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Del campo a la ciudad:
desarrollo y gobernanza

del agua en el bajo rio

Magdalena

Tatiana Acevedo-Guerrero’

Alejandro Camargo®

Introducciéon

Al menos desde la década de 1950, la historia de
la gobernanza del agua en Colombia ha estado
directamente relacionada con el avance y trans-
formacién del proyecto global del desarrollo. Es
decir, las précticas de coordinacién y de toma de
decisiones frente a la distribucién del agua en el
pais se han definido en un contexto de alianzas
gubernamentales con instituciones internaciona-
les como el Banco Interamericano de Desarrollo,
el Banco Mundial, USAID con el fin de alcanzar
el desarrollo econémico y social en el pais. En esas
alianzas no solo circula dinero, sino también co-
nocimientos, expertos, reformas y prescripciones
sobre cémo deben funcionar la economia, la socie-
dad y el Estado. En particular, el agua ha estado en
el centro de las preocupaciones que han llevado a
la formacidn de esas alianzas. Esto tiene que ver no
solo con el hecho elemental de que el agua es vital

1 Universidad de Utrecht, Paises Bajos y Universidad de los An-
des, Colombia. Correo electrénico: t.acevedoguerrero@uu.nl

2 Universidad del Norte en Barranquilla, Colombia. Correo
electronico: fcamargoa@uninorte.edu.co
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para la supervivencia humana, sino también con que el agua impul-
sa el desarrollo, la urbanizacién y la industrializacién mediante, por
ejemplo, represas e infraestructuras de irrigacién, y porque el acceso al
agua es un indicador de desarrollo y superacién de la pobreza.

Este capitulo se basa en trabajo etnografico y de archivo para reflexio-
nar sobre la manera como se han encontrado e intentado engranar los
objetivos del desarrollo internacional en el campo de la gobernanza
del agua con los paisajes hidricos, expectativas, intereses y formas de
hacer locales. Mostraremos que ese encuentro no ocurre como una
imposicion unidireccional de unas ideas hegemdnicas sobre cémo go-
bernar el agua. Por el contrario, estas ideas son resignificadas y mol-
deadas en su encuentro con realidades locales concretas. Para ello,
analizaremos dos proyectos financiados por el Banco Mundial en la
cuenca baja del rio Magdalena: el proyecto Atldntico Niimero 3 im-
plementado en la década de 1970, y el proyecto de Abastecimiento de
Agua en Barranquilla desarrollado en la década de 1980.

En el primer proyecto el gobierno nacional junto con el Banco
Mundial se propusieron generar un emporio agricola orientado a
la exportacién en el sur del departamento del Adldntico, al sur de la
ciudad de Barranquilla. Para ello fue necesario construir distritos de
riego y drenaje en una zona donde se asumié el control de inunda-
ciones. En el segundo proyecto estos actores buscaban rehabilitar y
extender las infraestructuras de provisién de agua, alcantarillado y
manejo de residuos en la ciudad de Barranquilla.
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Figura 15. Mapa de Addntico (capital: Barranquilla).
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Fuente: IGAC - Instituto Geogréfico Agustin Codazzi. Creative commons.

Aunque parecen de naturaleza distinta, estos dos proyectos estin
relacionados de al menos tres maneras. Primero, ambos fueron de-
sarrollados en el departamento del Atldntico y estdn conectados con
el rio Magdalena. El proyecto Atldntico Nimero 3 estuvo estrecha-
mente relacionado con las aguas que viajan desde el rio por el Canal
del Dique, las cuales han moldeado la historia de la regién y el des-
tino del proyecto agricola. La ciudad de Barranquilla, por su parte,
estd ubicada en el delta del rio y de alli se abastece de agua para sus
habitantes. Este proyecto urbano de hecho tiene como un punto
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de partida los problemas en el manejo del agua que provenia del rio.
Segundo, estos dos proyectos reflejan un proceso de cambio en los
patrones de poblacién y produccién impulsado desde el Banco Mun-
dial: la migracién del campo a la ciudad. El Banco Mundial esperaba
que mediante proyectos de modernizacién agricola como el Addntico
Numero 3 se liberara mano de obra rural que pudiese migrar a las
ciudades a trabajar en la industria (Lépez Acero, 2011). De alli la
importancia de financiar proyectos de servicios publicos en ciudades
como Barranquilla, a donde llegaron migrantes del campo y quienes
demandaron la ampliacidn de las redes de agua y saneamiento bdsico
(ver Meisel, 2011). Tercero, el proyecto Atldntico Namero 3 propuso
que una de sus ventajas era la ubicacién cerca de Barranquilla, un im-
portante centro industrial para el procesamiento y comercializacién

