INTRODUCCION

DURANTE LA ULTIMA DECADA, con la prudencia requerida para no
incurrir en cuestionamientos sustantivos a la civilizacién capitalista,
las instituciones multilaterales, las agencias de cooperacioén, las orga-
nizaciones no gubernamentales transnacionales y las organizaciones
empresariales internacionales admitieron que la globalizacién no esta
funcionando para todos. Para corregir los problemas causados por la
operacion espontanea de los mercados, los actores hegeménicos del
sistema internacional propician la constitucién de estructuras y pro-
cesos basados en la gobernanza, una nocién cuyas aristas prescriptivas
demandan acciones coordinadas entre el Estado, la sociedad civil y el
sector privado.

Buscando establecer los incentivos adecuados para la coope-
racién entre actores con intereses inmediatos bastante disimiles, los
arquitectos de la gobernanza les proponen a los paises no desarrolla-
dos implementar politicas ptblicas dirigidas hacia un doble propésito:
maximizar la provisién de bienes publicos globales, como la disponi-
bilidad del agua dulce, y minimizar la ocurrencia de males publicos
globales, como la incidencia de la pobreza. A partir de esta semiosis!,

1 Por semiosis se entendera a la produccion, difusién e interpretacion de significaciones
como un proceso social cuyas condiciones de posibilidad no pueden ser aprehendidas
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propensa a proclamar la existencia de lo publico global, la gobernanza
del agua y la reduccién de la pobreza aparecen relacionadas entre si
mediante intervenciones justificadas en nombre del logro de las Metas
del Milenio. Si bien podrian aparentar ser un paso sustancial hacia una
globalizacién menos excluyente, estos reconocimientos y propuestas
dejan mucho que desear, especialmente cuando son apreciados desde
una posicién critica alimentada por las realidades andinas.

Aunque la pobreza afecta mayoritariamente a los habitantes de los
paises no desarrollados, las iniciativas para erradicarla estin dominadas
por los paises desarrollados. Por ello, casi siempre, las visiones hegemo-
nicas contienen un sesgo con sendas implicaciones tedricas y politicas:
la persistencia de pobreza no acostumbra ser concebida como una con-
secuencia intencional o no de las acciones u omisiones de quienes prego-
nan airosamente trabajar a favor de un mundo sin pobreza. Evadiendo el
reconocimiento de esta eventual posibilidad, la comunidad internacional
plantea ostentosos objetivos de desarrollo con el mismo entusiasmo con el
que incentiva la participacion privada en la provision de servicios para los
pobres, promueve la gestiéon ambiental basada en instrumentos de merca-
do, define al libre comercio como una conquista histérica o sugiere a las
empresas la adopcién voluntaria de normas de buen comportamiento.

Adscribiéndose a esta amalgama de entusiasmos, edificada sus-
pendiendo la duda sobre su coherencia reciproca, el Banco Mundial y
las Naciones Unidas ponen a disposicion de los paises andinos paque-
tes estandarizados de reformas institucionales, y lo hacen presentando
a sus artefactos cual meras recomendaciones emanadas de un amplio
consenso. Utilizando a esta entidad imaginaria para fundamentar su
validez, las politicas e iniciativas para la gobernanza intentan legiti-
marse a si mismas como opciones que no reflejan, ni menos atin perpe-
than, las relaciones de poder existentes entre los estados, las socieda-
des civiles y los empresarios. Simplemente, aparecen como alternativas
pragmaticas avaladas por los conocimientos mas recientes alcanzados
por una ciencia sin sujetos, posiciones ni intereses.

