleccion

hasta procesos como el reciclaje de residuos solidos.

Como un primer elemento asociado a esta problematica del manejo de
residuos solidos, se encuentra las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién
recicladora en condiciones de informalidad en la ciudad de Bogota, segun el diario

el Pais, el subempleo en junio del 2013 afio fue del 32,7% mientras que para el
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mismo periodo del afio pasado se ubicd en 28,2%, segun el Dane. Es decir, que
cerca de 9.754.000 personas se encuentran en el denominado ‘rebusque’,
1.383.000 personas mas que en junio del afo 2009.En el trimestre abril-junio de
2010, el subempleo fue del 32,5%, mientras que para ese mismo lapso del afio
anterior fue del 29,3%. Concordante con lo anterior y como lo plantea Rodriguez
(2004), el aumento considerable del sector informal en Suramérica constituye la
expresion mas visible de la precariedad del trabajo en las grandes ciudades; la
existencia de un numero masivo y creciente de personas al borde de la
indigencia, que sobrevive escudrinando las canecas y los botaderos de basura en
busca de materiales reciclables para la venta hace que en ciudades como Bogota,
el sector informal ha aumentado hasta el punto que el 55% de la poblacion
econdmicamente activa trabaja en el sector informal (Uribe, 1997), citado por
Rodriguez (2004). Este fendmeno no es ajeno al resto de Latinoamérica segun la
CEPAL (2003). Adicional a lo anterior su expansién esta estrechamente
relacionada con las medidas de ajuste estructural adoptadas en los ultimos
decenios en la regién (Portes Y Hoffman, 2003; Vilas, 1999) citado por Rodriguez
(2004).

Tal como lo recuerda Parra en (2009),

“La poblacion recicladora en Colombia recupera el 10% de los residuos en
todo el pais, y gracias a su labor dejan de llegar cerca de 2500 toneladas
diarias de desechos a los botaderos a cielo abierto y rellenos sanitarios en todo
el pais. Esto permite reafirmar su caracter de agentes ambientales, en tanto
“suplen las carencias de un sistema formal de recuperacion de residuos soélidos
reciclables, asi como se constituyen en una alternativa en el marco de una
sefialada ausencia de cultura de la no basura, ni del reciclaje... por otro lado,

en tanto esta labor permite la generacion de su minimo vital, criminalizar y
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prohibirla generaria un trauma social sin precedentes, ademas de poner en
riesgo la vida de més de 18000 familias® en Bogota y mas de 80.000 familias
en el pais (un total de 250.000 individuos) quienes de esta labor obtienen su

minimo vital, asegurando la subsistencia diaria”

Sumado a lo anterior, se encuentra que las politicas publicas no integrales en
el manejo de residuos sdlidos, no solucionan problemas asociados a la labor del
reciclaje, en este sentido, en octubre de 2006 la UESP (Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos de la Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria del
Habitat) dando cumplimiento a las determinaciones de la ley 388, viabilizd la
aprobacion del decreto distrital 320 de 2006 (Plan Maestro de Manejo Integral de
Residuos Sdlidos PMIRS) por parte de la Alcaldia Mayor; esta normativa se
constituye en la materializacién mas fuerte de la politica publica de manejo de
residuos para la ciudad en tanto es en si un instrumento de planeacion que
proyecta su accion hasta el afo 2019, recoge toda la anterior normativa y
reglamenta los programas y proyectos en el campo del manejo de los residuos. En
este sentido esta politica publica se encamina a la consolidacion de un sistema
general de manejo lo que implica unos planes a corto, mediano y largo plazo, por
tanto, y durante el periodo 2006-2019 se planea ejecutar $4,5 billones de pesos y
sus fuentes de financiacion se concentran fundamentalmente en los ingresos
tarifarios (93.5%), la inversion privada por parte de la Empresas de Servicios
Publicos de Aseo —ESP- (4.7%) y el Presupuesto Distrital (1.8%). Parra (2009).

Estos planes, se basan en tres ejes de actuacibn que enmarcaran sus

programas y proyectos especificos:

> “La Asociacion de Recicladores de Bogota desde su trabajo de promotoria social en 19 localidades de la
ciudad, aproxim¢ la poblacion a 18.000 recicladores en el 2004. No obstante la UESP y el DANE afirma que
para el 2003 existian 8.479 recicladores asentados y el total de personas que dependian de esta actividad es de
21.676, promediando el nimero de integrantes por hogar en 5”. (Pg 10 DANE 2003).
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- En el Eje Territorial Ambiental , se pretende desarrollar acciones que permitan
articular procesos, infraestructuras y equipamientos para equilibrio urbano y
urbano-regional, mayores economias de escala, sostenibilidad ambiental.

- En el Eje Social Productivo se busca formalizar y tecnificar procesos de reciclaje
y aprovechamiento de residuos para la inclusibn social y aumentar su
productividad y competitividad.

- Eje Econdmico Financiero le apuesta a lograr sostenibilidad financiera del PMIRS
y equidad en la asignacién de subsidios y contribuciones a usuarios del servicio de

aseo

En la medida en que la politica publica para el manejo de residuos sélidos no
ha logrado procesos reales de inclusion social, pues se siguen presentando fallas,
sentencias de la Corte Constitucional han llenado vacios respecto a estas
politicas, lo cual constituye incluso tensiones entre los poderes del Estado es decir
al interior de lo publico, ya que por parte del poder judicial existe injerencia en
asuntos del gobierno, lo cual compete al poder ejecutivo, esto ocasiona
alteraciones en la gobernabilidad debido a que si bien las sentencias reivindican
derechos fundamentales de los trabajadores, hace que exista una intromision en el
plano de los campos de accion de cada uno de los poderes del Estado. Lo
anterior, también visibiliza fallas tanto en el disefio como en la implementacion de
politicas publicas en el manejo de residuos sélidos, fendbmeno complejo en el que
intervienen diferentes actores como la ciudadania en general, los duefos de
empresas de aseo, recicladores informales y formales el gobierno y la sociedad

civil en general.
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2.6 Reciclaje, Reciclador y Decretos Reguladores de Oficio

Segun informacion recopilada por el DANE el pais ejerce la actividad del reciclaje
desde hace mas de 60 afos, existiendo una poblacion aproximada de 20.000
familias, cuyo medio de subsistencia es la recuperacion y la comercializacion de
material reciclable. De estas familias el 30% se encuentran asociadas en 128
cooperativas afiliadas a la Asociacion Nacional de Recicladores — ARN y el 70%
trabajan en forma independiente. Segun el Censo de recicladores, realizado por el
departamento nacional de estadistica — DANE, en Bogota para el afio 2003,
existia una poblacion de recicladores del orden de 8.479 personas que brindan
sustento a 18.506 personas.( Mesa Nacional del Reciclaje, 2007). Para el afo
2004, la poblacién recicladora de Bogota asciende aproximadamente a 12.000
personas, las cuales recolectan en su gran mayoria residuos provenientes del
sector residencial y pequefos productores, que representan menos del 10% del
total de basuras producida. Sélo el 23.3% de esa poblacién trabaja en el marco de
alguna modalidad formal de asociacion lo que significa que el 76,7% realiza su
actividad de manera informal, reciclando artesanalmente una proporcién minima

de las basuras producidas en la ciudad. (Acuerdo 006)

Con base en lo anterior la identificacion de las condiciones de vida y desarrollo de
un sector social facilita plantear acciones que incrementen el bienestar de toda la
sociedad. Caso particular la poblacién de recuperadores, quienes por sus
condiciones laborales y procedencia implican la confluencia de factores
relacionados con desplazamiento forzado, subempleo, violencia, exclusion social,
consumo de sustancias entre otros, por lo que se constituye en una poblacion que
es susceptible de comprender en sus dinamicas sociales, organizacionales e
individuales bajo el objetivo de establecer cual es la realidad de una poblacion que
se moviliza por la urbe e interactia de manera fluida con otros sectores

poblacionales. Adicionalmente las condiciones de vida del colectivo de
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recuperadores implican una mirada compleja que permita determinar la
pluridimensionalidad de las interacciones y las dinamicas de asociatividad vy
desarrollo humano de esta poblacion como sustrato para mejorar sus condiciones
de vida y el bienestar coherente con un sentido de responsabilidad social y

respeto por el otro.

Los recuperadores ambientales, tradicionalmente llamados recicladores, en los
ultimos afios se han constituido en foco de atencion de entidades publicas vy
privadas, por ser el reciclaje un problema no sélo técnico, sino también social y
ambiental, y porque ademas se ha convertido en un negocio lucrativo. Segun el
Concejo de la ciudad (2009), el reciclaje mueve en la ciudad alrededor de 61 mil
millones de pesos® (dinero que en su gran mayoria queda en manos de grandes
intermediarios, quedandose una parte insignificante a los recicladores directos.
Segun datos de la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos (UESP), la ciudad
produce diariamente 6.500 toneladas de basura, de las cuales el 43% son
desechos inservibles, el 12% plasticos, el 8% papel y cartén, 20% vidrios y 6%
metales, entre otros, aprovechandose unicamente el 10% de esos materiales,
cuando se podria reciclar el 49%. La UESP reconoce que anualmente se arroja al
relleno sanitario de Dona Juana mas de 610.000 millones de pesos representados

en residuos reciclables que podrian recuperarse y utilizarse como materia prima.

El reconocimiento de la rentabilidad econémica de la actividad de reciclaje, ha
llevado a diversos actores econdmicos a interesarse en el tema, amenazando con
desplazar a la poblacion de recuperadores que por mas de cincuenta afos se ha
dedicado a esta actividad sin ningun reconocimiento; y a pesar de considerarse

como un grupo marginal y vulnerable, las normas y politicas publicas no han

6 Proyecto de acuerdo 006 de 2004. Proyecto de acuerdo "por medio del cual se implementan acciones
afirmativas para proteger los derechos de los recicladores y demas grupos marginados y discriminados
en Bogota".
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tenido en cuenta las condiciones desfavorables de esta poblacion. Segun Ledn
(2010) la primera amenaza en el ambito legal que ha tenido esta poblacion fue la
ley de servicios publicos de 1994, que privatizd el servicio de aseo y exigid
requisitos inalcanzables para los grupos de recicladores como demostrar solidez
financiera y experiencia en grandes ciudades. “Luego vino la decision de
transformar los botaderos de basura en rellenos sanitarios, una medida necesaria
desde el punto de vista ambiental, pero que no logré integrar a los recicladores en

el nuevo esquema”.

Asi por ejemplo, la Asociacion de Recicladores de Bogota (ARB), entidad que
reune a 2500 asociados cabezas de familia, participé en 2003 en los procesos
licitatorios adelantados por el Distrito para la prestacion del servicio de recoleccion
y transporte de basuras, barrido, corte de césped y poda de arboles, en alguna de
las 6 zonas en las que se divide Bogota. Sin embargo, las exigencias en cuanto a
disposicion de condiciones financieras y técnicas, los excluyo de tajo frente a otros
aspirantes mas competitivos. Esta situacion los llevé a interponer una acciéon de
tutela contra el Distrito Capital y la UESP, invocando la violacién de su derecho
fundamental al debido proceso, a la igualdad, al trabajo, a la subsistencia y a la
actuacion de buena fe. A pesar de que la tutela fue negada en primera instancia,
la ARB logré que la Corte Constitucional revisara la decisién, encontrando
finalmente que los derechos fundamentales de los recicladores si fueron
vulnerados y en consecuencia revoco los fallos de ambos juzgados. Asi, la
sentencia C-742 de la Corte Constitucional, ordena a la administracion Distrital de
Bogota a establecer acciones afirmativas en relacién con la poblacion recicladora

en los procesos licitatorios y contractuales del Servicio Publico de Aseo. (ARB)
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2.7 Servicio publico

Segun Cordero, (2011) las caracteristicas mas importantes del servicio publico
corresponden con una finalidad particular como la satisfaccion de necesidades
basicas de la sociedad, es de interés general que regula el derecho publico, pero
no obstante segun el autor no es mayor el inconveniente que sea de derecho
privado. Asi mismo, es una actividad que puede ser realizada por el Estado, o por
los particulares (mediante concesion) y requiere de un régimen juridico que
garantice la satisfaccion constante y adecuada de las necesidades de interés

general Régimen juridico que es de derecho publico.