de productos agricolas (IBRD, 1967: 10).

Mediante el andlisis de estos dos casos reflexionamos de forma mis
amplia sobre las relaciones entre desarrollo y gobernanza del agua y
sus implicaciones para comprender la urbanizacién de las aguas en
las ciudades del sur global. Al presentar las conexiones entre los dos
casos buscamos mostrar que, para comprender el lugar del agua en
una ciudad como Barranquilla, debemos considerar c6mo esta ciu-
dad se conecta con una regién mds amplia a través del rio y los flujos
migratorios de personas. Igualmente, buscamos resaltar que ademds
de estas conexiones espaciales, hay una conexién histérica que ubica
la gobernanza del agua en Barranquilla en una historia mas amplia
de intentos de embarcar el pais en la ruta del desarrollo y de conec-
tar el campo con la ciudad. En esa historia, el Banco Mundial ha
tenido un papel protagénico. Algunos aspectos generales sobre esta
organizacién y su incidencia en la gobernanza del agua son necesa-
rios para comprender los dos proyectos objeto de andlisis.

Gobernar el agua

Las transformaciones institucionales, financieras, infraestructurales
y ambientales de la gobernanza del agua en Colombia han estado
relacionadas con los lineamientos provenientes de instituciones in-
ternacionales de desarrollo. En términos generales, la gobernanza
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se refiere a la manera de organizar, tomar decisiones y mantener el
orden en una sociedad y tiene que ver con el problema de la coor-
dinacién politica y econdmica en la vida social (Perreault, 2016:
476). El concepto de gobernanza ha sido objeto de diversos debates
y criticas, pero para los efectos de este capitulo nos interesa ver las
decisiones, el orden y la organizacién en su dimensién institucional
(ver Zwarteveen et al., 2017). En este sentido, el Banco Mundial ha
sido una institucién de soporte financiero, técnico y epistemolégico
de la gobernanza del agua en paises como Colombia.

La intervencién del Banco Mundial en la gobernanza del agua de
diferentes paises ha sido diversa y al mismo tiempo objeto de muil-
tiples criticas. De hecho, el Banco es el prestamista multilateral més
grande en el campo del suministro del agua (Bakker, 2013). Su in-
tervencién se ha dado en dmbitos como el agua urbana y rural y
en el campo de las hidroeléctricas. Sobre este tltimo dmbito han
surgido dlgidos debates, pues en varias ocasiones los proyectos hi-
droeléctricos apoyados por el Banco han estado asociados con el
reasentamiento forzado de comunidades, el deterioro ambiental y
con la violacién de derechos humanos (Baird et al., 2015: 1081).