Para no rendir pleitesia al sentido comuin imperante, este libro
enfoca a la gobernanza como una filosofia de politica publica cuyas
acciones no buscan eliminar sino administrar las exclusiones causadas
por la globalizacién. Por ello, como propuesta para gestionar los proce-

centrandose en los aspectos mas formales, inmediatos y subjetivos implicados en la es-
tructuracioén de signos y la atribucién de sentidos. Por tanto, ademas de involucrar el es-
crutinio de las relaciones entre un significante, su significado y su referente, un analisis
critico de la semiosis requiere contemplar los factores econémicos, politicos y culturales
que le permiten a un autor individual o institucional elaborar, difundir y legitimar sus
representaciones e interpretaciones de lo real. Para una fundamentacion teérica de esta
perspectiva, ver Hodge (1983).
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sos sociales, econémicos y ambientales contemporéneos, la gobernanza
permanece imprecisa y acomodadiza, cualidades que les permiten a los
agentes hegemonicos del sistema internacional ornamentar las viejas
prescripciones neoliberales con los atuendos del pensamiento econé-
mico institucionalista?. En correspondencia con las narrativas de poli-
tica asi conformadas, las promesas de los arquitectos de la gobernanza
global operan como vehiculos para satisfacer las motivaciones menos
altruistas de las instituciones multilaterales, los gobiernos de los pai-
ses desarrollados, las corporaciones multinacionales, las comunidades
epistémicas transnacionales y las organizaciones no gubernamentales
internacionales. Y cuando esto sucede, la gobernanza deviene también
en la continuacion del tradicional realismo conservador por otros me-
dios politicamente més correctos.

Debido a la asimétrica representacién de intereses en los espa-
cios para la definicién de lo publico global, las agendas de reformas
para la buena gobernanza suelen convertirse en matrices para nuevos
dispositivos de dominacién y explotacién al interior y entre los paises.
Para evidenciar esta circunstancia en sus manifestaciones mas sutiles,
el presente libro acoge la actitud epistemolégica subyacente al enfoque
de la produccién de la pobreza3, una propuesta interesada en escudrinar
cémo las politicas publicas propician la emergencia o consolidaciéon de
conjuntos de procesos con capacidad para empobrecer a los grupos so-

2 En el estudio de las relaciones internacionales, las expresiones institucionalismo neoli-
beral (Sterling-Folker, 2000) o neoliberalismo institucional (Salomén, 2002) acostumbran
designar a los programas tedrico-politicos que enfatizan, entre otras cosas, la importancia
de las normas y la necesidad de la cooperacion para el logro de los objetivos de los esta-
dos. Sin duda, la influencia de tales programas puede rastrearse en quienes recomien-
dan la construccién de dispositivos multipartes para la gobernanza de la globalizacion
contemporanea. No obstante, en este libro, la expresion neoliberalismo institucionalista
serd utilizada en un sentido mas amplio, en referencia a lo que pareceria ser un género
en constitucién y no una de sus especies disciplinarias. Asi, se busca destacar que, en su
intento por mantenerse como el tnico referente para la prescripcién de politicas publicas
en cualquier ambito de actividad, el neoliberalismo de principios del siglo XXI incorpora
en su semiosis alusiones a las categorias del neoinstitucionalismo econémico. A diferencia
de este ultimo, no pretende cuestionar o superar a la economia neoclésica, ni tampoco
inaugurar un nuevo programa teérico.

3 El enfoque de la producciéon de la pobreza propone entender el empobrecimiento en
referencia a las consecuencias de los cambios en el poder de los agentes sociales. Esta
invitacién implica analizar la reproduccién de la pobreza como un proceso simultanea-
mente econémico, politico, productivo, distributivo, espontaneo y deliberado, endégeno y
exégeno. Gracias a la epistemologia sugerida por dicha perspectiva, la discusién sobre la
persistencia de la pobreza latinoamericana puede ser ubicada dentro de un ambito cogni-
tivo més sensible a las transformaciones derivadas de la implementacion de las politicas de
ajuste estructural, a los esfuerzos de las oligarquias domésticas por insertarse en los mer-
cados globales, a la creacion de instituciones para la promocion selectiva de intereses do-
minantes y a la confrontacién entre clases y etnias. Para detalles sobre este enfoque y sus
aplicaciones, ver @yen (2002; 2005), Alvarez Leguizamén (2005) y Cimadamore (2005).

