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LA POLITICA DEL NEOLIBERALISMO
INSTITUCIONALISTA

LAS POLITICAS PUBLICAS nunca son neutrales. Con o sin intencién,
los actores sociales introducen sus posiciones, intereses y expectativas
en el establecimiento de prioridades, la toma de decisiones y la imple-
mentacién de las intervenciones publicas. Por ello, en cualquiera de
los momentos y elementos constitutivos de una politica publica pueden
generarse multiples efectos perversos, capaces de perpetuar procesos
productores de pobreza. Esta posibilidad adquiere mayor probabilidad
cuando quienes formulan, deciden e implementan las iniciativas publi-
cas no pueden o no quieren asumir que, incluso cuando emergen como
resultado de un analisis sistematico de medios y objetivos alternativos,
las tecnologias para la resolucién de problemas permanecen condicio-
nadas por las creencias y valores socialmente imperantes en un instante
determinado. Usualmente, estas irreconocibles estructuras cognitivas
suelen expresarse a través de narrativas de politica, construcciones que
privilegian ciertas relaciones causales en la representacion de lo social
(Radaelli, 1999). Las politicas e iniciativas para la gestion integrada de
los recursos hidricos no escapan a tales circunstancias.

A fines de 2005, debido a los cuestionamientos a las prescrip-
ciones de politica justificadas mediante alusiones a la crisis global del
agua o las guerras del agua, los gobiernos de los paises desarrollados,
las agencias de cooperacién, las instituciones multilaterales, las orga-
nizaciones no gubernamentales transnacionales y las asociaciones em-
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presariales internacionales optaron por postular los nexos entre pobre-
za y agua utilizando narrativas centradas en las caracteristicas de las
instituciones* existentes en los paises no desarrollados. Recurriendo a
la nocién de gobernanza, los diagnésticos sobre la persistencia de la po-
breza suelen concluir que la fragilidad, debilidad, fracaso, desestructu-
racién, colapso o desaparicién de los estados estan relacionados con la
mala, débil, ineficiente o pobre gobernanza existente en los paises bajo
escrutinio (Moreno Torres, 2004). ¢En qué consiste esta omnipotente
variable explicativa?

Este capitulo estara dedicado a presentar a la gobernanza como
una episteme hegemonica para la conformacién de intervenciones de
desarrollo realizables en cualquier ambito de politica publica. A tal
efecto, se comenzara destacando que, basicamente, la gobernanza
opera como un simbolo politico por cuya intermediacién los actores
publicos y privados de los paises desarrollados buscan legitimar sus
agendas internacionales, presentandolas como alternativas mas demo-
craticas, incluyentes y eficientes que las opciones tradicionales basadas
en los arreglos y procesos institucionales centrados en los estados. Uti-
lizando juegos de lenguaje cargados de connotaciones humanitarias y
ambientalistas, tales actores promueven transformaciones dirigidas a
reconfigurar el papel de los gobiernos nacionales y subnacionales en
el procesamiento de los conflictos redistributivos, la creacién de con-
diciones favorables para la acumulacién capitalista y la articulacién de
los espacios locales a las redes de valor transnacionales.

Posteriormente, se subrayara cémo la provisién de bienes publi-
cos globales opera cual comodin para conformar politicas e iniciativas
globales desde las cuales emergen dispositivos de poder que, aun cuan-
do pudiesen aparecer como desconectados y dispersos entre si, tienen
capacidad para restringir las opciones de politica publica disponibles
para los paises no desarrollados. Puesto que la definicién de lo publico
global no sucede mediante deliberaciones auténticamente colectivas e
incluyentes, las politicas e iniciativas para la gobernanza global devie-
nen facilmente en complementos para los procesos de liberalizacién
comercial y financiera propiciados por los paises desarrollados en sus
negociaciones multilaterales, regionales o bilaterales.