La conciencia sobre estas criticas llevé al Banco a reconfigurar su
accionar y hacia finales de la década de 1980 su enfoque gir6 ha-
cia el lado “verde” (Zawahri, N., y Weinthal, 2014: 56). Este giro
coincide con el aflanzamiento de otro de los dmbitos de accién del
Banco que ha recibido considerables criticas: su rol en la privatiza-
cién del agua. Goldman (2008) plantea que, ante el problema de
la falta de acceso al agua en muchas partes del mundo, las institu-
ciones globales han privilegiado la privatizacién del servicio como
la solucién deseada. Esta forma de “neoliberalismo verde”, como
lo llama Goodman, aplicado a las politicas del agua ha implicado
diversas reformas en los Estados, cambios en la “cultura de los ne-
gocios” e incluso incremento de tarifas (Larner and Laurie, 2010:
222; ver también Sangameswaran, 2009). Por su cuenta, Budds y
Sultana (2013) y Bakker (2013) abogan por un enfoque en el que
los proyectos de desarrollo del Banco Mundial centrados en el agua
no se entiendan simplemente como una serie de mecanismos para
proporcionar agua, sino como medios para reelaborar las relaciones
de poder en formas nuevas o de reproducir desigualdades existentes.
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En el caso de Colombia, la historia de las intervenciones del Banco
en la gobernanza del agua refleja los diferentes cambios en las priori-
dades institucionales sobre el desarrollo. Arias et al. (2020) cuentan
cémo los primeros proyectos sobre agua financiados por el Banco
en la década de 1950 se enfocaron en su mayoria en la hidroelec-
tricidad. Esta fue una respuesta al crecimiento de las ciudades y la
demanda de energfa, principalmente del sector industrial urbano. A
partir de finales de la década de 1960, el Banco enfocé su atencién
en la financiacién de proyectos de acueducto y alcantarillado en es-
pecial en las nuevas dreas de urbanizacién de los sectores mds pobres
de las ciudades. Hacia finales de la década de 1980, ademais de los
proyectos de desarrollo rural y la continuidad de las inversiones en
acueducto y alcantarillado, el Banco inicié una serie de intervencio-
nes para financiar proyectos de desarrollo institucional y reformas
institucionales, algunas de ellas orientadas a privatizar el servicio
de agua. En cierta manera la necesidad de implementar reformas
institucionales mostré que el proceso de urbanizacién en Colombia
no resulté como el Banco esperaba. Ni todas las personas que mi-
graron del campo a la ciudad lo hicieron para mejorar su calidad de
vida, ni la provisién de agua funcioné de forma eficiente y oportuna
(Acevedo Guerrero, 2019). Pero el problema de la disonancia entre
los objetivos del desarrollo internacional y las realidades locales no
surgié exclusivamente en lo urbano. La transformacién del campo
presenté también fracturas y resultados inesperados. El proyecto At-
ldntico Nimero 3 fue uno de esos ejercicios adversos.

La condicidn rural de la urbanizacién

En la década de 1970, el sur del departamento del Atldntico se con-
virtié en un escenario central para la implementacién de estrate-
gias de modernizacién agricola tendientes a mejorar la calidad de
vida de los habitantes y contribuir al desarrollo econémico del pais.
Esto se hizo mediante un préstamo que solicité el gobierno colom-
biano al Banco Mundial con el fin de financiar la introduccién de
un esquema de agricultura intensiva. Este esquema inclufa diversas
infraestructuras de manejo del agua como sistemas de irrigacién,
drenaje y control de inundaciones ocasionadas por las aguas del rio
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Magdalena, asi como maquinaria agricola, programas de capacita-
cién técnica y la creacién de granjas piloto (IBRD, 1967). Una de
las metas del proyecto, conocido como Atldntico No. 3, era produ-
cir alimentos para exportar, para lo cual disenaron una estrategia de
mercadeo que proyectaba la cercania con el puerto de Barranquilla
como un factor favorable para la comercializacién. Este proyecto
estuvo enmarcado también en un programa de reforma agraria por
medio del cual varios campesinos de la zona accedieron a la pro-
piedad de la tierra después de un periodo de conflicto intenso con
terratenientes (World Bank, 1982; ver también Zamosc, 1983:40).