Respecto a la clasificacion del servicio publico, Oviedo, citado en Acosta (2003)
plantea que se pueden ordenar de la siguiente manera:

a) Por razén de su importancia: Segun esto existen servicios esenciales
que se relacionan con los fines del propio Estado (defensa nacional,
justicia, policia, recoleccién de basuras, agua) y secundarios como
servicio postal por ejemplo

b) Por la persona administrativa de quien dependen; ejemplo
departamentales, municipales, nacionales. En el caso de Meéxico,

federales, estatales y municipales
También pueden clasificarse como:
a) Servicios basicos: como agua potable, drenaje y alcantarillado, calles y
alumbrado publico, recoleccion de basuras

b) Servicios basicos complementarios: aseo de calles, educacion,

transporte publico, vias y ordenamiento territorial

61



c) Proteccion a la comunidad: Asistencia social, proteccion ecoldgica,
prevencion de desastres, comunicacion social

d) Bienestar social: Parques y jardines; proteccion y fomento del patrimonio

e) Fomento de la actividad econdmica: agropecuarios; industriales y de

servicios

Al respecto, existen ciertos principios sobre los que los servicios publicos se
fundamentan, como son el principio de igualdad bajo el cual un servicio se debe
proporcionar a todos los integrantes de la comunidad, sin incurrir en distinciones,
favoritismos o discriminaciones. Este servicio debe representar un beneficio
colectivo es decir en igualdad de condiciones a toda la poblacién. Otro principio es
el de permanencia: Un servicio publico debe ser proporcionado de manera regular
y continua sin interrupcion para su prestacion. De la misma forma, debe haber un
principio de adecuacion que corresponde a la cantidad y calidad de las
necesidades de una comunidad en particular, ejemplo las comunidades que tienen
alto riesgo de contraer enfermedades por estar cerca de hornos industriales,
cementeras o fabricas de ladrillos. Autores como Fernandez (1997) citado por
cordero (2011), propone que uno muy importante es el de la gratuidad, en donde
no significa que su uso sea gratuito sino dicha prestacién sea sin animo de lucro,
lo cual no ocurre salvo casos excepcionales, cuando queda a cargo de
particulares, circunstancia que impide aceptar la gratuidad como otro principio del

servicio publico.

En Colombia, la definicién vigente sobre los servicios publicos se encuentra en el
articulo 430 del Cddigo Sustantivo del Trabajo; alli son definidos como “toda
actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de interés general en
forma regular y continua, de acuerdo con un régimen juridico especial, bien que se
realice por el Estado, directa o indirectamente, o por personas privadas”. La
constitucién de 1991 sefala la importancia de los servicios publicos, en el Titulo

XIl, sobre el régimen econémico y de la hacienda publica, titulado: “De la finalidad
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social del Estado y de los servicios publicos”. En el articulo 365, plantea:

“Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es
deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional. Los servicios publicos estaran sometidos al régimen
juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o
indirectamente por comunidades organizadas, o por particulares. En todo
caso, el Estado mantendra la regulacion, el control y vigilancia de dichos

servicios”,

De la misma manera el articulo 366 afirma que “el bienestar general y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del
Estado”. Frente a esto, la Corte Constitucional se ha pronunciado respecto a que
los servicios publicos estan relacionados con la parte dogmatica de la
Constitucion, agregando que “estos servicios constituyen un instrumento necesario
para la realizacion de los valores y principios constitucionales fundamentales,

7»  También

como se desprende del propio texto del articulo 365 de la Carta
manifiesta la Corte que estos servicios deben regirse por los principios de
eficiencia y universalidad, los cuales debe garantizar el Estado . “La universalidad
exige la prestacion de los servicios publicos, aun cuando ello suponga una mayor
carga en cabeza de quienes cumplen dicha funcion”; segun la Corte, este principio
se encuentra relacionado con el de solidaridad, plasmado en el articulo 1° de la

Carta Magna.

La Corte ha senalado, ademas, la importancia de los servicios publicos en
Colombia a partir de la concepcion del Estado social de derecho, afirmando que el
constituyente, al escoger esta forma de Estado elevdé a deber constitucional

suministrar prestaciones a la colectividad por parte del Estado. Por tal razén, los

7 Corte Constitucional, Sentencia T-520 de 2003. Magistrado ponente: Rodrigo Escobar Gil.
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servicios publicos son considerados como una de las mas importantes funciones
administrativas del Estado. De la definicidn de servicio publico se pueden extraer
las siguientes caracteristicas, dadas en el Cédigo Sustantivo del Trabajo y en la
Constitucion Nacional®:

1) Es una actividad organizada.

2) Su fin es satisfacer necesidades de interés general.

3
4

5) Debe hacerse bajo la regulacion, vigilancia y control del Estado.

)
) Debe ser prestado en forma regular y continua.

) Puede ser prestado por el Estado directamente, o por particulares.

)

6) Debe estar sometido a un régimen especial.

Dado que la Constitucién ha sido muy amplia en la determinacién de la condicién
de servicio publico, se usan dos maneras para catalogar un servicio de publico o
no. La primera es cuando la Constitucion o la ley lo dicen expresamente; la
segunda, mediante indicios que conjuntamente dan certeza al respecto; tales

indicios son:

1) Si hay presencia del Estado.

2) Si hay un interés general.

Por su parte, la ley consagra los servicios publicos como derecho colectivo, en su
articulo 4°, literal j, “El acceso a los servicios publicos”, y que su prestacion sea
“eficiente y oportuna”, por tanto, es susceptible de accidén popular; materializando
de esta forma el texto constitucional.

Lo anterior pone en tension de nuevo a la esfera de lo publico y de lo privado en la
medida en que si bien los servicios publicos tienen un caracter de derechos
esenciales y deben buscar satisfacer necesidades de los ciudadanos a nivel
general. También a nivel constitucional se solicita sea una prestacion eficiente y

oportuna debido a que son basicos o elementales para el Estado y mas aun para

8 ibid.
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la vida de la sociedad misma. En este sentido esta tensién debe ser revisada y
atendida por politicas publicas que al mismo tiempo que atiendan los llamados de
las sentencias de la Corte en materia de inclusidn, cuenten con estudios y
soportes para que la prestacion cumpla con las exigencias particulares a nivel
social que demanda la prestacién de un servicio vital como lo son los servicios

publicos. A continuacion una mirada desde perspectivas distintas a la colombiana.

2.8 Direccion de Empresas Publicas y Privadas. Una Mirada

Latinoamericana

Cordero (2011) plantea que como individuos no estamos alejados del Estado,
siempre estamos en contacto de manera directa o indirecta, por ende lo que haga
o deje de hacer nos afecta. El municipio como instancia de gobierno también
realiza funciones como administrar el patrimonio, el recurso humano y material.
También funciones llamadas sustantivas o de gestion, debe atender todo lo
relacionado con servicios publicos, la seguridad, bienestar y desarrollo de sus
habitantes, otorgandoles las garantias a que tienen derecho. Para la mayoria de
los municipios, la dotacion de servicios publicos es la principal tarea de su
administracion. Para este autor existe ademas una relacién estrecha entre
derechos humanos y gestion publica, o gestion publica de derechos humanos. Por
esto, es importante mencionar a los servicios publicos como un derechos de los

individuos y las comunidades.

En el caso de México expuesto por Cordero, los servicios publicos municipales
son aquellos que por ley deben prestar los ayuntamientos. La Constitucion Federal
los enumera y las constituciones locales y leyes organicas municipales senalan las
atribuciones de los ayuntamientos estableciendo que corresponde a los municipios
organizar y reglamentar su administracién y funcionamiento. En este panorama, la

gestion publica se orienta a los derechos humanos, los cuales segun Carmona
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(2002), “Son los derechos que una persona posee por el simple hecho que es un

ser humano”.

Segln Bassin® aunque la Declaraciéon Universal de los derechos humanos esta

compuesta por treinta articulos, son 4 los rublos mas importantes:

a) Los derechos personales, que establecen los limites de intervencion estatal
hacia la persona, para la proteccion de la vida, la libertad, la seguridad y la
privacidad, entre otros derechos fundamentales.

b) Los derechos que pertenecen al individuo con relacion al grupo social en el
cual participa, tales como el derecho a la privacidad de la familia, el derecho
a casarse, la libertad de movimiento dentro del pais o fuera de él, el
derecho a la nacionalidad, el derecho de asilo en caso de persecucion, el
derecho a una propiedad y practicar una religion.

c) Las libertades civiles y los derechos politicos, establecen la libertad de
expresion y pensamiento, la libertad de asociarse, el derecho al voto y a
participar en las elecciones, asi como el acceso al gobierno y a la
administracion publica

d) Los derechos de naturaleza econémica o social, destacan el derecho al
trabajo y a la seguridad social, a formar y asociarse con sindicatos, al
descanso, a la salud, a la educacion y a participar en la vida cultural de la

sociedad.

Segin el INAFED'" (2007) desde la perspectiva de la gestion como tarea
municipal, entendemos a la gestion como “la organizacién y el manejo de una
serie de recursos organizativos, financieros, humanos y técnicos por parte de la

municipalidad para proporcionar a los distintos sectores de la poblaciéon los

9 Bassin René. Miembro de la comisién redactora de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos.
San José, Costa Rica. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1995.

10 INAFED. Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal. México
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satisfactores de sus respectivas necesidades de bienes de consumo individual y

colectivo”.

Para llevar a cabo dicha gestién que asegure los recursos ya mencionados, es
necesario la planeacion cuya funcidén en la administracion consiste en identificar
los objetivos generales de una institucion (es) a corto, mediano y largo plazo: de
esta manera la planeacién abre el paso a la programacion, el financiamiento, la
administracidon de personal, el control y la evaluacion. Es necesario entender que
la planeacion que se lleva en la administracidon publica es de caracter econémico y
social, una planeacién para el desarrollo la cual es indispensable para el
aprovechamiento 6ptimo de los recursos municipales, distritales y estatales. Esto
es un proceso de base para que se desarrollen los subsecuentes elementos que la
componen como elementos econdmicos, tecnoldgicos, de conservacion, de
utilizacién ecolégica, social y de orden politico. En un sentido amplio, el concepto
de desarrollo implicaria que los bienes y servicios se encuentran crecientemente al

alcance de los grupos sociales que conforman la sociedad. Cordero (2011).

Segun el enfoque mexicano, al municipio no solo le corresponde la conservacion y
preservacion de las comunidades, asi como garantizar la satisfaccién del interés
publico, también le compete el desarrollo, desenvolvimiento y procura de las
mejores condiciones de los grupos humanos que habitan su jurisdiccién. Lo
anterior supone que la prestacion de servicios publicos va mas alla de un simple
servicio en términos comerciales y trasciende lo humano, en la medida en que
busca un bien superior al abarcar los grupos humanos es decir el plural de lo
humano y no solo una condicion de servicios publicos para un uso individual o

solamente comercial.
De ésta forma, los servicios publicos, en un pais con una economia sélida y

reconocida en la region como una de las mas fuertes, tiene como prioridad el bien

comun reflejado en la importancia de lo publico por encima de intereses privados o
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del mercado. Este bien comun hace que lo mas importante sea garantizar el
bienestar de lo humano, es decir de esas condiciones que aseguren lo
fundamental en una sociedad y es la vida misma de sus ciudadanos; por encima
de otras consideraciones ya que lose servicios publicos como el agua, o la
recoleccion de basuras afectan de manera directa la salud y por ende las
condiciones basicas para vivir. De manera indirecta pero muy importante se
encuentra el medio ambiente que en un uso inapropiado de las basuras puede a
futuro poner en riesgo a toda una sociedad pues afecta los recursos naturales de

quien dependemos como especie humana.