Luego, para evidenciar las sutiles formas en virtud de las cuales
los promotores de la gobernanza global logran que los actores subordi-
nados emprendan cursos de accién que no implementarian por si so-
los, se analizaran procesos de conformacién de significados y arreglos
institucionales, que comprenden desde la creacién de discursos sobre

4 Para poder seguir la pista a las preferencias de politica publica de la comunidad inter-
nacional, se entendera por instituciones a las normas formales e informales que definen y
limitan las interacciones, intercambios y elecciones de los agentes sociales (North, 1990).
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el papel del conocimiento en el crecimiento hasta la difusién de habitos
para la apropiacién subjetiva de saberes adecuados para la gestién hi-
drica. Al describir las tecnologias asociadas a la operacionalizacién de
la episteme hegemoénica, se enfatizard que la buena gobernanza cons-
tituye propiamente un recurso utilizado para incentivar a los paises no
desarrollados a profundizar las tradicionales politicas de ajuste estruc-
tural, para restringir la participacién de los grupos de interesados a los
ambitos de gestién sectorial y fomentar una formulacién de politicas
basada en la visién neoclasica del agua.

Finalmente, para cuestionar aquellas visiones segun las cuales la
gobernanza global emerge como un proceso espontaneo, caético y dis-
perso de iniciativas no jerarquicas, se analizara el papel cumplido por el
Consejo Mundial del Agua (World Water Council-WWC) y la Asociacién
Mundial del Agua (Global Water Partnership-GWP) en la conformacién
y mantenimiento de los foros mundiales del agua. Mediante las redes
de politica y de accién y las comunidades epistémicas generadas des-
de tales organizaciones, se crea un sistema factico de gobernanza que
promueve y concretiza reformas significativas a las instituciones y en-
tidades hidricas de los paises no desarrollados, utilizando para ello los
espacios de participaciéon y empoderamiento abiertos por los proyectos
desde la sociedad civil. Estas intervenciones independientes suelen ser,
empero, financiadas por las instituciones multilaterales, las agencias de
cooperacion y las organizaciones no gubernamentales transnacionales.

LA FILOSOFIA DEL NUEVO PROYECTO CIVILIZATORIO

Una vez incorporadas a las operaciones rutinarias de las instituciones
multilaterales, las novedades conceptuales siempre acarrean conse-
cuencias précticas significativas. En 2004, el Banco Mundial publicé
“Ecuador: crecimiento, inclusién y gobernanza: el camino hacia de-
lante”. En este documento, la gobernanza aparece mencionada reite-
radamente en las explicaciones sobre lo que sucede con la provisién
de servicios de agua y saneamiento, con el deterioro de los ecosistemas
y la persistencia de la pobreza. No obstante, en ningiin momento se
define aquella nocién; ni siquiera laxamente. Esta despreocupada omi-
sién ocurre al interior de una Revisién de las Politicas de Desarrollo
(Development Policy Review-DPR)?, un instrumento de condicionamiento

5 En 2004, el Banco Mundial adopt6é una nueva politica para el disefio de los condiciona-
mientos a sus clientes. Presentada como expresién del transito necesario desde los présta-
mos para ajuste hacia los de desarrollo, tal politica operativa exige elaborar los documen-
tos multilaterales sin incorporar parrafos prescriptivos, que pudiesen sugerir la obligacién
de los paises a emprender reformas relacionadas con la privatizacién o los sectores publico
y financiero. Desde ese momento, gracias a tales formalismos para cambiar sin cambiar
nada, los paises no desarrollados se condicionan a si mismos cada vez que establecen su
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utilizado para otorgar o quitar apoyo financiero a las intervenciones
publicas correspondientes a una agenda secuencial y consistente de po-
liticas a mediano y largo plazo. Siendo asi, para ubicar los alcances de
los compromisos que Ecuador voluntariamente podria adquirir, aquel
descortés olvido requiere ser subsanado en alguna forma.

En la basqueda por descubrir lo que significa la gobernanza, se
podria abrazar una perspectiva histérica. A partir de esta, por ejemplo,
se revelaria que el término gobernanza no es un neologismo sino un vo-
cablo latino que desaparecio del uso lingiiistico corriente (Grana, 2005);
la nocién de gobernanza fue introducida en el discurso del desarrollo
por el Banco Mundial para explicar los problemas del crecimiento afri-
cano, y posteriormente fue asumida por otras instituciones multilate-
rales, agencias de cooperacién y comisiones mundiales (Teran, 2005b);
el concepto fue trasladado hacia las ciencias politicas, desde las nuevas
teorias de la organizaciéon empresarial, como un recurso para entender
los déficits de gobernabilidad y legitimidad de las democracias contem-
poraneas sin tomar como referencia a lo nacional y lo estatal (Prats,
2003). Muy probablemente, si bien podria resultar conveniente para
develar los lados ocultos de un vocablo en boga, esta indagacién histo-
rica no seria emprendida por quienes evitan los ejercicios intelectuales
potencialmente incémodos. Por ello, asumiendo una perspectiva ris-
ticamente pragmatica, preguntémonos: ¢cémo podrian el presidente
de la Republica, el ministro de Ambiente o el responsable del Consejo
Nacional de Recursos Hidricos saber si sus decretos, reglamentos o re-
soluciones estén alineados con el espiritu de la gobernanza?