13



LAS QUIMERAS Y SUS CAMINOS

ciales con menor poder relativo; resultado este usualmente configurado
mediante la acumulacién intertemporal de consecuencias perversas y
efectos no esperados. Obviamente, abrazar este enfoque y radicalizarlo
implica renunciar a ciertos habitos interpretativos en boga.

En primer lugar, se resigna la busqueda de las multiples causas
de la pobreza. Gracias a los juegos de lenguaje centrados en la detec-
cién de relaciones causales, los agentes hegemoénicos del sistema inter-
nacional producen una engafiosa cosificacién del mundo social. Por
intermediacién de esta, la persistencia de la pobreza es apreciada en
referencia a una aglomeracién de factores objetivos que anteceden a, y
escapan de, las decisiones deliberadas de quienes gobiernan los estados
o gerencian las instituciones multilaterales. Por ello, en el mejor de los
casos, es decir, cuando las interpretaciones ortodoxas se ven obligadas
a asignar algtin grado de responsabilidad a estos actores, suelen atri-
buir la reproduccién de la pobreza a la dilacién en la implementacion
oportuna de politicas adecuadas. Tales sesgos interpretativos facilitan
la legitimacién de sucesivos e interminables paquetes de novedosas po-
liticas publicas, aun cuando estas pudieran resultar tan empobrecedo-
ras como sus predecesoras.

También se renuncia a las fantasias sobre la eliminacién de la
pobreza. Mientras las sociedades humanas contintien estratificadas, el
empobrecimiento sera un mal publico a partir del cual ciertos agentes
nacionales e internacionales obtienen cuantiosos beneficios en el corto
y largo plazo. Cuando esta circunstancia no es reconocida y admitida
plenamente, se delimitan estrategias para la reduccién de la pobreza
que entrafian en sf mismas los elementos suficientes para generar mo-
dificaciones en la asignacion social de riqueza sesgadas a favor de quie-
nes si pueden incidir en el proceso de elaboracién de politicas. En este
sentido, los procesos de produccién de pobreza son siempre procesos
de expropiacién de capacidades y recursos.

Ahora bien, para evidenciar cémo las iniciativas y politicas hege-
moénicas podrian restringir las capacidades de las personas, comunida-
des y estados para transformar sus condiciones de existencia y reducir
asi sus privaciones, este libro estudia las diversas practicas involucra-
das en la fundamentacién simbdlica, la constitucién organizativa y la
legitimacién social de los dispositivos para la gobernanza del agua. Di-
cho anélisis permitird esbozar algunos patrones tipicos en las relacio-
nes entre agentes publicos y privados a partir de los cuales emergen
colusiones de intereses nacionales e internacionales que, sin renunciar
a la retérica de las Metas del Milenio, requieren y toleran politicas pro-
ductoras de pobreza en las zonas rurales ecuatorianas.

El escrutinio de tales dispositivos procedera teniendo como refe-
rente permanente e implicito las situaciones socioambientales existen-
tes en Cotopaxi. En Ecuador, esta provincia ofrece diversos escenarios
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para poner a prueba la pertinencia de las propuestas multilaterales re-
lacionadas con la reasignaciéon de recursos hidricos hacia usos alter-
nativos mas eficientes, con la proteccién de los derechos de propiedad
sobre los activos naturales, la promocién tanto de la venta de servi-
cios ecosistémicos como de la participacién privada en la gestién am-
biental o con otras panaceas similares. Para develar paulatinamente
las caracteristicas e implicaciones de las fantasias propiciadas por los
arquitectos de la gobernanza global, la exposicién estara organizada de
la siguiente manera.