2.9 Perspectivas del Servicio Publico

Segun Sayagués citado por Acosta (2003) las teorias se pueden clasificar en:
a) Teorias que lo consideran como toda actividad del Estado cuyo
cumplimiento debe ser asegurado, reglado y controlado por los gobernantes
b) Teorias que consideran como servicio publico toda la actividad de la
administracién sujeta a un procedimiento de derecho publico
c) Teorias que consideran como servicio publico solamente una parte de la

actividad del Estado

Sin embargo a rasgos generales tanto para el caso Mexicano y expuesto por
Cordero, los servicios publicos son un derecho de los individuos y por ende se
considera que su prestacion regulada por el Estado hace que con una autonomia
especial sean prestados en los distintos Estados que componen a esta nacion con
una especial atencion a este principio basico. Lo que pone de manifiesto, que la
accion popular o colectiva se encuentra activamente relacionada con su
administracion y prestacion, no so6lo como objeto de derecho administrativo sino
de manera mas activa en la busqueda de un bien comun. Este aspecto de la

participacion ciudadana es un elemento que motiva la discusion frente al marco de
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accién y movilizaciéon ciudadana frente a la prestacién y gestion de los servicios
publicos; que si bien no es el objetivo mismo de este documento que se centra en
caracterizar las principales tensiones entre publico y privado, puede suscitar una

discusion que permita ampliar este panorama.

2.10 Administracion Publica y Privada

Segun Bauer y Laval (2002) existen importantes diferencias en las practicas
gerencias entre organizaciones del sector publico y las del sector privado, asi
como también se presentan convergencias utiles para entender el funcionamiento
de estos dos sectores. Estos autores ponen de manifiesto que pueden plantearse
dos hipodtesis, una tiene que ver con una ciencia de la gerencia unica y general
valida para empresas tanto del sector publico como privado, pero con un cierto
atraso por parte del sector publico frente a las competencias gerenciales del sector
privado dandole relevancia al hecho que es comun al menos en la mayoria de las
administraciones publicas de incorporar adelantos de dichas competencias o

dispositivos del sector privado para ser desarrolladas en el sector publico.

En la segunda hipétesis, las diferencias en las practicas gerenciales no podrian
interpretarse como el atraso de unas frente a las otras sino que resultan de la
singularidad de los problemas que tienen que resolver estos dos tipos de
organizaciones. En este segundo planteamiento Bauer y Laval hacen un llamada
de atencidn sobre los peligros de una modernizacién del sector publico que se
realizaria sobre una importacién masiva de logicas y procedimientos del sector
privado y si bien no es imposible la comunicacion entre estos dos saberes,
practicas y procedimientos los intereses que los mueven cambian y reconfiguran

completamente el panorama.
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Los movimientos de nacionalizacién y de privatizacion hacen que la primera
hipotesis cobre fuerza, pues se han desarrollado movimientos de
responsabilizacion del personal destinado a acompafar las dinamicas de
descentralizacion o desconcentracidn que experimentan todas las grandes
organizaciones publicas o privadas; pero también tiene que ver con un servicio de
calidad que reclaman los usuarios tanto de uno como de otro sector reafirmandose
la presidn sobre estos dos sectores en la demanda de un mejor servicio. Pero un
elemento importante que se suele olvidar es la importancia tanto en las
organizaciones publicas como en las privadas de las actividades de los dirigentes
en materia de produccion cultural para afirmar ciertos valores, darle sentido a la

accién y promover ciertas practicas o ciertas agendas personales.

Sin embargo al revisar la segunda hipétesis puede apreciarse que existen unas
diferencias entre las practicas gerencias del sector publico y del sector privado
tanto en lo concerniente a los espacios temporales de una y otra administracion,
siendo mas cortos los del sector publico asi como en la manera de evaluar su
eficacia y en el conocimiento y divulgacién de la misma en donde existen otras
l6gicas que pueden mediar a favor o en contra tanto de la accion misma
desarrollada por la gerencia, asi como de los cambios vy la rapidez de los mismos
para corregir una situacién no deseada; éste seria por ejemplo el papel de los
medios de comunicacion que en el sector publico son mas robustos y cuentan con

mayor poder.

Por otro lado, la definicidon de la actividad de una empresa privada es el resultado
de una produccion social original de sus dirigentes, que pueden redefinir parcial o
totalmente e incluso de manera abrupta la actividad de su empresa a diferencia de
una institucion o administracion publica que es mediada por un marco juridico y
normativo en donde sus dirigentes pueden redefinir algunas areas, procesos o
l6gicas de una manera marginal y progresiva por parte de sus dirigentes. Mientras

que la empresa privada se mueve dentro de unas logicas de un mundo
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globalizado y cambiante la administracién y gerencia de lo publico se suscribe a
un orden nacional o local del cual no puede desprenderse o liberarse. Segun estos
autores, las empresas privadas deben so pena de un debilitamiento progresivo o
incluso de su bancarrota que las lleve a la desaparicidon, responder con precision y
rapidez a las demandas de sus clientes; mientras que los tiempos de los
organismos publicos, que gozan a menudo de una situacibn de monopolio
(regulado por el Estado) o de ventajas competitivas significativas, cuentan con un

periodo mas largo debido entre otras también a su complejidad de operacion.

Por ultimo, la manera de la evaluaciéon del sector privado se haca a la luz de un
rendimiento econdémico utilizando indicadores de gestion y de evaluacion que
ponen por encima la rentabilidad mientras que en el sector publico se evalua
segun sea su contribucién a la eficacia de la accién publica lo cual es no solo

complejo sino con una periodicidad menor.

Sin embargo, lejos de ser contradictorias, la administracion publica y privada son
complementarias, pero uno de los errores mas generalizados es medir una con la
l6gica de la otra, lo que en el caso particular de una politica publica como la
implementacion de un esquema distinto en la prestacién y administracién del
servicio de aseo en la capital sucede a menudo. Segun como se analizara en el
préximo capitulo, parte de la denominada crisis de basuras que afronté Bogota se
da en la medida en que se analiza las dificultades del plan “Bogota basura Cero”
desde mediciones que giran respecto de la eficiencia de la recoleccion, pero
desdibujan el planteamiento de fondo que presenta dicha PP en lo que refiere al
impacto en el medio ambiente, la concepciéon de servicio publico, la misma
concepcion de ciudadano y de Distrito; pero a su vez que los intereses privados
chocan con los publicos y la ciudad como tal desde su institucionalidad, se
encuentra ante un reto y una posibilidad de asumir una tarea encomendada desde
las mismas bases constitucionales y es ser la garante y responsable de un servicio

fundamental para la sociedad misma.
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Por ende, lo que se ha venido analizando conjuga una mirada desde la
importancia de un analisis del por qué de las tensiones entre lo publico y lo privado
en la conformacién y desarrollo de una politica publica en el manejo de basuras en
Bogota, y ese por qué, refiere a unos intereses de empresas privadas con grandes
capitales e inversiones, pero también dichas tensiones son marcadas por una
institucionalidad que fue muy débil en una época histérica de la ciudad pero que
ahora presenta nuevas condiciones para una administracion y prestacion de

servicios publicos de cara a unas necesidades propias de una metrépoli.

Al mismo tiempo, las idea central que plantea el plan “Bogota Basura Cero” de
asumir desde lo publico un servicio que es ante todo “publico” fundamenta una
necesidad de analizar mas alla de los indices de eficiencia planteados en el
modelo privado, la importancia desde el mismo Estado de vigilar, pero también de
preguntarse si un servicio vital se deja exclusivamente en manos de privados,
pues si bien se ha venido delegando a los mismos esta tarea, mas obedece por
instituciones que no cuentan o no contaron con la capacidad desde lo publico por
muchas razones de prestarlo como el caso de la EDIS analizado a continuacién;
pero es de recordar que la légica privada no pone por encima el bien general, sino
el particular, y los servicios publicos son por esencia un bien general que en

nuestra constitucion se encuentran por encima de un bien particular.
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Capitulo IIT

Estudio de Caso

“Bogota Basura Cero”

El modelo de administracion publica en la prestacion de servicios publicos en la
ciudad de Bogota, es de particular interés al revisar la crisis del modelo
especialmente en lo relacionado con el aseo y recoleccion de basuras. De manera
histérica, el modelo de recoleccién de basuras se institucionaliza de manera mas
organizada mediante Acuerdo Distrital No. 30 de 1958 del Concejo de Bogota con
el cual se crea la empresa Distrital encargada de la recoleccién y transporte de
basuras asignandole funciones basicas como barrido y limpieza de la ciudad. Mas
adelante, mediante el Acuerdo No. 75 de 1960, se reorganizé la Empresa Distrital
de Aseo y se le asigné una nueva razon social, Empresa Distrital de Servicios
Publicos, EDIS. Esta reorganizacién conté con nuevas funciones como la
operacion del matadero, el manejo de las plazas de mercado y la administracion y
expedicion de licencias para la operacién y explotacién de cementerios publicos y

privados en la Ciudad.

Es pertinente aclarar que solo a partir de 1971 se comienza a cobrar a los
usuarios, mas sin embargo, la EDIS como empresa directa funcionaba mediante
acuerdo 36 de 1964 con la destinacion por parte del Distrito, del 20% del impuesto
predial y el 5% de los impuestos de industria y comercio para financiar el
presupuesto de la misma. En 1970, la Junta Directiva de la empresa y la Junta

Nacional de Tarifas de Servicios Publicos, aprobaron un nuevo sistema tarifario
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pero solo a principios de 1971 se empezd a cobrar a los usuarios” (Silvestre,
2004).

En la década de los afios 80 se produce un deterioro en la prestacion del servicio
de recoleccion por parte de la EDIS por eso como lo plantea Parra (2013) “Entre
los afios 1989 y 1994, se realizd el paso del servicio de aseo publico a la
prestacion del mismo por empresas privadas. A través de este proceso el Distrito
buscé maximizar el volumen de desechos transportados al relleno sanitario, con la
l6gica de que “lo que se lleve a Dofla Juana es un kilo menos de basuras en las
calles de Bogota”. La ciudad fue dividida en varias zonas de recoleccion de la cual
la EDIS tuvo en principio la mas grande y consorcios privados obtuvieron las
demas zonas. La EDIS no estaba en condiciones de prestar un servicio de aseo
equivalente, en calidad y eficiencia, al logrado por sus competidores, debido no
sélo a las altas tasas de inoperatividad por la obsolescencia de sus equipos, sino
porque contaba con un mayor numero de empleados y un menor numero de

equipos que las empresas del sector privado”.