En una primera aproximacién, utilizando los documentos del
Banco Mundial o el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), los implementadores domésticos de politicas transna-
cionales podrian visualizar el significado de la gobernanza a través de
algunas definiciones sencillas, como las siguientes:

Conjunto de tradiciones e instituciones por medio de las cuales se
ejerce autoridad en un pais. Esto incluye: el proceso por el cual
los gobiernos son seleccionados, vigilados y reemplazados; la ca-
pacidad del gobierno para formular e implementar efectivamente
politicas coherentes; y el respeto de los ciudadanos y del Estado a

programa de politicas y acciones institucionales para promover el crecimiento y lograr
reducciones sustentables en la pobreza. Estas agendas voluntarias de reformas son de-
finidas mediante un trabajo analitico consistente en la elaboracién de documentos por
el propio pais, el Banco Mundial o terceros. Una vez culminadas tales investigaciones, el
Banco Mundial confina sus condicionalidades sélo “a aquellas acciones que son criticas
para implementar el programa del pais y lograr los resultados esperados” (OPCS, 2005:
14). Precisamente, entre estos artefactos politicamente correctos de condicionamiento se
encuentran los DPR.
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las instituciones que gobiernan las interacciones sociales y econ6-
micas (Kaufmann, 2002b: 4).

El ejercicio de la autoridad administrativa, politica y econémica
para manejar los asuntos de un pais a todos los niveles. Comprende
los mecanismos, procesos e instituciones a través de las cuales los
ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, ejercen sus dere-
chos legales, satisfacen sus obligaciones y resuelven sus diferen-
cias (UNDP, 1997).

Dado que una recoleccién de definiciones no arrojaria mayor claridad so-
bre la gobernanza y sus implicaciones, en una segunda aproximacion, los
funcionarios publicos podrian recurrir a textos explicativos como “Re-
cursos mundiales 2004: decisiones para la tierra: equilibrio, voz y poder”.
De manera explicita, este informe advierte que la gobernanza no debe
ser confundida con el gobierno; no debe ser reducida a las regulaciones e
instituciones sectoriales ni circunscripta a las actuaciones de los politicos
y burécratas. Mediante diversos ejemplos, se enfatiza que la gobernanza
esta relacionada con las consecuencias de las acciones u omisiones de
productores, consumidores, ciudadanos, agrupaciones gremiales u orga-
nizaciones no gubernamentales (IRM, 2004: 8).

Como se apreciara, aunque podrian provenir de las mismas or-
ganizaciones internacionales, las definiciones simples y los textos expli-
cativos suelen contradecirse entre si: por un lado, la gobernanza es aso-
ciada con el ejercicio de la autoridad publica para fines politicamente
legitimos, ambientalmente sustentables o socialmente responsables, y
por otro, es vinculada a cualquier practica social generadora de efectos
agregados que se derraman mas all4 de la inmediatez temporal y espa-
cial de su ocurrencia.

A partir de estas contradicciones, muy dificilmente pueden ob-
tenerse luces sobre cudles son y en qué consisten los caminos hacia
delante. Y ello en razén de que, en el discurso del desarrollo contempo-
raneo, el término gobernanza es simultdneamente utilizado para fines
analiticos, descriptivos y prescriptivos. Para salir de este atolladero, se
requiere abandonar la suposicién de que las instituciones multilatera-
les utilizan los conceptos con el propésito primario de referirse adecua-
damente a una realidad preexistente. Veamos.