El proyecto Atldntico No. 3 fue creado en un momento histérico
en el que el fendmeno de la migracién del campo a la ciudad to-
maba fuerza. De hecho, “entre mediados de las décadas de 1950 y
1960 las ciudades mds grandes crecieron a una tasa del 7%, mds
del doble del crecimiento natural” (World Bank, 1972: 17). El
avance de proyectos de modernizacién agricola hacia formas de
produccién que requieren menos mano de obra liberé trabajadores
rurales, muchos de los cuales se convirtieron en potenciales mi-
grantes hacia las ciudades (McGreevey, 1976: 395). De acuerdo al
Banco Mundial (1972), la pobreza rural, asi como el acceso defi-
ciente a servicios de salud, educacién, agua potable y en general a
servicios pablicos en las dreas rurales, motivaron la migracién de la
gente del campo a las zonas urbanas, donde en muchas ocasiones se
encontraron con el problema del desempleo. La escasez de vivienda
también fue un problema asociado al crecimiento de las ciudades
que indudablemente contribuyé como limitante de la calidad de
vida de los migrantes rurales (Eder, 1965: 32). La migracién del
campo a la ciudad ha sido un factor de gran incidencia en el proce-
so de urbanizacién de los paises del sur global. Esto refleja cambios
econdmicos y sociales estructurales asociados a la predominancia
del sector de manufactura y servicios en comparacién con el sector
agricola (Lall et al., 2006: 1).

El Proyecto Atldntico No. 3 no fue ajeno a este proceso de migra-
cién del campo a la ciudad. Pero no constituyd necesariamente el
ejemplo de liberacién de mano de obra rural como consecuencia de
la mecanizacién en la agricultura. Para el Banco Mundial (World
Bank, 1983) el Proyecto Atldntico No. 3 fue un fracaso econémi-
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co, aunque permitié algunos beneficios a la poblacién como incre-
mentar sus ingresos. El fracaso resulté principalmente porque los
costos de operacion de los distritos de riego y drenaje fueron muy
altos y los usuarios no los pudieron solventar. Ademds, el proyecto
no presté suficiente atencién a las particularidades climdticas y de
los suelos, lo cual impidié producir cultivos para exportacién. El
proyecto oper6 con base en un sistema cooperativo, pero este no
funcion6 como se esperaba. El Banco Mundial admitié que fue un
riesgo introducir “sistemas modelados adaptados de los de otros
paises y que no estdn adaptados a las condiciones socio-ecoldgicas
locales” (1983: 2). Adicional a estos problemas, las inundaciones
nunca fueron controladas totalmente. En repetidas ocasiones las
aguas del rio Magdalena que viajan por el Canal del Dique cau-
saron estragos en el drea del proyecto (Camargo, 2020). El agua
fue un pilar sobre el que se construyé la idea de una agricultura de
exportacion basada en el riego y el drenaje, y al mismo tiempo el
agua fue la razén por la que el proyecto fracasé. Con el fracaso del
proyecto varios agricultores perdieron todo y abandonaron el 4rea.
Mientras algunos migraron hacia Venezuela, otros fueron a buscar
un futuro diferente en otras ciudades.

Hacia Barranquilla

A lo largo de las tres primeras décadas del siglo XX, Barranquilla
fue el principal puerto maritimo y fluvial del pais. Barranquilla era
entonces la ciudad de Colombia con mayor crecimiento en tér-
minos de poblacidn, y su ingreso per cdpita era uno de los mds
altos del pais (Meisel, 2009). El crecimiento de la ciudad abrié un
importante mercado que estimulé el desarrollo industrial (Meisel,
1994). Sin embargo, a partir de la década de 1940, la ciudad se
sumié en el declive econémico. En 1942 la ciudad de Buenaven-
tura, en la costa pacifica del pais, reemplazé a Barranquilla como
principal puerto de carga internacional de Colombia. El declive del
puerto maritimo provocé una recesién industrial en Barranquilla
(Meisel, 1994, 2009). A pesar del estancamiento econémico de
las décadas de 1950 y 1960, la poblacién urbana siguié creciendo
debido a la migracién interna. Personas de las zonas rurales del de-
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partamento del Atldntico continuaron llegando a Barranquilla en
busca de mejores oportunidades laborales, pese a que rara vez las
encontraron en el sector formal (Torres, 2009). Entre estas perso-
nas, estuvieron aquellas en busca de un mejor futuro tras el fracaso
del proyecto Atldntico 3.