El primer capitulo presentaré a la gobernanza como un simbolo
que incita a los paises no desarrollados a emprender las transforma-
ciones juridicas e institucionales necesarias para, desde y por los go-
biernos subnacionales, facilitar la consolidacién de condiciones favora-
bles para los procesos transnacionales de acumulacién capitalista. En
concordancia con los valores e imaginarios imperantes a principios del
siglo XXI, esta incitacién asume matices humanitarios y ambientalistas
conforme plantea la existencia de externalidades positivas o negativas
potencialmente beneficiosas o perjudiciales para todos los habitantes
del planeta. De esta manera, la buena gobernanza queda retéricamente
atada a la realizacién de las politicas globales, un eufemismo utilizado
para designar a las directrices de politica preferidas por las institucio-
nes multilaterales, las empresas multinacionales y los gobiernos de los
paises desarrollados.

Ademads de operar como una filosofia de politica publica, pro-
clive a condicionar las formas de entender e interpretar el mundo, la
gobernanza constituye un motivo para la conformacién de arreglos y
procesos organizativos que limitan severamente los cursos de accién
disponibles para los estados, personas y empresas de los paises no desa-
rrollados. Mediante los proyectos, programas, comisiones, foros, redes
de accién o asociaciones publico-privadas constituidos en nombre del
bienestar de los pobres y la conservacion de la naturaleza, se crean dis-
positivos de poder que alteran significativamente los procesos y estruc-
turas domésticas, aun cuando aquellos no hubiesen emanado de com-
promisos adquiridos por los gobiernos de los paises no desarrollados al
interior de los regimenes econémicos o ambientales internacionales. Si
bien aparece como caética, dispersa y espontanea, la conformacion de
estas modalidades de gobernanza transnacional suele exhibir las hue-
llas de la injerencia del Banco Mundial, una organizacién propensa a
alinearse con los objetivos de la politica exterior estadounidense.

El segundo capitulo estara centrado en la exposicién de los in-
tereses econémicos que alientan a la constitucién de dispositivos para
la gobernanza del agua. Durante las dltimas dos décadas del siglo XX,
las redes de valor conformadas en relacién con las empresas transna-
cionales crearon nuevas condiciones para la produccién, circulacién,
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distribucién y consumo de mercancias y servicios. Como consecuencia
de estas transformaciones, el control del acceso a los recursos hidricos
esta convirtiéndose en un elemento fundamental en las estrategias para
la valorizacion de los capitales, independientemente de que exista o no
semejante entelequia como una crisis global del agua. Directa o indi-
rectamente, los recursos hidricos estan implicados en los procesos de
produccién primarios, secundarios y terciarios. En cada uno de estos
sectores, los derechos de propiedad sobre el agua pueden ser utilizados
por los agentes econémicos como mecanismos para asegurar su dota-
cién de materia prima, garantizar la continuidad de sus operaciones o
desplazar a sus eventuales competidores. Por ello, las normas y organi-
zaciones locales para la asignacion intersectorial de recursos hidricos
pueden representar externalidades positivas o negativas para los inver-
sionistas transnacionales.

En los paises no desarrollados, las transformaciones a la go-
bernanza acostumbran ser interpretadas por los intelectuales y las
organizaciones contestatarias como intervenciones solapadamente
encaminadas a promover la exportacién de agua en grandes cantida-
des, la privatizacion de los servicios publicos basicos o la concesién
de acuiferos subterraneos. Todas estas posibilidades son, ciertamente,
altamente probables. Sin embargo, debido a su adscripcion técita a los
imaginarios relacionados con las futuras guerras del agua y los proyec-
tos geopoliticos estadounidenses, los discursos criticos no siempre en-
fatizan que los dispositivos para la gobernanza global operan también
como medios para transferir recursos hidricos desde los agricultores
pobres que cultivan bienes de bajo valor para los mercados domésticos
hacia los empresarios que elaboran mercancias de alto valor para los
mercados internacionales. Cotidianamente, en este proceso de expro-
piacion de activos naturales se generan confluencias de intereses entre
las oligarquias criollas, los inversionistas transnacionales, los miem-
bros de un consejo de cuenca, los consultores del Banco Mundial o los
funcionarios del Departamento de Agricultura de Estados Unidos.