A similitud de la democracia, la gobernanza pareceria ser un ob-
jeto reacio a ser aprehendido: nadie puede decir qué es exactamente,
pero —con absoluta seguridad nos dicen- es buena para los paises no
desarrollados y sus pobres. Operando como un simbolo politico, la go-
bernanza aparece como una condicién imprescindible para solucionar
cualquier circunstancia definida como problemaética por sus promoto-
res. De ahi que, una vez incorporada a los procesos de semiosis asocia-
dos a la creacion de politicas publicas, la gobernanza permite alcanzar
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la sustentabilidad ambiental, eliminar la pobreza, combatir la corrup-
cién, lograr la disponibilidad alimentaria o facilitar el transito hacia la
sociedad del conocimiento. Por eso, aunque nunca logre precisarse su
significado, la gobernanza “no es una opcién, es un imperativo para el
siglo XXI” (UNDP, 1999: 97).

En los juegos de lenguaje de la comunidad internacional, la go-
bernanza aparece como una conquista intelectual de la humanidad
que promete, después de décadas de tropiezos en la teoria y practi-
ca del desarrollo, corregir los excesos de la conducta unilateral de
EE.UU., reformar las instituciones y regimenes multilaterales, au-
mentar la cooperacién entre los sectores publicos y privados o gene-
rar relaciones mas simétricas entre paises pobres y ricos. Para poder
alcanzar inmediatamente estas u otras aspiraciones, los arquitectos
de la gobernanza global suelen invitarnos a reemplazar las discusio-
nes de académicos, atentas a las implicaciones de las definiciones teé-
ricas, por los debates de los grupos de interesados, centrados en la
resolucién de problemas concretos. Utilizando esta estratagema para
evadir la discusién politica de una nocién al servicio de ciertos inte-
reses, el Banco Mundial y otros productores de ideologias transnacio-
nales demarcan los parametros de cualquier debate posible conforme
postulan las premisas obvias, naturales e incuestionables para pensar
qué es la gobernanza y como operacionalizarla.

Esta demarcacién del campo discursivo legitimo procede me-
diante la actualizacién de otro simbolo con significados vagos, elusivos
e incoherentes; a saber: el amplio consenso. Segin la semiosis multila-
teral, a principios del siglo XXI, la mayoria de tedricos y practicantes
del desarrollo consideran que las estructuras y procesos politicos tra-
dicionales son incapaces de generar efectos de bienestar a nivel local,
nacional, regional o global. Dado que los estados nacionales no pueden
ni podran por si solos responder a los nuevos desafios generados por la
globalizacién, la accién cooperativa debe apuntar a la transformacion
de aquellas reglas formales e informales a partir de las cuales el sector
publico, privado y la sociedad civil perciben, definen, articulan y proce-
san sus intereses, aspiraciones y posiciones. Si se producen modifica-
ciones sustantivas a las instituciones ordenadoras de las interrelaciones
entre estos tres sectores, entonces se lograran efectos de gobernanza
perdurables en el tiempo. Como vehiculo para la formulacién de pres-
cripciones de politica publica, por tanto, la gobernanza no es, ni se
reduce a, la gobernabilidad.

Hablar de la gobernanza sin definirla es una maniobra que tiene
limites. Tarde o temprano, los miembros de la comunidad internacio-
nal deben enfrentarse a la tarea de implementar sus visiones del desa-
rrollo, una labor imprescindible para justificar la existencia del Banco
Mundial, las Naciones Unidas o la Asociacién Mundial del Agua. Pero,
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¢cémo alcanzar algo cuando no se sabe en qué consiste? Muy probable-
mente, si un fil6sofo formulase esta pregunta intentaria resolverla con
cierta prolijidad y coherencia antes de incitar a otros a actuar sobre el
mundo. Aquellas organizaciones, empero, no estan dedicadas a la filo-
sofia; su negocio es otro.

Para disefar, establecer, coordinar y monitorear arreglos insti-
tucionales que permitan articular lo local con lo global, los arquitectos
de la gobernanza han optado por una solucién pragmatica: delimitar el
sentido de esta nocién ubicando las transformaciones que desean efec-
tuar al interior de los paises no desarrollados. Gracias a este enfoque
ejecutivo, los significados de la gobernanza cambian cada vez que sus
promotores modifican sus percepciones, deseos, intereses y posiciones.
Convertida asi en un comodin utilizable por multiples actores y para
diversos propdsitos, la gobernanza deviene en un concepto inconfesa-
mente normativo. Este adquiere contenidos especificos en correspon-
dencia con las disputas entre los actores hegemonicos por definir cual
deberia ser la realidad imperante en el mundo. Por ello, apreciando los
rasgos de los proyectos politicos en los cuales aparece involucrada, la
gobernanza si puede ser delimitada, a pesar de su aparente fluidez.