Durante las décadas de 1970 y 1980, personas provenientes de
dreas rurales llegaron a Barranquilla en busqueda de oportunidades
de empleo y de tener una vida mejor (Arias Trujillo, 2011; Torres,
2009). Muchas de estas personas se asentaron en el suroccidente
de la ciudad, donde hacia la década de 1980 habitaban cerca de
400,000 (Banco Mundial, 1985a) personas de las 927,233 que
componian la ciudad (DANE, 1985). Los treinta y cinco vecinda-
rios del suroccidente carecian de suministro de agua, conexiones de
alcantarillado y drenaje adecuado. Dos habian construido fuentes
publicas, que eran administradas por organizaciones comunales y
cobraban alrededor de COP $ 50 ($ 0,78 en USD constantes de
2016) por familia al mes. Sin embargo, todos los demds barrios de la
zona compraban agua a los vendedores, por aproximadamente COP
$ 1.200 ($ 18,8 en USD constantes de 2016) por familia al mes,
gastando alrededor del 8,9 por ciento de sus ingresos mensuales en
agua (Escobar, Reales y Sol6rzano, 1985; Banco Mundial, 1985a).

En este contexto, el Banco Mundial financié un proyecto en la
ciudad con el objetivo de ayudar a las Empresas de Servicios Publi-
cos de Barranquilla (EPMB) a expandir los servicios de agua a los
barrios del suroccidente (Banco Mundial, 1985b; Banco Mundial,
1985a). Anticipdndose a la duracién (y posibles retrasos) de las
obras, que inclufan un nuevo tanque de almacenamiento, una es-
tacién de bombeo y redes de distribucién, el proyecto inclufa una
solucién a corto plazo: instalaria cincuenta tomas publicas durante
los primeros meses de ejecucion para complementar los dos exis-
tentes. Segun los planes iniciales, la ubicacion de las fuentes y su
manejo dependeria de las organizaciones comunales y EPMB les
proporcionaria agua tratada a un precio subsidiado (Banco Mun-
dial, 1985b; Banco Mundial, 1985a). Las decisiones sobre el pro-
yecto solo se tomaron cuando la contaminacién del rio Magdalena,
la fuente de agua de la ciudad, alcanzé niveles tan altos que los
quimicos utilizados para tratar el agua de la ciudad se volvieron in-
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suficientes. Durante este periodo, toda la ciudad se quedé sin agua
y los grupos de interés en competencia coincidieron en la necesidad
de hacer reformas. El proyecto del Banco Mundial prometia un
cambio en la gobernanza de la ciudad.

Esta iniciativa generd varias reacciones. Algunos miembros del go-
bierno local y facciones de partidos politicos propusieron ignorar
los problemas del sector suroeste, ya que sus barrios estaban fuera
del limite municipal, y acordaron recibir fondos del Banco Mundial
para utilizarlos en la mejora del suministro de agua en los barrios del
norte de la ciudad, donde se concentran los estratos socio-econémi-
cos mds altos. Otros querian utilizar los fondos del Banco Mundial
en campanas electorales intercambiando infraestructura de agua
por votos. El sector industrial y comercial se resistié al proyecto, ya
que implicaba la instalacién de medidores de agua en su propiedad.
Finalmente, se forjé un nuevo movimiento politico en la lucha por
el acceso a los servicios de agua y por la correcta implementacién
del proyecto del Banco Mundial en los barrios del suroccidente. Sin
embargo, este programa nunca se llevé a cabo porque, en 1988,
tanto la EPMB como la alcaldia de Barranquilla solicitaron que el
Banco Mundial lo cancelara. Sin consultar al concejo ni al gobierno
central, el alcalde afirmé en una carta al Banco Mundial que “el pro-
grama de fuentes ptblicas no era necesario” y que “la ciudad preferi-
ria enfocarse sobre la rdpida instalacién de conexiones residenciales
modernas” (Banco Mundial, 1993: 7). Los objetivos del desarrollo
internacional no lograron engranarse con los entramados politicos
locales en funcién del objetivo del proyecto.