Sin embargo, Knudsen y Rodriguez (1982) en una investigacién realizada sobre
servicios publicos plantea que en las décadas de los afios 70 y 80 la extensiva
burocratizacién de la EDIS era un factor importante para privatizar, pero trabajos
como los de Blandon (1992) plantean que, si bien el proceso de privatizacion es
inevitable , la forma de implementacion del mismo estuvo caracterizada por
ausencia una de procesos de participacion ciudadana. Es decir que si bien uno de
los motivos principales por los cuales el modelo publico, cede terreno y termina
siendo reemplazado por el modelo privado, en una fase inicial obedece a
ineficiencia del primero modelo frente al segundo, no es el unico y aparte de los
anteriores elementos, se suma elementos politico-administrativos; pues la decision
por parte del gobierno de hacer dicha privatizacion, implica una decision politica,
pues si bien existe un beneficio para la ciudadania al respecto de adoptar un

modelo privado mas eficiente para la recoleccion de basuras, otros componentes
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como una institucionalidad débil hacen notar que entregar a los privados un
proceso de tanta importancia puede ocasionar que el modelo privado también
presente logicas o procesos en los cuales se vea afectada la misma ciudad, como
problemas ambientales, sobrecostos y falta de vigilancia por parte del Distrito o del

Estado en términos de quejas o reclamos antes estas empresas privadas.

Pero ademas, ocasiona que empresas privadas cuenten con un nivel de injerencia
sobre las decisiones en el manejo de residuos, manejo del reciclaje, transporte y
posibilidades como reutilizacion de residuos, decisiones que debe asumir y dirigir
el gobierno distrital. Sin embargo los consorcios privados cada vez ganan mas
terreno con un Distrito cada vez menos capaz de prestar un servicio publico de
aseo. Pero la magnitud de las fallas en la prestacion del servicio llegd a tal
extremo, que el Alcalde Mayor de Bogota Andrés Pastrana expidio el Decreto 888
de octubre de 1988, declarando una emergencia social y de servicios en la ciudad
por el mal estado de higiene urbana.”(Silvestre, 2004) lo cual pone de manifiesto,
que mas que sanitaria lo que entonces ayudd a posicionar la tematica en la
agenda publica fue la relacidon costo — beneficio de la alternativa que hasta
entonces se encargaba de los residuos en la ciudad. Parra (2013). Es asi como
por Acuerdo Distrital No. 41 de 1993 del Concejo de Bogotéd determind la
supresion y liquidacién de la EDIS, y a través del Decreto Distrital No. 782 de 1994
crea la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos: UESP, la cual dependia
directamente del Alcalde Mayor de Bogota, cuyo objeto era la prestacién de los
servicios de barrido, recoleccion, disposicién de residuos solidos, cementerios,

hornos crematorios, plazas de mercados y galerias comerciales.

En concordancia con lo anterior, Parra plantea que producto de un alto poder de
influencia en la politica publica sobre manejo de residuos por parte de empresas
privadas, puede notarse cuando “simultdneamente a la creacién de la UESP se
formula la ley 142 de 1994 que establece el régimen de servicios publicos

domiciliarios. Paraddjicamente la misma UESP resultaba ineficiente en el control
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de los consorcios, asi pues la entidad encargada de vigilar y del recaudo fue la
ECSA Empresa Comercializadora del Servicio de Aseo, eran pues privados

controlando a privados”. Parra (2013).

El modelo privado es de gran aceptacion en la ciudadania ya que cubre fallas que
presentaba el modelo publico anterior y presta un servicio de manera regular
durante la década de los afios 90 repartiendo las zonas de recoleccion en
empresas como Lime, Aseo Capital, con una distribucién de 441.326 toneladas en
el ano 92 para la EDIS, 199.123 para Ciudad Limpia, 264826 para Lime, 242394
para Aseo Capital pero cada vez mas el modelo privado presentaba mayor
eficiencia y en 1994 el 92% de los desechos recolectados eran del sector privado
creando una bolsa de compensacion que cubria las zonas que presentaban déficit

gracias a que en otras existia superavit.

Pero en septiembre de 1997 ocurre una tragedia ambiental ocasionada por el
deslizamiento de mas de 800.000 toneladas de basura en el botadero “Dona
Juana” lo cual hace visible una problematica en el manejo integral de residuos,
que no solo consista en tan solo los procesos basicos de recoger y transportar las
basuras de la ciudad cada vez mas poblada; (I6gica que resultaba muy lucrativa
para las empresas de aseo privadas debido a que recibian dinero por tonelada
dispuesta en dicho botadero) sino que ponia de manifiesto otros elementos que se
requerian de manera urgente como un reciclaje tanto en la fuente como en el sitio
de depdsito, ademas que al mismo tiempo lograra integrar a poblacién recicladora
en condicion de vulnerabilidad, y métodos o estrategias para la reutilizacion o

mejor aprovechamiento de sustancias y productos contaminantes.

Al respecto demandas puestas por recicladores hacen que sentencias de la Corte
Constitucional como la sentencia t-724/03 que fallara a favor de dicha poblacién
de recicladores llenaran vacios de la politica publica existente hasta el momento, y

permitieran bajo orden expresa desarrollar mecanismos para la integracion de la
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poblacion al sistema de aseo y recoleccion de basuras. Mas sin embargo, es hasta
el 2006 que la UESP dando cumplimiento a las determinaciones de la ley 388,
posibilitd la aprobacion del decreto distrital 320 de 2006 (Plan Maestro de Manejo
Integral de Residuos Sélidos PMIRS) por parte de la Alcaldia Mayor; proyectado
hasta el afio 2019, la cual recoge toda la anterior normativa y reglamenta los

programas y proyectos en el campo del manejo de los residuos.

Al revisar lo dicho, nuevamente se vislumbra las tensiones de intereses de los
diferentes actores, presentados en el anterior recorrido histérico de la politica
publica de manejo de residuos, puesto que en el accionar de las diferentes
empresas privadas prestadoras del servicio, la poblacién de recicladores estaba al
margen de su actividad lo cual no es indicativo de una practica incorrecta pues no
es el objetivo de su razdn social; pero crea tensiones entre lo publico y lo privado
ya que las sentencias de la Corte pueden modificar lo dispuesto desde el gobierno
en la ejecucion, evaluacion o reforma de la politica publica del manejo de residuos
que incluye nuevos lineamientos, exigencias o clausulas que crean un escenario
en donde lo publico y lo privado se encuentran con distintos intereses, y pueden
llegar a chocar. Por un lado lo privado que busca aumentar o mantener ganancias
y lo publico en el caso de las sentencias velar por los ciudadanos menos
favorecidos, pero permite y garantiza los derechos de una poblacién que

histéricamente ha sido excluida del esquema.

Nuevamente el Concejo de Bogota con la promulgacién del Acuerdo No. 257 de
2006 mediante el cual reestructurd las entidades del Distrito Capital, transformé a
la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos, en la Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos (UAESP), como una entidad adscrita a la Secretaria de Habitat,
cuyo objeto es garantizar la prestacion coordinacién, supervision y control de los
servicios de recoleccion, transporte y disposicion final, reciclaje y aprovechamiento
de residuos sodlidos, la limpieza de vias y areas publicas, los servicios funerarios

en la infraestructura del Distrito y servicio de alumbrado publico. Sin embargo, el
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cambio en la concepcién de la prestacion, manejo de residuos, reciclaje y
poblacion en condicion de vulnerabilidad cambia con la decisién de la alcaldia
distrital de Bogota de implementar un nuevo esquema publico en la prestacion de
los anteriores servicios. Este nuevo esquema denominado Plan Basura Cero
contemplado en el acuerdo 489 del 12 de junio del 2012. Se presenta con dos
premisas como base, la primera defender lo publico con lo cual suspende la
renovacion de los contratos a las empresas privadas los cuales venian
funcionando con el esquema de concesion, la segunda, se centra en promover el
reciclaje haciendo que se genere menos residuos que terminen en los botaderos,
con lo cual también cumple con la sentencia de la corte quien dictamina la

inclusion de recicladores informales.

Al anunciar este nuevo modelo mediante la aprobacién del Concejo de la ciudad,
la alcaldia de Bogota decide prorrogar los contratos vencidos en septiembre del
2012 por tres meses mas lo que deja en incertidumbre a las empresas privadas, a
raiz de esto la alcaldia recibié varias advertencias de entidades como la
Superintendencia de Industria y Comercio, la de Servicios Publicos, la
Procuraduria delegada para la funcion publica, la Comisién Reguladora de Agua
Potable (CRA), la Contraloria y el Ministerio del Medio Ambiente que en sintesis
llamaban la atencion sobre la falta de infraestructura para llevar a termino el
cambio de un modelo a otro mas aun con la decisién de formar una empresa
denominada Aguas Bogota para que asumiera una operacion en la que no tenia
experiencia. Lo anterior cobra una relevancia de alto nivel cuando el pasado 18 de
diciembre del afio 2012 en varias localidades de la capital segun noticias del diario
El Tiempo (eltiempo s.f.) entran en una crisis por 48 horas lo cual obliga a que el
alcalde, y empresas de aseo Lime, Ciudad Limpia y Aseo Capital llegaron a un
principio de acuerdo para seguir operando zonas del Distrito en el servicio de aseo

de la ciudad y asi contribuir a superar la emergencia presentada.
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Dicha emergencia cubierta por la mayoria de medios de comunicacién como una
“‘emergencia sanitaria” se basé principalmente en que la empresa Aguas de
Bogota encargada de operar los servicios que venia prestando las distintas
empresas privadas, fueron no solo insuficientes para recolectar las basuras y
transportarlas, sino que no cumplian con normas basicas como recoleccion en
vehiculos especializados, y al hacerse la mayoria en “volquetas” violaba normas
de seguridad y de ergonomia para los operarios; esto ocasioné que en dos dias la
ciudad se congestionara de bolsas de basura pues no podia hacerse sin los
suficientes operarios, organizacion logistica y medios de transporte recibiendo
duras criticas que tildaron el traspaso como improvisado. Segun el diario, el mismo
alcalde en su cuenta de twitter reconoce que cometié un error, y en palabras
textuales expresa: "Nuestro error esta en no haber alcanzado la maxima
capacidad a tiempo”. Lo cual se traduce en la necesidad por parte de la alcaldia,
en la que se busca a los privados y se ve obligada a cambiar su propuesta de un
modelo totalmente publico, a uno mixto en donde el Distrito asume el 52% de la
recoleccion y el 48% lo asumen los privados en un esquema compartido de la

siguiente manera:

6 zonas compartidas:

Zona 1: Lime conserva Usaquén y Suba

Zona 2: Atesa sigue con Fontibon y Engativa. Este contrato vence el proximo 21
de diciembre

Zona 3: Aguas Bogota quedaria con Barrios Unidos, Teusaquillo, Santafé,
Chapinero, Candelaria y Martires

Zona 4: Aseo capital conservaria Puente Aranda, Tunjuelito y Ciudad Bolivar.
Zona 5: Aguas Bogota quedaria con Antonio Narifio, San Cristobal, Rafael Uribe
Uribe y Usme

Zona 6: Ciudad limpia mantendria Kennedy y Bosa.
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Para llevar a cabo este nuevo modelo, se destinan 236 mil millones de los cuales,
69 mil millones para licitaciéon de compactadores, 10.603 millones del alquiler de
volquetas y 7.500 millones del alquiler de los compactadores. Ademas de lo de
los contratos de los cuatro operadores y 500 millones de pesos que el Acueducto
pago a la empresa Gima, para estructurar un proceso en el que el acueducto no
tenia experiencia. De manera particular, después de dos meses de un acuerdo
inicial para que las empresas privadas apoyaran la recoleccién y transporte de
basuras, después de la emergencia presentada el 18 de diciembre la UAESP

consigue subcontratar a las empresas privadas.

Estos procesos de cambio de modelo tiene que ver con la forma en la que el
Distrito y el Estado estan organizados en términos administrativos, econdmicos y
politicos. Es importante reconocer que dicha organizacién esta relacionada con
procesos historico-sociales y con cambios en la concepcion del tipo de
administracidon que debe regir, asi como intereses por parte de empresas privadas
0 grupos econdémicos que generan tension entre lo publico y lo privado y ponen
de manifiesto una crisis en la gestion gubernamental relacionada con la eficiencia

en la prestacion de servicios como aseo y recoleccion de basuras.