A fines de 2005, la gobernanza proporcionaba los elementos de
cohesién necesarios para todas aquellas propuestas mediante las cuales,
sin incurrir en una franca ruptura con los valores e imaginarios de la
democracia liberal, los paises desarrollados buscaban controlar el senti-
do de la transformacién espontanea de sus relaciones con los paises no
desarrollados. Para poder convertirse a si misma en una matriz estructu-
rante para los entendimientos de la politica y lo publico funcionales a la
globalizacién neoliberal, la gobernanza emergié en y por intervenciones
dirigidas a modificar las instituciones por cuya intermediacién los ciu-
dadanos participan en la definicién y gestiéon de los asuntos publicos;
las estructuras politicas agregan intereses particulares y los convierten
en politicas publicas; los gobiernos y burocracias elaboran e implemen-
tan iniciativas publicas; y los actores privados y publicos delimitan sus
interacciones reciprocas y resuelven sus conflictos (Hyden, 2002). En
esencia, enarbolando la nocién de gobernanza, los proyectos de reforma
institucional apuntan hacia estas direcciones. Para poder precisar su no-
vedad, conviene efectuar algunas acotaciones.

La primera consiste en que la gobernanza aspira a estabilizar
las caracteristicas, los sentidos y consecuencias de los conflictos redis-
tributivos al interior de los paises y entre ellos. Para poder manejar las
externalidades econémicas, politicas o culturales derivadas de una glo-
balizacién excluyente, los arquitectos de la gobernanza global preten-
den cambiar las estructuras y procesos locales por cuya intermediacién
los individuos logran concebirse y actuar como ciudadanos, producto-
res, trabajadores o consumidores. Conforme aspira a una inalcanzable
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pero anhelada homogeneizacién de los fundamentos culturales de las
practicas cotidianas, la gobernanza adquiere los matices de un nuevo
proyecto civilizatorio. En este, los mercados aparecen como los me-
canismos primarios y permanentes de socializacién. Intentando cons-
truir subjetividades individuales e identidades grupales basadas en la
visién liberal de los agentes sociales, este proyecto espera moldear las
expectativas de la sociedad civil para una adecuada interaccién con el
sector privado y publico, entendiéndose por adecuado todo aquello que
impida la visibilizacién de las relaciones antagénicas entre grupos con
intereses heterogéneos.

Aplicada a la transformacién de los procesos y estructuras re-
lacionadas con el sector hidrico, la gobernanza implica la promocién
de iniciativas y politicas publicas dirigidas a conformar consumidores
domésticos, productores campesinos o comunidades indigenas capaces
de asumir y reproducir, por ejemplo, los imaginarios sobre la crisis glo-
bal del agua, las obsesiones sobre la maximizacién de la productividad
del agua o la concepcién del agua como un bien econémico. A su vez,
con respecto a la participacién en la gestién de los recursos naturales,
esta propuesta civilizatoria pretende convertir a las acciones colectivas
de los grupos de interesados locales en vehiculos para reducir los costos
administrativos y politicos de los programas generados desde la comu-
nidad internacional.

La segunda acotacion se refiere a que la gobernanza propone la
agregacién de intereses particulares mediante organizaciones, reglas y
procesos configurados en funcién del aumento de la provision de bienes
y la contencién de males publicos globales. A tal efecto, los proyectos
de gobernanza aspiran a transformar a los gobiernos locales y naciona-
les en eslabones de una cadena transnacional de arreglos instituciona-
les comandada por quienes participan en la esfera de lo publico global.
Para legitimar esta subordinacién de lo local y lo nacional a lo global, las
iniciativas de gobernanza suelen ser presentadas como encarnaciones
de una concepcién no politica de la politica ptblica. Se trata de un mito
fundacional evocado para incentivar a la rapida implementacién de las
reformas institucionales en los paises no desarrollados. Obviamente,
los dispositivos transnacionales de gobernanza no procuran impedir
que los sistemas politicos agreguen las visiones e intereses domésticos.
Empero, estos si aspiran a crear los parametros requeridos para que los
procesos politicos locales y nacionales garanticen la continuidad de los
regimenes internacionales y las instituciones multilaterales.