Para 1991, los barrios marginados del suroccidente, hogar de apro-
ximadamente 500.000 personas, obtenfan agua de vendedores
de agua y sufrian desbordamientos de aguas residuales sin tratar
(Bernal Forero, 1991). La comunidad tenia poca confianza en la
calidad del agua de los vendedores, ya que almacenaban el agua en
latas de metal que originalmente contenian productos aceitosos.
Estas latas se almacenaban en camiones y, a menudo, se filtraba
cierta cantidad de agua de las latas, y la gente protestaba por recibir
menos agua de la que pagaban (Bernal Forero, 1991). Las familias
que vivian en este sector, muchas de estas migrantes del sur del
Atldntico, vivian en condiciones precarias y estaban expuestas a en-
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fermedades relacionadas con la calidad del agua y con la presencia
de vectores. Algunas de estas habian asistido al fracaso del Proyecto
Atldntico 3, que buscé manejar el agua en un contexto rural a tra-
vés sistemas de irrigacién, drenaje y control de inundaciones. Casi
una década después asistian al fracaso de un segundo proyecto del
Banco Mundial, esta vez uno que pretendia manejar el agua en
un contexto urbano, a través de infraestructuras para proveer agua
potable y controlar aguas servidas.

Conclusiones

La historia de la gobernanza del agua en Colombia ha reflejado las
transformaciones globales de las prioridades cambiantes del desa-
rrollo. El pais se ha insertado en esas coyunturas mediante el flujo
de recursos financieros, conocimientos expertos, infraestructuras y
tecnologias sobre la manera como se debe gobernar el agua. En ese
sentido, el Banco Mundial ha sido un actor central no solo como
financiador sino también como actor de gobernanza que incide en
el rumbo y ritmo de los paises. Sin embargo, las historias contadas
aqui nos muestran también que la implementacién de ideas no es
una labor fécil. Por el contrario, el encuentro de modelos inter-
nacionales de gobernanza con las realidades locales produce ten-
siones, reconfiguraciones y resultados adversos. En este escrito no
queremos limitarnos a entender ese encuentro entre lo global y lo
local como una historia de fracaso. Por el contrario, nos interesa ver
cémo las decisiones sobre cdmo gobernar el agua son multivocales,
heterogéneas y conectadas con una realidad en la que tanto las re-
laciones de poder, el lugar donde ocurren los hechos y el momento
histérico en el que se dan juegan un papel central en la produccién
de nuevas realidades.

En esta historia podemos identificar la manera como la materiali-
dad el agua se entrelaza en el destino de la gobernanza. Tanto en el
Proyecto Atldntico No. 3 como en el Proyecto de Barranquilla la
manera como el agua fluye o no incide en el rumbo de las relaciones
sociales. Mientras que en el primer caso el intento por controlar el
agua resultd ser limitado (pues las inundaciones minaron el éxito
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del proyecto), en el caso de Barranquilla la calidad del agua del rio
Magdalena estuvo en el centro del debate sobre la necesidad de traer
recursos internacionales para la ciudad. De igual manera, la pregun-
ta sobre cémo los humanos toman decisiones acerca de la forma
como el agua debe fluir o no es fundamental para comprender la
produccién de la desigualdad tanto en el campo como en la ciudad.

La posibilidad de entender las conexiones entre dos proyectos apa-
rentemente diferentes nos permite situar el agua en el espectro y las
fronteras difusas de lo rural y lo urbano. En este sentido, la urbani-
zacién de las aguas en una ciudad como Barranquilla nos habla no
solo sobre cémo el agua se conecta con las transformaciones espa-
ciales, sociales y politicas de la ciudad, sino que la urbanizacién nos
habla también sobre cémo el agua de la ciudad se conecta histérica
y espacialmente con una regién y una historia mds amplias. La gente
que migra del campo a la ciudad es parte de la manera como esas
aguas se conectan en el tiempo y en el espacio. Los migrantes del
campo a la ciudad llevan consigo una historia de desigualdad en el
campo que se encuentra con la desigualdad en las ciudades. En este
sentido, la urbanizacién de las aguas en Colombia da cuenta tam-
bién de los flujos de personas, ideas, tecnologias e infraestructuras a
diferentes escalas.
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