El tercer capitulo explorara las concepciones dominantes sobre
los vinculos entre la pobreza rural y el acceso al agua. Como elemento
consustancial a sus distintas propuestas para humanizar la globaliza-
cién, las instituciones multilaterales elaboran explicaciones sobre la per-
sistencia de la desigualdad que suelen incluir una adscripcién vehemen-
te a las teorias sobre las titularidades y capacidades de los individuos.
No obstante, aquellas ontologias desembocan en propuestas de politica
bastante convencionales, pues la pobreza es tratada como una situacién
definida por la insatisfacciéon de necesidades basicas. Por ello, aunque
la comunidad internacional del agua patrocina investigaciones sobre la
contribucién del capital natural a la obtencién de subsistencias para los
pobres rurales, las intervenciones hegemonicas suelen limitarse a faci-
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litar el acceso de las familias al agua potable, una opcién justificada en
la necesidad de lograr efectos de bienestar inmediatos. Gracias a esta
distraccién ideoldgica, los dispositivos para la gobernanza global del
agua evitan modificar la desigualdad en la distribucién social de recur-
sos hidricos al interior de los paises; evasiva que perpetia los procesos
de produccién de pobreza derivados de la concentracién del agua para
usos agricolas en los agentes con mayor poder econémico relativo. Este
sesgo de las politicas globales no preocupa, empero, a sus promotores.

Sucumbiendo ante sus propias narrativas sobre el crecimiento
econémico y los cambios demograficos, los arquitectos de la gobernan-
za estan convencidos de que la pobreza rural es un fenémeno transito-
rio. Paulatinamente desaparecerd, conforme la poblacién migre hacia
los espacios urbanos y el sector privado derrame los beneficios hacia
abajo. Mientras tales transformaciones logren completarse, proponen
incrementar la productividad del agua utilizada en la agricultura trans-
firiendo recursos hidricos hacia quienes pueden generar mas valor por
cada gota, una férmula que apoya la concentracién de los activos natu-
rales en las unidades econémicas vinculadas a la exportacién. Asimis-
mo, como opcién pragmatica para solucionar la insatisfaccién de nece-
sidades, se exhorta a los pobres rurales a convertirse en los custodios de
bosques y paramos; tarea que les permitira obtener ingresos mediante
la venta de los bienes y servicios proporcionados por los ecosistemas,
con el apoyo de empresarios nacionales y extranjeros.

El cuarto capitulo esbozara algunos elementos de economia po-
litica involucrados en la formulacién de politicas publicas en Ecuador.
Para la comunidad internacional, en tultima instancia, las desventuras
de la economia y la democracia emanan de la caética gobernanza exis-
tente al interior de los paises no desarrollados. Por ello, las sugerencias
multilaterales de politica demandan la modernizacién de las normas y
organizaciones para crear, a nivel macroeconémico, un ambiente favo-
rable a la operacién de las fuerzas del mercado y, a nivel mesoeconémi-
co, gestionar los recursos naturales como bienes escasos. Segun dicha
légica, el persistente fracaso de las iniciativas y politicas para reducir la
pobreza esta correlacionado basicamente con las acciones u omisiones
de los poderes publicos nacionales y subnacionales. Sin embargo, aquel
caos no se genero sin ayuda externa.

En Ecuador, la democracia ha facilitado la captura del Estado
por parte de elites cuyas estrategias de enriquecimiento requieren, para
poder evadir los designios impersonales del mercado, preservar las si-
tuaciones oligopdlicas y oligopsénicas. Para estas oligarquias, el caos
de la gobernanza no es disfuncional. Gracias a la superposicién de fun-
ciones entre entidades publicas y la plétora de normativas juridicas, los
duertios del pais logran la discrecionalidad necesaria para apropiarse de
las rentas provenientes de la extraccién y uso de recursos naturales o
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convertir al presupuesto fiscal en complemento para sus ganancias em-
presariales. En la perpetuacion del caos ecuatoriano, el Banco Mundial
no ha sido un simple observador: ademas de contribuir con recomen-
daciones basadas en diagnésticos francamente errados, esta institucién
multilateral apoya sutilmente la corrupcioén, el rentismo y el autorita-
rismo de las elites criollas, siempre que estas accedan a implementar
politicas de ajuste estructural y pagar la deuda externa, por supuesto.
Debido a esta colusién entre agentes domésticos e internacionales, la
gobernanza del agua deviene en un proyecto de modernizacién oligéar-
quica que, para dotarse a si mismo de la ritualidad demandada por las
ideologias liberales, contempla unos cuantos momentos draméticos de
empoderamiento de los pobres.