En la préctica, para generar paulatinamente una agregacién de
intereses estructurada en correspondencia con los disefios hegemoni-
cos para la gobernanza global, las iniciativas de reforma fomentan la
conformacién de sistemas decisionales pluralistas y presidencialistas.
Mediante la promocién simultanea de estas dos caracteristicas, se bus-
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ca instaurar arreglos institucionales legitimos por su adscripcién a los
valores liberales, y también eficientes por su capacidad para propiciar
cambios sin dilaciones. En el ambito de la gobernanza del agua, el plu-
ralismo es apreciado como un recurso imprescindible para evitar la re-
produccién de aquellas practicas y organizaciones corporativistas que,
debido a su propension a establecer protecciones especificas para cier-
tos grupos sociales, restringen la libre movilidad de bienes, servicios
y factores. Por su parte, el presidencialismo es considerado como una
opcién adecuada para agilizar las transformaciones a las instituciones
y organizaciones hidricas mediante decretos ejecutivos u otros meca-
nismos de decisién discrecional que, en comparacién con los tipicos
procesos parlamentarios, no requieren una construccién de amplios
consensos sociales.

En tercer lugar, la gobernanza asigna a los gobiernos locales y
nacionales funciones delimitadas en correspondencia con la provisién
de aquellos bienes y servicios que el sector privado no puede o no quie-
re asumir en un momento determinado, aun cuando estos podrian ser
imprescindibles para el mantenimiento de la trama de relaciones so-
ciales imperante. Inspirandose en la distincién econémica convencio-
nal entre bienes puiblicos y privados, las iniciativas para la gobernanza
suelen restringir el &mbito de la accién gubernamental a la provisién de
las regulaciones necesarias para facilitar los procesos de acumulacién
privada, y también al control de las externalidades mas disruptivas que
estos pueden generar. De tal manera, las politicas domésticas quedan
cefiidas a la facilitacién de aquellos bienes ptiblicos mas directa e inme-
diatamente relacionados con la seguridad de los derechos de propiedad
de los activos tangibles e intangibles, con el funcionamiento de los mer-
cados nacionales e internacionales, la contencién de los riesgos natura-
les o sociales a los individuos, el procesamiento juridico de los conflic-
tos o la reduccién de la vulnerabilidad de determinados grupos sociales
excluidos. En esta nueva agenda normativa, ante todo, el combate a la
pobreza es apreciado como una tarea relacionada con la correccién de
un mal publico global.

En cuarto término, la gobernanza promueve la transformacién de
los estados mediante procesos de modernizacién administrativa. Dado
que estd imbuido por las filosofias de politica afectas a la promocion
preferencial de los intereses del sector privado, este loable objetivo en-
gendra intervenciones cuyos sentidos apuntan mucho mas alla de una
simple reingenieria de procedimientos. Inspirdndose en los modelos
microeconémicos para proponer reformas institucionales, los arquitec-
tos de la gobernanza global aspiran a crear relaciones en las cuales los
poderes puiblicos aparezcan como oferentes y los ciudadanos como de-
mandantes. Por ello, la reinvencién de los ministerios del ambiente o de
las agencias de aguas suele ser concebida como una oportunidad para
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el transito paulatino desde una politica de clientes y patrones hacia una
de clientes y servidores®. Extrapolando metaforas conceptuales desde el
mundo de los negocios, la gobernanza pretende generar una burocracia
cuyas acciones maximicen las perspectivas de ganancia empresarial,
minimicen los costos de transaccién y contribuyan a la legitimacién de
los gobiernos.

En quinto lugar, la gobernanza aspira a moldear las economias
locales y nacionales en concordancia con las formas de acumulacién
basadas en las cadenas de valor transnacionales. Mediante el estableci-
miento de nuevos arreglos para la interaccién entre gobiernos, agentes
econdémicos, organizaciones no gubernamentales e instituciones multi-
laterales, los arquitectos de la gobernanza buscan aumentar las oportu-
nidades para que el sector privado pueda influir en la definicién, cons-
titucién e implementacién de las normas reguladoras de las distintas
esferas de actividad social. Este incremento de la influencia privada es
apreciado como el mecanismo mas idéneo para mejorar las capacida-
des regulatorias publicas, corregir las fallas de los mercados, contener
las externalidades socioambientales o compatibilizar la liberalizacién
econdémica y la democratizacién politica.