Con base en lo anterior, el 9 de diciembre del 2013 el Procurador General de la
Nacion, Alejandro Ordofiez en un comunicado, destituye e inhabilita al Alcalde

Mayor de Bogota Gustavo Petro, sustentado en los siguientes argumentos:

“1. En cuanto al primer comportamiento, se determiné que el sefior alcalde
mayor de Bogota de manera libre, consciente y voluntaria, ordeno asignarle
la prestacion del servicio de aseo a dos entidades sin ninguna experiencia,

conocimiento y capacidad”.

“2.La Procuraduria demostré también en grado de certeza que el serior

alcalde mayor, de manera libre, consciente y voluntaria, implemento con el

80



Decreto 564 de 2012 un nuevo modelo de aseo para la ciudad de Bogota
por fuera de la ley. Especificamente, se demostro con suficiencia que con
los articulos 6, 8 y 9 del mencionado Decreto, se vulneraron los principios
constitucionales de libre empresa y competencia, pues impusieron una serie
de restricciones y limitaciones para que ofras empresas, distintas a las del
Distrito, no prestaran el servicio de aseo a partir del 18 de diciembre de
2012”,

“3. La Procuraduria probo que la realizacion de las conductas referidas
fueron cometidas por el serfior alcalde de manera consciente y voluntaria, en
la medida en que él sabia que sus decisiones eran irregulares, como lo
habian advertido en forma oportuna varias entidades nacionales y
distritales, entre ellas la Superintendencia de Industria y Comercio;
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios; la Procuraduria
Delegada Preventiva para la Funcion Publica; la Comision de Regulacién de
Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA), la Contraloria Distrital y el

Ministerio del Medio Ambiente”.

4. “Uno de los argumentos principales de defensa fue que el sefior alcalde
mayor de Bogota actud por cumplir las érdenes dadas por la Corte
Constitucional para incluir a la poblacién recicladora. Sin embargo, en el
proceso se establecié que lo dispuesto por la Corte no condiciond la
adopcion de un determinado modelo de aseo, ni mucho menos que dicho
modelo estuviera por fuera de la ley, como en efecto ocurrié. Dicho de otro
modo, no era indispensable que para cumplir con las érdenes de la Corte se
asignara la prestacion del servicio de aseo unicamente a entidades del
Distrito, y menos aun cuando estas empresas eran absolutamente

incapaces de asumirlo”.

5.” La Procuraduria igualmente demostré en grado de certeza que el sefior
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alcalde mayor de Bogota cometié una tercera falta disciplinaria gravisima
cuando autorizo la prestacion del servicio de aseo con vehiculos volquetas,
situacién que fue antirreglamentaria y que se convirtié en una de las causas
por las cuales durante los dias 18, 19 y 20 de diciembre de 2012 se dejaron
de recoger entre 6.000 y 9.000 toneladas de basuras en la ciudad capital’.

Tomado de :Revista Semana, diciembre 9 de 2013.

Lo anterior ocasiona una serie de respuestas por parte del alcalde, en las cuales
convoca a la ciudadania en la plaza mayor de Bogota el mismo dia de su
destitucion, lo cual ocasiona una movilizacidon significativa de personas que lo
apoyan en defensa ante la sancién del procurador, dichas movilizaciones se
extienden por dos semanas mas con concentraciones periddicas que van
presentando cada vez menos fuerza. Mas sin embargo discursos desde el palacio
de Lievano sede del gobierno distrital, son sentidas y resefadas por los medios de
comunicacién. Esto aumenta y agudiza las posturas en redes sociales, diarios de
prensa entre columnistas y expertos en derecho los cuales analizan las
implicaciones juridicas de tal acto administrativo por parte de la Procuraduria
General de la Nacion quien en atribuciones legales falla en contra de u cargo de
eleccion popular lo cual sienta la base para la defensa del Alcalde, quien en
palabras de su abogado que expone segun la Revista Semana en su mismo
articulo:

“El primer argumento para cuestionar el fallo tiene que ver con la

calificacion de la falta “gravisima” tras la implementacion del nuevo

esquema de basuras que genero la crisis de recoleccion. Para los juristas

no existe dicha falta ya que no se afectaron derechos fundamentales.

“Segun el abogado Ortiz, el problema radica en lo que se entiende por
libertad de empresa, la cual segun el fallo viola el mandato constitucional y

afecta gravemente a la ciudad. En el recurso se plantea que esta libertad
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“no es un derecho fundamental absoluto y pleno como lo es la vida o la
salud, por el contrario se predica como una ley, pero no de una politica

publica que afecte derechos fundamentales”.

El segundo tema esta relacionado con una carga ideologica del fallo. “La
destitucion del alcalde es un atropello por parte del Procurador al que no le
gustoé que les quitara el negocio (basuras) a los empresarios privados, lo
cual se ve reflejado en el fallo, por lo que todos los organismos
internacionales han reaccionado a favor de nosotros al ver semejante

injusticia”, dijo Ortiz.

Pero tal vez el tercer argumento es el mas fuerte. Este se relaciona en la
facultad que tiene el procurador para destituir al alcalde mayor de Bogota.
Segun el recurso, el articulo 323 de la Constitucion de Colombia y al
articulo 44 del Estatuto Organico de Bogota dejan en claro que el tnico
funcionario que puede tomar una medida disciplinaria como suspension o
destitucion en contra del mandatario capitalino es el presidente de la

Republica, no el Procurador General de la Nacion.

Por dltimo, los abogados del alcalde pondran de presente un estudio
técnico ambiental certificado de la Universidad Nacional el cual demuestra
que no existio contaminacion en los dias que se dejo de prestar el servicio
de recoleccion, barrido y limpieza de basuras en Bogota. Lo cierto es que
en el fallo se indica que en los dias 18, 19 y 20 de diciembre del 2012 se
dejaron de recoger entre 6.000 y 9.000 toneladas de basuras que quedaron

tiradas en las calles’.
En este sentido, tras quedar en firme la destitucion del Alcalde, después de fallar

en contra del recurso de reposicion que tenia derecho el Alcalde, 200 acciones de

tutela han frenado el proceso de destitucion que debe llevar la firma del
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presidente. Por otro lado, el Magistrado José Armenta ordena suspender el fallo
de destitucion para analizar el caso a fondo. El posible fallo a favor de Petro es
puesto en la palestra publica debido a que la esposa de dicho magistrado tuvo
contrato laboral con la administracion del Alcalde. Esto suscita una nueva
arremetida en contra del mandatario. Por otro lado, la revocatoria de Gustavo
Petro tramitada antes de pronunciarse el fallo del procurador y tras procesos
adelantados en la Registraduria Nacional y al no haber una decisiéon oficial del
Consejo de Estado y de la Corte Constitucional la cual podria retomar el caso,
hace que cada uno de los eventos a registrarse cada semana resalte la tensién

entre los poderes del Estado.

Muchas acciones a tomar tanto por parte del poder judicial como por parte de
organismos de control pueden tener tramite en todo este proceso bajo la
legislacion colombiana. Un ejemplo de ellos la revocatoria del mandato se llevaria
a cabo el mes de marzo de 2014 lo cual no sucedi6 debido a la ratificacién de
medidas cautelares ordenadas por la CIDH (Comision Interamericana de
Derechos Humanos) ademas de problemas con el giro del dinero correspondiente
para esta fecha de elecciones que ronda los 50000 millones de pesos. Posterior a
la destitucién en firme del mandatario de la capital y después de nombrar como
alcalde delegado a Rafael Pardo, Ministro de Trabajo, en mayo de 2014
nuevamente Gustavo Petro es devuelto a su cargo tras decisidon de un juez de
tierras y posterior queda en pleno la decision judicial por parte del “La Sala Civil
de Asuntos Agrarios del Tribunal Superior de Bogota le ordend al presidente de la
Republica, en un plazo de 48 horas, reintegrar a su cargo en la Alcaldia Distrital a

Gustavo Petro Urrego.

En la sentencia emitida por los magistrados Oscar Humberto Ramirez y Jorge
Hernan Vargas se ordena al Gobierno acatar las medidas cautelares emitidas por
la Comision Interamericana de Derechos Humanos que ordend, en su momento,

suspender provisionalmente el fallo condenatorio emitido por la Procuraduria
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General contra el entonces mandatario distrital”.

Por todo lo anterior, abordar este fendmeno de tension entre lo publico y lo

privado, es importante, asi como revisar de manera particular las ventajas y

desventajas de uno u y otro modelo de administracion a fin de caracterizar

ideologias, posiciones, normatividad e institucionalidad a nivel local y nacional que

se entrelazan en esta dinamica produciendo ademas de tensiones, una crisis

institucional entre la procuraduria general de la nacion, el actual gobierno de la

ciudad y el gobierno nacional.

Es por lo descrito a lo largo del presente documento, que se justifica un analisis

desde estudios politicos pues se logra evidenciar:

1.

Tension entre lo publico y lo privado demostrado por las acciones
implementadas en la administracion del Alcalde Gustavo Petro y las
empresas privadas debido a una decision de retomar el modelo publico en
la administracion y prestacion de servicios publicos como el de aseo, con
una baja planeacién y con problemas que evidencian una ejecucion
inadecuada lo cual origina una crisis en el afio 2012 y desencadena una
reaccion de eventos registrados anteriormente

Cambio en el modelo econdmico que sustenta las acciones de servicios de
aseo, pasando de un modelo capitalista de corte neoliberal en manos de los
privados, a un modelo publico en manos del Acueducto de Bogota una
empresa publica que no cuenta con experiencia ni la especializacion
requerida. Sin embargo este nuevo modelo presenta beneficios en términos
de inclusién social e impacto ambiental

Una tension y un debate en uno de los servicios que debe asumir el Estado
debido a su importancia pero que se delega en los privados lo cual es
preciso revisar ya que en el caso de Bogota existid una crisis en una

empresa publica como la EDIS

85



Un accionar mixto entre empresas privadas y publicas como el actual
modelo de recoleccién de la ciudad de Bogota lo cual origina tensiones
debido a que las empresas privadas reducen sus ganancias con el nuevo
esquema propuesto por la administracion Petro.

Una tension en los poderes del Estado en términos juridicos por decisiones
a favor o en contra de la implementacion del nuevo esquema lo cual afecta
de manera particular a las empresas privadas y al derecho de la libre
competencia

Fallas en la estructura de control sobre acciones de alcaldes vy
gobernadores del pais debido a que 6rganos administrativos cumplen con
acciones que si bien son legales y estan previstas en la Constitucién dejan
abierto el debate en el alcance de sus decisiones sobre todo en términos
politicos.