El quinto capitulo pondra a prueba las iniciativas y politicas para
la gobernanza del agua confrontandolas con las situaciones agroecol6-
gicas imperantes en Cotopaxi, una provincia donde los pobres rurales
luchan por sobrevivir en un contexto de una escasez fisica de recursos
hidricos ampliada por los disefios institucionales. Desde hace siglos, los
servicios ecolégicos proporcionados por los paramos y bosques coto-
paxenses han sido objeto de conflictos distributivos atravesados por
las oposiciones entre lo urbano y lo rural, lo indigena y lo blanco. En
tales circunstancias, en caso de implementarse a plenitud, la visién li-
beral de la gobernanza ofrecerd una nueva oportunidad para convertir
a los comunes ambientales en palancas para la acumulacién privada.
En Cotopaxi, el estado de los ecosistemas remanentes, la estructura de
propiedad de la tierra y los impactos del libre comercio simplemente
destrozan las ilusiones multilaterales relacionadas con la conversién
productiva de los campesinos, con las salidas de la pobreza a través del
mercado y la venta de los servicios ecosistémicos. Para 2015, el deterio-
ro de la base natural cotopaxense podria ser ain mayor, incluso si todo
lo demas permanece constante.

Aunque seria muy dificil imaginar que desconocen dicha situa-
cién, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
financian un proyecto de caminos rurales basado en un supuesto doctri-
nario: los pobres son pobres porque, sea como consumidores o produc-
tores, no han logrado involucrarse oportuna y adecuadamente con los
mercados domésticos o internacionales. Las investigaciones empiricas
conducidas por la Fundacién EcoCiencia y el Sistema para la Investiga-
cién de la Problemaética Agraria del Ecuador, sin embargo, demuestran
lo contrario. En Cotopaxi, la pobreza rural circunda a los bolsones de
trabajo proporcionados por los centros urbanos y los complejos agroin-
dustriales; los pobres han estado articulados con los mercados internos
y externos desde décadas atras; los ecosistemas con mayor integridad
ecolégica son aquellos que no han podido ser incorporados facilmente
a los procesos de acumulacién capitalista; y las principales amenazas
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a los ecosistemas remanentes siguen la trayectoria delineada por las
redes viales primarias y secundarias.

Finalmente, en las conclusiones se sintetizaran las principales
observaciones efectuadas durante el anélisis de los diversos dispositivos
transnacionales relacionados con la gobernanza del agua y la contencién
de la pobreza. De modo de no perder de vista a tiltimo momento la autén-
tica naturaleza de las propuestas hegemoénicas de politica publica, dicha
sintesis culminara preservando la memoria colectiva sobre un episodio
de violencia estatal acaecido en la costa ecuatoriana, un escenario apa-
rentemente muy alejado de los ecosistemas y productores cotopaxenses.
Tal acontecimiento evidencia que, en el mundo real, la gobernanza es
una panacea que los pobres no disfrutan ni vivos ni muertos.

Por ello, el presente libro aspira a contribuir a la deteccién y
critica de las tendencias de reforma institucional en América Latina.
Visualizando el futuro anhelado por nuestras oligarquias rentistas y sus
socios transnacionales, las practicas politicas y tedricas contestatarias
podrian dirigirse mas certera y decididamente hacia la dnica alternati-
va no imaginaria para destrozar las quimeras y desbaratar sus caminos:
la movilizacién social inmediata.

19