De modo de crear ambientes institucionales favorables para los in-
versionistas transnacionales, la gobernanza procura constituir sistemas y
procedimientos juridicos basados en el predominio del derecho privado
sobre el derecho publico, y también en la ampliacion de los mecanismos
no publicos para la resolucién de conflictos. A efectos de esto ultimo, se
busca convertir a las organizaciones privadas con o sin fines de lucro
en los procesadores primarios de las disputas entre distintos grupos de
interesados. En el ambito de la gobernanza del agua, por ejemplo, esta
desestatizacién de la administracion de justicia aparece bajo la forma de
una conversion de los consejos de cuenca o las asociaciones de usuarios
en espacios para el procesamiento 6ptimo de las diferencias. Por ello,
quienes promueven la gobernanza no incentivan tinicamente el imperio
de la ley, sino también modificaciones culturales sustantivas.

Lo PUBLICO GLOBAL, UNA PROFECIA AUTOCUMPLIDA

Usualmente, acompafiando a sus convocatorias para combatir la po-
breza mediante el mejoramiento de la gobernanza, las instituciones
multilaterales vinculan la reforma institucional en los paises no desa-
rrollados con la definicién de politicas globales y su implementacién
a nivel nacional. Cuando son juzgados desde una perspectiva realista,
atenta al papel de los actores estatales en la creacién del orden interna-

6 Para apreciar como el Banco Mundial concibe a la ciudadania en el ambito de la gober-
nanza del agua, ver Fiszbein (2005) y WB (2003b).
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cional, los discursos sobre las politicas globales parecerian ser meras
declaraciones demagégicas carentes de cualquier correlato empirico.
¢Cémo pueden existir politicas publicas globales si no existe un go-
bierno global? ;Por qué hablar de politicas hidricas globales cuando ni
siquiera hay algo parecido a una organizacién mundial del agua? Estos
cuestionamientos destacan acertadamente las dimensiones retéricas de
la practica de las instituciones multilaterales. Sin embargo, la critica
realista no basta para develar las multiples manifestaciones del poder
ejercido sobre los paises no desarrollados a propésito de las politicas
globales. Para lograrlo, se requiere una aproximacién mas sensible a las
implicaciones practicas de las representaciones hegeménicas.

En especial desde la década del noventa, el Banco Mundial y las
Naciones Unidas han demostrado una creciente propensién a presentar
a sus programas, proyectos e iniciativas como si fuesen genuinas encar-
naciones de politicas globales. Sin duda alguna, esta pretensién podria
ser severamente cuestionada si se toman como referencia los multi-
ples aspectos involucrados en la tradicional elaboracién de politicas
publicas efectuada desde y en los estados nacionales. Por ejemplo, al
considerar los procesos de agregacién de intereses en las democracias
representativas, se torna evidente que, ni directa ni indirectamente, las
politicas globales del Banco Mundial emergen de las decisiones de los
ciudadanos del mundo. S6lo mediante actos de imaginacién sorpren-
dentemente osados podria considerarse a las politicas de las institu-
ciones multilaterales como auténticas politicas ptblicas globales. Pero,
precisamente, su legitimidad proviene de ficciones.

Las iniciativas y politicas globales emergen conforme la coor-
dinacién de las acciones de actores ptblicos y privados presupone la
existencia de un campo de lo ptblico global. Gracias a esta ficcién ope-
rativa, las practicas y prescripciones emanadas de los actores hegemé-
nicos operan simbdlica y materialmente como si fuesen politicas de
todos y para todos, aun cuando no logren ser otra cosa que la expre-
sién encubierta de las visiones, posiciones e intereses de los gobiernos
de los paises desarrollados, las instituciones financieras multilaterales,
las agencias de cooperacién, las organizaciones no gubernamentales
transnacionales o las agrupaciones empresariales internacionales. Al
postularse a si mismos como actores cuyas acciones u omisiones tie-
nen implicancias mundiales, estos agentes delimitan la esfera publica
global. Y ello si tiene consecuencias practicas en la vida cotidiana de
los pobres.