Es importante el desarrollo de mecanismos publicos efectivos que
controlen, regulen y no obstante, cuenten con capacidad propositiva frente
a las empresas privadas respecto a la prestacion de servicios publicos
como el de recoleccién transporte y administracién de residuos o basura.
Pero ademas plantea una pregunta central y es, si es necesario
recentralizar por parte del Estado-Distrito la prestacion se servicios
publicos, toda vez que el modelo neoliberal planteaba la necesidad
coyuntural de entregar a los privados dicha prestacion debido a la crisis
presentada al final del siglo pasado; en donde existia una crisis institucional
muy fuerte, la cual hacia un Estado inviable en términos de excesiva
burocracia y una deuda cada vez mas creciente, y que hoy en dia al menos
en la ciudad de Bogota no se presenta pues es una de las ciudades que
depende menos de transferencias de la nacion segun el SIGOT ( Sistema

de Informacién Geografica para la Planeacion y Ordenamiento Territorial)
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Con base en lo anterior la prestaciéon de servicios publicos en ciudades como
Bogotd con mas de 7 millones de habitantes, implica una infraestructura
administrativa, humana, técnica y operativa robusta, un modelo de funcionamiento
que cumpla con las exigencias de una metrépoli, pero ademas, se debe cumplir
con una serie de condiciones Yy requerimientos sociales, juridicos y politicos que
hacen de la prestacién de servicios como el de aseo y recoleccién de basuras un
fendmeno complejo. Respecto a las primeras condiciones sefialadas, en términos
administrativos, humanos técnicos y operativos, Bogota ha vivido un proceso que
ha variado entre modelos publicos y privados con una caracterizacion que de
manera particular se ha abordado en este documento; en donde de manera
histérica el modelo publico existente hasta final del siglo pasado entr6 en crisis de
tal magnitud, que se decide en la primera administracion de eleccién popular, a
liquidar la empresa publica EDIS y se formula e implementa un servicio en manos
de empresas privadas que funciona sin interrupcion y sin mayores variaciones
hasta la formulacion del plan de manejo de residuos y recoleccién denominado

Plan Basura Cero por decreto 489 del 12 de junio del 2012.

Respecto a las condiciones politicas y juridicas los modelos privados presentaron
una falla en términos de inclusion social que se pueden evidenciar por fallos de la
Corte Constitucional como la t-724/03. En este sentido de manera directa
cualquier administraciéon debe cumplir con las érdenes que se emanan del poder
judicial. Este tipo de acciones requieren modificar de una manera particular dicha
estructura ya que en conjunto cada sector y cada proceso implicito en el proceso
de recoleccion y manejo de residuos se ve afectado si uno de los componentes
varia. Es decir, que en términos practicos, un modelo privado basado en la
eficiencia, optimizacion de recursos y en una logica de obtener ganancias no
necesariamente dentro de su misma logica cumple con parametros de inclusién
social de poblacion en términos de vulnerabilidad. Sin embargo a la par de esto,
son las decisiones politicas las que pueden llevar a ciertas modificaciones en una

estructura privada siempre y cuando se realice un proceso natural de evaluacion y
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de negociacion. Pero de una u otra forma se genera una tensién entre un ente
econdmico de caracter privado y una administracion que debe velar
constitucionalmente por el bien comun y por lo publico como su razén misma de

ser.

En un primer panorama se puede visualizar un tipo de negociacién con la empresa
privada que conduzca a reformas que desde el Estado o el Distrito se coordinen y
se establezcan. En un segundo panorama puede por decision politica y de
gobierno adoptar un modelo distinto al privado que en este caso seria el retorno al
modelo publico en la recoleccidon y manejo de basuras. En este panorama, el
cambio supone que existe una mayor libertad, para efectuar cambios en todo el
funcionamiento que en caso particular de Bogota logre incluir a una poblacion
como la descrita anteriormente. Pero de una u otra forma producto de cualquier
decision, existe una tension entre los intereses, las perspectivas e incluso las
ideologias de uno u otro sector. Una de las logicas que produce tension es el
mercado, quien con unas reglas de juego trata de imponer unas dinamicas propias
al Estado, en este caso al Distrito, por otro lado se encuentra el Distrito mismo
quien a través del gobierno local en plenas atribuciones legales y legitimas cuenta
con un escenario en donde puede decidir desde su perspectiva que es lo mejor
para el bien comun. Pero el tercer elemento a tener en cuenta en este
planteamiento, es la sociedad misma quien puede verse afectada o favorecida

segun las decisiones que se terminen adoptando.

Por ende existe una problematica en la cual el traspaso entre uno y otro modelo es
un proceso que debe analizarse mas en profundidad pues los intereses del sector
publico de manera natural intentara mostrar las ventajas frente a su otra logica y
viceversa, pero de no contarse con este tipo de analisis previo a la adopcién de
uno u otro modelo o posterior para que se evalue lo sucedido, elementos de orden
no racional, personal o que no cuenten con herramientas de analisis mas

sistematicas y que procuren la objetividad pueden hacer de estas decisiones un
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fendmeno que genere divisiones sociales, que provoque crisis institucional como

la observada en todo el proceso de destitucion del actual alcalde de la ciudad.

Es por esto, que la tensién que se produce entre lo publico y lo privado en la
administracion y prestacion de servicios de aseo, merece ser revisado desde los
estudios politicos con el fin de analizar con detalle, cuales son las consecuencias,
las implicaciones, los desafios y los sub-problemas que se pueden desprender de
este fendmeno. Esto permite contar con mas elementos de juicio en esta
transicion con el nuevo plan de manejo de basuras denominado Plan Basura Cero
de la administracion Bogota Humana. Todo lo anterior es atravesado por la politica
publica en la que esta consignada las ideologias, objetivos, formas y maneras de
llevar a cabo un cambio de modelo o cambios dentro de determinado plan de
basuras de la ciudad, por esto, es el elemento transversal y columna vertebral de
cualquier decision al respecto. Al analizar las tensiones entre el modelo publico y
privado en la prestacion de servicios publicos, se analiza en si mismo la politica
publica al respecto, por ende este trabajo de revision abarca un analisis de la
politica publica adoptada en el nuevo modelo de basuras y las tensiones que se

originan entre dos corrientes y modelos el publico y el privado

3.1. Hacia la Recentralizacion de Mercado

Segun Rosas (2010) citado por Duarte (2011):

“En Colombia se habia venido consolidando histéricamente un tipo de
descentralizacion que podia caracterizarse como un hibrido entre los dos
extremos que se discuten generalmente en la literatura internacional: (i) El
modelo de agente - principal, en el cual los gobiernos territoriales son

esencialmente ejecutores de politicas disefiadas por el sector central y
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deben rendir, en consecuencia, cuentas al Gobierno Nacional por los
resultados de su gestion; y (ii) El modelo de escogencia o eleccion publica
local, donde los entes locales gozan realmente de autonomia en la
definicion de sus politicas, obtienen la mayor parte de sus ingresos
directamente de los contribuyentes y son, por ende, responsables ante la
ciudadania por los servicios colectivos que prestan. Como lo hemos visto, el
modelo colombiano se constituido por una focalizacion en los entes locales
municipales, pero bajo una planificacion acordada en los niveles centrales y

con una débil mediacion regional o de los niveles departamentales’.

Lo anterior puede analizarse a la luz de decisiones politicas y administrativas
como las desarrolladas entre el 2001 y 2011 por el poder Ejecutivo en Colombia.
Pues se ha fortalecido mecanismos de control territorial tanto en lo administrativo
como en lo fiscal, lo que ha generado mayor dependencia de las entidades
territoriales respecto del Estado Central. En este sentido, durante la administracion
de presidente Andrés Pastrana, se realizaron politicas de ajuste fiscal por medio
de unas reformas que buscaron desacelerar la dinamica descentralizadora por
medio de control por parte del Ministerio de Hacienda del endeudamiento de las
entidades territoriales (Ley 617 del 2000, la cual afecto el empleo publico en
Municipios y Departamentos); Ademas del establecimiento de topes a los gastos
de funcionamiento subnacionales basados en la demanda, con los cuales se
estimuld la organizacidon mercantil y la privatizacion de las actividades sociales
financiadas con recursos de educacion y salud entre otros; asi como la
modificacion del régimen de asignacion de transferencias mediante el nuevo
Sistema General de Participacion. Esta ultima reforma, aprobada como medida

transitoria hasta el 2008, fue luego prorrogada hasta el afio 2016. Duarte (2011).
Este mismo autor, continuando con el anterior sefialamiento, plantea que La Ley

715 del 2001 consolidé el deseo presidencial de frenar el ritmo de la

descentralizacion de recursos. Dicha reforma establecio expresamente un periodo
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transitorio para estabilizar el flujo de los recursos desde la Nacidn hacia los entes
subnacionales durante los afios 2002 y 2008. Entre el 2002 y 2005, las
transferencias intergubernamentales no crecerian con base en los Ingresos
Corrientes de la Nacion, sino como un porcentaje del indice de inflacién anual, al
cual se le sumaria un porcentaje adicional del 2%. De este modo, las
transferencias no se vinculaban mas a los Ingresos corrientes de la nacién sino
que, en cambio, crecerian con relacion a la inflacion anual. Durante los afios 2006
y 2008, la formula de calculo seria el porcentaje de inflacion mas uno adicional de
2.5%. (ibid.)

Esta linea de gobierno se profundizé bajo el mandato de Uribe Vélez quien
mantuvo una decidida accion interventora, la cual favorecié las tendencias de
ajuste y la concentracion de los recursos econdmicos gubernamentales bajo las
necesidades e intereses del ejecutivo. A este respecto Uribe presento la Reforma
a la Ley 715 buscando que los topes establecidos como transitorios por dicha Ley
fueran declarados permanentes. A pesar que dicha reforma no seria aprobada, el
ejecutivo implementaria el Acto Legislativo 04 del 2007, que establecié que las
transferencias hacia los entes territoriales se calcularian en adelante de la

siguiente manera:

- Entre 2008 y 2009: con crecimiento del 5.3% + el porcentaje de inflacion efectiva
- En el ano 2010: con crecimiento del 5.1% + el porcentaje de inflacion efectiva

- Entre 2011 y 2016: con crecimiento del 4.8% + el porcentaje de inflacion efectiva

Puello-Socarras (2009) analizé que dicho proyecto del gobierno presentaria una
disminucion neta de las transferencias entre 2008 y 2016 por mas de $76.6
billones, si se Il frente a lo dispuesto en el Acto Legislativo 01/2001. Si se

contabilizan en conjunto las dos contrarreformas constitucionales y que cubren el
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periodo 2002-2016 de la etapa post-constitucional, al calculo anterior afiadiria

$12.422 millones que se dejaron de transferir durante los anos 2002-2008.

Sin embargo, de manera particular para el analisis de la tension entre lo publico y
lo privado en la administracién y prestacion de servicios publicos, el mismo Acto
Legislativo 04 del 2007 también realizd cambios importantes en el plano
administrativo, al profundizar la “sectorizacion” de los recursos transferidos parte
del Sistema General de Participaciones. El Acto 04 separé la participacion para
Agua Potable y Saneamiento Basico de la participacion de propdsito general. Esta
decision implantd criterios sectoriales y no territoriales para la asignacion de
dichos recursos, con lo cual se articularon los recursos del SGP a las
disposiciones de politica publica sectorial desde el orden central, restando
autonomia a los entes territoriales para formular politicas desde lo local. (Duarte
2011)

En este sentido, la medida sobre el gasto de estos recursos salié del eje de los
entes territoriales. En adelante la orientacion de politica publica que sustenta el
gasto, no obedecera al principio politico de la descentralizacion, como fue acercar
las decisiones al ciudadano, por el contrario la ejecucion de los recursos se
condiciona a las directrices del nivel central. Un claro ejemplo de como opera esta

politica son los Planes Departamentales de Agua-PDA.

Los Planes Departamentales de Agua y Saneamiento Basico para el Manejo
Empresarial de los Servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo, PDA. Esto
quiere decir que cada departamento cuenta con su propio PDA los cuales tienen el
propésito de garantizar el acceso de la poblacibn mas pobre a estos servicios,
bajo condiciones de mayor celeridad y cobertura geografica. No obstante, estos
planes son un claro ejemplo del condicionamiento de los entes territoriales a las
directrices centrales y del proceso recentralizador que se viene implementando en

Colombia. Las politicas de sectorizacién y planificacién de los servicios basicos ha
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venido reduciendo, casi dejando por fuera, la participacion de los municipios en la
politica relacionada con agua potable y saneamiento basico al condicionarla al
Comité Directivo de los PDA, que segun el Articulo 9'" es la maxima instancia de

decision y coordinacion interinstitucional.

3.2 Tensiones entre lo Publico y lo Privado en Bogota

“Existe una paradoja basada en un supuesto que si todos los miembros del grupo
tienen un interés en comun, todos estos mantendran una tendencia a satisfacerlo”
Olson (1985). Sin embargo, en este interés de los miembros del grupo por
defender sus propios intereses hace que surjan agremiaciones de trabajadores por
ejemplo que luchan en asociaciones sindicales, las cuales, chocaran con los
intereses de los empresarios quienes intentaran sacar el mayor provecho de los

mismos. Sin embargo existe un principio general,

“En igualdad de circunstancias, cuanto mayor sea la cantidad de individuos
o0 empresas que se benefician de un bien colectivo, menor sera el
porcentaje de ganancias obtenidas a través de la accion a favor del grupo
que le va a corresponder al individuo o empresa que lleva a cabo la accion.
Asi, en caso de no existir incentivos selectivos, el incentivo de la accion de
disminuye a medida que aumenta el tamaro del grupo, de modo que los
grandes grupos, estan menos capacitados que los pequerfios para actuar a

favor del interés comun” Olson, (1985)

11 Dichos Comités estan conformados por el Gobernador, un delegado del Gobernador (responsable de
los asuntos relacionados con los servicios publicos de agua potable y saneamiento basico en el
Departamento), dos alcaldes en representaciéon de los municipios y/o distritos, un delegado del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, un delegado del Departamento Nacional de
Planeaciéon y un delegado de cada autoridad ambiental con jurisdiccion en los municipios del
departamento respectivo.
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Lo anterior traduce que en el caso de un municipio por ejemplo, el alcalde y/o
concejales puede ser influidos por un grupo de accionistas o duefios de empresas
que tengan el control de cierto sector. Mas aun, si la poblacién se encuentra lejos
de otros mercados, las mismas empresas tienden a asociarse para mantener
cierta presién y obtener ganancias con ello. En el caso de un pais o de una ciudad
grande, los recursos necesarios para influir sobre el gobierno de la nacion tienen
que ser mucho mas considerables y a menos que las empresas sean muy grandes
(esto es posible) tendran que colaborar muchas de ellas para que la presién sea
efectiva. Pero en contraposicién de esto, la mayor cantidad de personas usuarias
de estos servicios o productos tienden a no estar asociados en conjunto para
obtener ganancias en conjunto, aun si los recursos en ganancias sean los mismos

para los dos casos.

Segun lo anterior, la tesis principal expuesta por Olson, predice que los grupos
que tengan acceso a incentivos selectivos probablemente actuaran con mayor
frecuencia de manera colectiva para obtener bienes colectivos, frente a los grupos
que no disponen de tales incentivos. Ademas, es mas probable que los grupos
mas reducidos emprendan una accion colectiva, en comparaciéon con los grupos
mas numerosos. Aunque las partes empiricas de The Logic (teoria propuesta por
este autor) muestran que en Estados Unidos esto se ha cumplido, y es muy
probable que esto ocurra en otros paises en donde el panorama organizativo de
empresa privada frente a la publica es muy similar, mas aun bajo una légica de

mercado neoliberal.

Por tanto, siguiendo lo expuesto, la tensién entre lo publico y lo privado plantea
que los canales de accién y de comunicacion de la empresa privada frente a la
publica, son diferentes en la medida en que la empresa privada cuenta con mayor
rango de libertad en términos de estrategias para que los usuarios o clientes
puedan acceder a ellas o a un servicio. En tanto que pueden hacer que miembros

del poder publico los favorezcan en decisiones que los pueden beneficiar gracias a
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incentivos que pueden ir desde lo econdmico, hasta en algun momento algunos
puestos de interés en cargos publicos designados por la presion de empresas
privadas organizadas para terminar desde dichos puestos, favoreciendo a los
privados. Esto puede generar tension en la medida en que las empresas privadas
comienzan a asegurar monopolios del mercado, lo que trae como consecuencia
en post de una mayor rentabilidad para ellas que por ejemplo aumenten tarifas, y
si la vigilancia se ve disminuida por la logica expresada anteriormente puede

afectar de manera directa a los ciudadanos.

Por ello, regular esta participacion de la empresa privada es necesario en
cualquier administracion como en el caso de Bogota. Pero el cambio entre un
modelo privado a un modelo publico (lo que pretendia la actual administracion)
debe darse de manera paulatina, convocando a los sectores involucrados, que no
solamente es gobierno y empresas, sino también a la sociedad civil; esto puede
hacerse por medio de consultas, las cuales en este caso no se dieron, pero
también a empresas de intermediarios que compran los residuos como por

ejemplo que le compran el material reciclado a los recicladores informales.

Esto significa democratizar las decisiones, hacerlas participativas contando con
aspectos técnicos de evaluacion del riesgo, y una planeacion con suficiente tiempo
que cuente con aspectos tan particulares como la compra de camiones de aseo,
que en el caso de Bogota tuvo serios tropiezos en la medida en que el parque
automotor alquilado previsto para atender las demandas de la ciudad en diciembre
de 2012 no cumplian con los requerimientos basicos para prestar un buen
servicio, asi como la compra de camiones de aseo excedié a la misma demanda

existiendo mas automotores de los necesarios.
Es por esto que los cambios entre un modelo y otro hacen ver que en la situacion

actual a mayo de 2014 muestran un panorama en donde instituciones del Estado

estan en tension como la Procuraduria, el Consejo de Estado, la Administracion
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Distrital, el Gobierno Nacional debido a que si bien la decision de cumplimiento de
la sentencia de la Corte Constitucional obligaba a incorporar a poblacion de
recicladores informales al esquema de aseo, no se hizo de la mejor manera
posible. Aunque es pertinente reconocer que esta crisis y tensioén entre lo publico y
lo privado en la prestacion de servicios publicos como la recoleccién de basuras,
pone de manifiesto qué limites y qué competencias debe tener entidades como la

procuraduria y una revision de las mismas es importante.

Asi también que el retorno del modelo publico que garantiza la defensa de
derechos de los ciudadanos es en medio de una crisis del modelo neoliberal una
propuesta que debe tener en cuenta aspectos de viabilidad econdmica pues si
bien los servicios publicos son en esencia derechos fundamentales de los
ciudadanos, la prestacion de los mismos deben contar con instituciones robustas,
especializadas en dichos servicios para lo cual en este caso el Distrito o la Nacion
deben prepararse de manera particular, pues dicha especializacion en términos de
recurso humano capacitado, infraestructura, asesoria técnica, debe ser prioritario
antes de enfrentarse como tal a la prestacion misma del servicio; lo cual hizo que
una Empresa como el Acueducto que su razon de ser no es precisamente la
recoleccion de basuras tuviera tantos tropiezos evidenciado con todas las
dificultades desarrolladas a lo largo de dos afios de Aguas Capital en donde se ha
venido demostrando que no cuenta con la capacidad de asumir la recoleccion de
basuras en toda la ciudad, la cual se divide actualmente entre empresa privada y

publica.

Lo publico entonces se convierte por esencia no solo en un bien sino en un
espacio de discusion, aun mas las politicas publicas deben por naturaleza contar
con dicho proceso en donde los ciudadanos deberiamos participar mas; no solo
por mecanismos propuestos o disefiados por el gobierno, sino por iniciativa
particular o de manera grupal o sectorial. En esto parece haber un vacio, debido a

que de una manera u otra existe una aceptacion de decisiones propuestas por
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gobiernos distritales e incluso nacionales en este sentido. Si bien existe
divulgacion por medios de informacion, incluso movimiento en redes sociales,
movilizaciones sociales son poco vistas en materia de servicios publicos, no
menos en materia de otros sectores como el paro agrario propuesto por

campesinos a finales de 2013 o en mayo de 2014 dentro de los mas recientes.

Pero discutir no significa atacar para imponer, sino debatir para encontrar las
mejores acciones, mas aun en una cultura tan volatil en donde existen posiciones
tan polarizadas, sino mas bien buscar por medio de analisis rigurosos qué camino
es el mejor por ejemplo en materia de servicios de aseo. Si bien los mandatarios
elegidos cuentan con un plan de gobierno que debe ser ejecutado y por el fueron
electos, la implementacion de dicho plan de gobierno cuenta con aristas como
estas tensiones entre lo publico y lo privado que no puede agudizarse sino tratar

de resolverse.

Capitulo IV

Conclusiones y Recomendaciones

Como lo expresa la Constitucion Nacional los servicios publicos se constituyen en
derechos fundamentales y el Estado es garante de la prestacion de los mismos.
Esto pone de manifiesto que lo publico es por esencia el punto focal de la
administracién publica, esto significa que es el bien comun el que debe primar por
encima de el bien de los privados. De igual forma es el bien de todos, y en un
Estado Social de Derecho el bien general prima por encima del bien particular. Sin
embargo cambios en la administracion de servicios publicos son muy sensibles en

la medida en que la especializacién requerida para la prestacion de los mismos
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supone que debe contarse con elementos, equipos, materiales, infraestructura,
recurso humano y técnico calificado para que dicha prestacion sea éptima. Esto
pone de base un desafio en términos logisticos, presupuestales y financieros que
merecen una planeacion detallada, la cual debe contar con espacios de tiempo
para que los ajustes necesarios puedan contar con espacios de pilotaje y logren

reestructurase segun las necesidades de la poblacion.

En el caso de Bogota, con la politica denominada “Plan Basura Cero” estos
espacios de tiempo y de planeaciéon no se dieron, de tal forma que un elemento a
considerar, en el retorno de modelos publicos en la prestacion de servicios como
aseo y recolecciéon de basuras en una ciudad como Bogota, con mas de 7 millones
de habitantes y con localidades tan particulares en recorridos y en escenarios que
debe ser un proceso gradual. Un proceso que a la vez logre convocar de manera
articulada a sectores de la poblacidén que hacen parte del esquema como lo son
los recicladores informales, intermediarios de recoleccion como duefios de
bodegas, quienes compran material reciclado a los recuperadores informales, y

por supuesto a los mismo recicladores.

Este es un proceso que requiere tiempo, instituciones del gobierno que
continuamente se reunan con cada uno de estos sectores, lo que supone una
mayor participacioén social y politica y acompafiados de evaluaciones técnicas que
permitan identificar actualmente si el modelo de prestacion publica continua o no y
cdmo reorganizarse en términos de prestar un mejor servicio en las zonas en que
le corresponde puesto que la viabilidad de un modelo publico, es que no presente
pérdidas, asi como de uno privado es que genere rentabilidad. Actualmente existe
un modelo mixto, el cual es pertinente revisar hasta en el sentido de continuar o no
con el mismo y cuales serian las mejores condiciones para la ciudad. Por tanto
espacios de planeacién y de estudios técnicos son un elemento que no se efectud
en este intento de pasar de un modelo privada a uno publico por parte de la actual

administracion.
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Al mismo tiempo al desarrollar politicas publicas en prestacion de servicios
publicos se debe tener en cuenta de manera particular a los privados, pues son
estas empresas privadas y sus representantes actores politicos pues participan de
una manera directa e indirecta en la organizacién de la sociedad. El Estado debe
garantizar la libre competencia y no puede violarse este principio que también es
constitucional. Convocar los sectores es parte importante, mas aun cuando existen
actores politicos en entidades como el Concejo de la ciudad que representan uno
u otro sector, los cuales en términos de gobernabilidad son pieza clave para que
las decisiones emanadas del gobierno puedan ejecutarse y los planes de
desarrollo logren tener el mejor impacto en la ciudadania. Esto pone de manifiesto
canales de comunicacion efectiva que parten no solo de procesos de dialogo e
interlocucion a nivel local, sino también nacional que requieren no solo disposicion
para lograrlo sino una estructura de articulacion efectiva entre gobiernos nacional
y distrital pues la disyuntiva o separacion de los mismos obstaculiza el desarrollo
de programas con fines sociales, independiente de las ideologia de uno u otro

sector.

Las tensiones entre lo publico y lo privado son constantes en la medida en que los
“‘intereses” de uno u otro sector se contraponen debido a que la empresa privada
busca en sintesis la mayor eficiencia dejando fuera de su centro aspectos como
inclusion social. Este es un punto de importancia en materia de recoleccion de
basuras debido a sentencias de la Corte Constitucional que obligan a incorporarlos
dentro del esquema de aseo y fue uno de los puntos de decisién de la alcaldia de
Gustavo Petro para decidir cambiar el modelo. Es de anotar que existio de base
una crisis en empresas de aseo publicas como la EDIS y que ésta sirvi6 como
ejemplo para develar las deficiencias del modelo publico; la principal es que era
una empresa de excesiva burocracia y corrupcion que no puede trasladarse a la
lectura de Aguas Capital, empresa que se gesta a partir de la Empresa de

Acueducto de Bogota; pero que pone de manifiesto una falta de experiencia en el
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sector por parte de la ultima, puesto que no es su razéon misma de operacion, y
que implica una reestructuracion de procesos internos con una carga muy alta
para ser ejecutada en una sola administracion.

Por tanto desde el presente trabajo, en términos del modelo de las tres “I’
planteado para el andlisis de la politica publica “Bogotda Basura Cero” se
encuentra que los intereses tanto de las empresas privadas como de la
administracidn publica son en sintesis contrarios, pues buscan objetivos diferentes
pero que deben ser complementarios pues las ventajas que presentaron los
privados en la prestacion del servicio de aseo en Bogota carecia de una filosofia
de proteccion al medio ambiente, se olvidd del servicio como un bien publico y
entre otras légicas no permitio la inclusion de poblacion en condicion de exclusion

y marginalidad.

Bogota cuenta en materia de institucionalidad, (otro elemento que hace parte del
modelo de analisis de politica publica planteado en este documento), una robustez
importante que soporta decisiones que entran dentro de su autonomia territorial
como el fortalecimiento de lo publico visto, en la intencion de recuperar y apropiar
no solo espacios fisicos como parques, vias y sitios particulares sino también
empresas, asi como derechos esenciales como el minimo vital de agua,
disminucién de tarifas en transporte publico y disminucion en tarifas de aseo, las
cuales benefician a toda la poblacién, especialmente la menos favorecida. Este es
el caso de lo ocurrido con tarifas de recoleccién de basuras la cual ha favorecido a
la mayoria de los ciudadanos. Mas sin embargo, la inversién necesaria para esto
debe estar acompafiada de unos procesos de mayor elaboracion técnica, asi
como el acompafnamiento constante de entidades y organismos de control para
asegurar transparencia. De ésta forma, también se logra disminuir la tensién que
se produce cuando las decisiones de un sector de gobierno desconocen los

sefalamientos de dichas instancias e instituciones.
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Es necesario grandes medidas en materia de disposicion de residuos solidos en la
capital del pais, ya que el modelo de recoleccién por parte de los privados fue
exitoso después de la crisis de la EDIS, pero se descuiddé de manera sustancial
aspectos ambientales como la sobrecarga de los botaderos, pues solo un aspecto
parecia volcar la atencidn de los privados y era la ganancia en la recoleccion por
tonelada de basuras; pero no la disminucion del impacto ambiental e incluso a
poblaciéon marginal que vive cerca de estos llamados “botaderos” con las

emergencias de salud como la ocurrida en el botadero “Dofa Juana”.

En este sentido la incorporacion de poblacién recicladora en el esquema
disminuye como se sefal6 en el documento un 10% de dicho impacto negativo al
lograr reutilizar y aprovechar materiales que no logran separarse en la fuente
como carton, papel, plastico, vidrio y otros. Por tal motivo, es positiva la decisién
de la administracibn no solo de tener en cuenta poblacibn que ha sido
sistematicamente excluida como los recicladores ambientales, sino también poder
lograr una mejora en términos ambientales. Por ende, las ideas que consagra la
PP “Bogota Basura Cero” de una mayor inclusion social, responsabilidad
ambiental, y servicios publicos como derechos de los ciudadanos, son el eje
central de la politica; ideas que dese el modelo de analisis que se asume en el
presente trabajo, es de gran relevancia e importancia frente a lo que venia

ejecutandose en anteriores politicas publicas con un modelo netamente privado.

Es de importancia reconocer que el modelo publico trae ciertas ventajas frente al
modelo privado no solo en términos de inclusién y resignificacion de lo ambiental,
sino que de manera implicita suscita, provoca y se nutre de una vision del
ciudadano activo en sus derechos, busca apropiarlo de lo publico, entendido como
un espacio que también es suyo y nos solo del Estado. Aunque esta apropiacion,
es un desafio institucional y gubernamental y debe estar mejor difundido, para que
el ciudadano este mejor informado, aspecto de su responsabilidad pero también

de la administracion, es decir es un asunto de corresponsabilidad, mas aun por
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parte precisamente de gobiernos que buscan implementar modelos distintos, en
donde se busca posicionar lo publico no en detrimento de lo privado pero si hacer
ver sus ventajas. Lo que en el caso de la PP desarrollada por la actual

administracion es una de las mayores fallas.

Estados reducidos terminan demostrando que no logran hacer que sus
ciudadanos sean participes de cambios sociales que les beneficien aun cuando
existan en el papel dichos derechos y espacios, pues la légica del mercado
subsume esta practica ciudadana pues no es de su interés. Aunque no es propio
del presente documento, pero llega a ser complementario en futuras
investigaciones, debe realizarse un analisis al aspecto institucional en términos de
competencias y limites en la administracion de justicia, puesto que los distintos
fallos por parte del poder judicial y del ministerio publico, aun dentro de una base
juridica y constitucional nacional e internacional son validos, evidencian una crisis
en materia de procedimientos mas expeditos y resolutorios dentro del derecho

ordinario.

Dentro de un marco de analisis construccionista, es importante revisar el marco de
accion de organismos internacionales como la CIDH (Comision Internacional de
Derechos Humanos) y la serie de decisiones al respecto como las medidas
cautelares impuesta por esta Comision Internacional y desconocidas por el
ejecutivo, (proceso en el cual el presidente Juan Manuel Santos se negd a
aceptarlas) asi como los procesos de reintegro del actual mandatario de la ciudad
expedidos por jueces especializados en tierras (rango de experticia del juez
desigual al proceso en marcha), dejan ver que respecto de las mismas decisiones
de uno u otro poder en Colombia existen muchos vacios frente a qué instancias
son competentes ante que fallos, en este caso el de la procuraduria. Todo este
escenario de accion social que se ha dado alrededor de la PP “Bogota basura
Cero” permite incorporar elementos que de manera integral aumentan la

profundidad de dicho analisis pues son estas decisiones o acciones de entidades
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como la procuraduria la que permiten visualizar las tensiones que un cambio de

modelo en la administracién de servicios publicos puede producir.

En este sentido es importante que el mismo Estado se plantee la necesidad de
revisar las competencias de instituciones como la Procuraduria General de la
Nacién tratdndose de cargos de eleccion popular siendo uno de los puntos
focales de posibles reformas a este organismo de control. Sin embargo con un
marco legal dado por la Constitucion Nacional, se requiere un analisis detallado de
un conducto regular que defina de manera mas oportuna, sistematica y definitiva
esta tensioén. Es relevante anotar que dicho proceso juridico que vive la ciudad se
origind por la prestacion de servicios publicos como el manejo de las basuras, por
ende puede posterior a este documento puede revisarse por otras investigaciones
qué otras ciudades presentan tensiones y de qué tipo entre modelos publicos y
privados en la prestacion de servicios publicos anotando que las Empresas
Publicas de Medellin (EPM) son un referente exitoso que puede complementar el

analisis del presente documento en un futuro.

Retomando a Kenis, (1991) existe una red de politica que se despleg6 a favor y en
contra de la implementacion de un modelo publico en la prestacion del servicio de
recoleccion y administracion de basuras. Si bien no fue posible implementar en
toda la ciudad un modelo publico (operado por Aguas de Bogota) adscrita a la
Empresa de Acueducto, el despliegue de actores tanto publicos como privados fue
un proceso dinamico que contd con representantes politicos como el
representante a la cdmara Miguel Gémez del partido de la U, quien el pasado 2 de
enero de 2013 ante la Registraduria Nacional presentd una peticién para iniciar un
proceso de revocatoria del mandato del alcalde Gustavo Petro después de que,
como lo exige la Constitucion de Colombia, cumpliera un afio a cargo de la
administracion de la ciudad. El representante argumenté siete puntos en los que
describié los hechos con los que presentd su peticion, entre los puntos

presentados se encontraban la politica de basuras, la movilidad, la educacion, la
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salud y la aplicacién del Sistema Integrado de Transporte. (Diario elColombiano,
2014). Este es uno de los procesos politicos que integran de manera particular
tanto ideas, intereses como instituciones que desde un actor politico miembro del
poder legislativo se sucede en el desarrollo de una PP lo que permite ver que
desde modelos tradicionales que analizan solo aspectos formales de la politica
publica no asumen o incorporan estos otros escenarios que dinamizan el proceso
mismo de las PP pues centran o concentran la atencion en muchas ocasiones de
los ciudadanos en aspectos que convienen o benefician a ciertos sectores como
los operarios privados. Pero al mismo tiempo integran actores como medios de
comunicacién que median entre el Estado y los ciudadanos, con cierto tipo de
informacion susceptible de ser influenciada por distintas ideologias lo cual debe

ser parte de un analisis que revisa en general la construcciéon y desarrollo de la PP

Sin embargo el trasfondo de esta politica publica implementada en la ciudad de
Bogota respecto a la prestacion de servicios publicos como la recoleccién de
basuras, pone de manifiesto no solo una tension entre lo publico y lo privado, sino
que abre una pregunta de gran importancia para la ciudad y es si es pertinente
plantearse la posibilidad de retomar dicha prestacién de servicios por parte del
Estado, en este caso por parte del Distrito, una vez que se ha logrado contar con
unas instituciones robustas en el caso de Bogota, y permite preguntarse al mismo
tiempo, si delegar servicios vitales como los servicios publicos a los privados
realmente es tan necesario actualmente como se planteaba en las reformas

subsecuentes con el con el consenso de Washington.

Si bien era necesario reformas en términos de prestadores privados en materia de
servicios publicos finalizando el siglo pasado con la crisis institucional y econémica
que atravesaba la regiébn en general con una deuda externa en aumento y un
Estado que no podia prestar de manera 6ptima ciertos servicios; también es cierto
que trajo consigo marginalidad y exclusion social que fueron puntos decisivos para

el cambio que se queria implementar en Bogotd en parte promovida por
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sentencias de la Corte Constitucional. Asi mismo pone de manifiesto que un
Estado reducido como se plantea bajo la dptica neoliberal y que ha sido la
tendencia de los ultimos gobiernos, se enfrenta a la optica de servicios publicos
como derechos, en donde es precisamente este Estado el que debe garantizar
que los ciudadanos hagan uso de ellos. Por ultimo las tensiones entre los publico y
lo privado en materia de prestacion de servicios publicos plantea un reto en
términos de qué practicas pueden adoptarse y complementarse entre estas dos
posturas con el fin de garantizar el bien comun de los ciudadanos, pero al mismo

tiempo la sostenibilidad y viabilidad de modelos publicos al respecto.
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