En esta esfera simultaneamente imaginaria y real de lo publico glo-
bal, las iniciativas y politicas hegeménicas adquieren la cualidad de globales
mediante juegos de lenguaje, por cuya intermediacién los arquitectos de la
gobernanza construyen el referente para sus propios proyectos. Cada vez
mas, especialmente desde el advenimiento del Post-Consenso de Washington,
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las estrategias semio6sicas de la comunidad internacional configuran lo glo-
bal mediante referencias a los “bienes puiblicos globales”, una nocién cuya
bondadosa imprecisién permite incluir desde un mosquito endémico hasta
el Banco Mundial en el conjunto de objetos dignos de ser precautelados por
los pueblos del mundo (Constantin, 2002). Frente a semejante versatilidad
de los conceptos para pensar la gobernanza global, ¢es posible delimitar
cuéles son y en qué consisten las politicas globales?

Resumiendo los principios de estructuracion de la semiosis he-
gemonica, puede sostenerse que la expresion bienes ptiblicos globales
suele utilizarse para designar a aquellos bienes y servicios que, sean
creados por las sociedades humanas o proporcionados por la naturale-
za, se consideran dignos de ser producidos o preservados colectivamen-
te por las siguientes razones: se plantea que su cantidad actualmente
disponible es insuficiente para alcanzar objetivos de bienestar definidos
por, o aceptables para, el conjunto de agentes involucrados; se supone
que su utilizacién por parte de una nacién no reducira la cantidad dis-
ponible del bien o servicio para otras naciones; o se asume que no exis-
ten actualmente medios tecnolégicos o arreglos sociales poco costosos
para excluir de su disfrute a quienes no contribuyen a su produccién
o preservacién. Por tanto, se acostumbra designar como programas,
proyectos o politicas globales a las acciones encaminadas a aumentar
la cantidad disponible y la probabilidad de ocurrencia de bienes publi-
cos globales y/o a disminuir la cantidad existente y la probabilidad de
ocurrencia de males publicos globales (Teran, 2005b).

Obviamente, esta forma de delimitar cuéles son las politicas glo-
bales esta basada en las representaciones que los actores hegeménicos
efecttian sobre las motivaciones, caracteristicas y consecuencias de sus
acciones. Por ello, si bien podrian servir para una primera aproxima-
cién a los procesos de demarcacion simbdlica del campo de lo publico
global, tales definiciones son insuficientes para describir y analizar la
gobernanza global como proyecto involucrado en la redefinicién de las
relaciones de poder. Con el objetivo de ilustrar sus limitaciones, veamos
el siguiente ejemplo.

En 2001, el Banco Mundial comenzé una evaluacién de la situa-
cién y perspectivas de 72 programas considerados globales’. Entre es-
tos, se encuentra el Programa Conjunto para el Agua y el Saneamiento
del PNUD/Banco Mundial (UNDP-World Bank Water and Sanitation
Program-WSP)?, una iniciativa establecida en 1978, cuando la semio-

7 Para mayor informacién sobre los programas globales del Banco Mundial, ver Lele (2002;
2004a; 2004b).

8 Para una sintesis del origen, evolucion y resultados del WSP, ver Black (1998) y Snell
(2004).
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sis multilateral no invocaba nada parecido a las nociones contempo-
raneas sobre los bienes y males publicos globales. Desde ese entonces,
la estructura, funciones, objetivos y misiones de este programa han
variado sustancialmente, acomodandose a las nuevas epistemes del
desarrollo internacional.

Seguin la representacién imperante a fines de 2005, el WSP tiene
como misién aliviar la pobreza ayudando a los pobres a tener acce-
so sostenido a mejores servicios de agua y saneamiento; cometido este
cuyo cumplimiento procederi facilitando la implementacién pragma-
tica de los Principios de Dublin y de Rio de Janeiro en los paises no
desarrollados. A tal efecto, dicho programa les ofrece a sus clientes ser-
vicios y productos relacionados con: asesoria en politicas, estrategias y
reformas institucionales; soluciones innovadoras para los problemas de
abastecimiento de agua y saneamiento; apoyo a proyectos estratégicos
de inversién; establecimiento de redes de coordinacién sectorial y difu-
sién de conocimientos; eventos de aprendizaje, capacitacién y coordi-
nacion entre donantes y receptores de asistencia.

Para sustentar tales labores, el WSP conduce estudios locales,
nacionales, regionales y globales. En América Latina, por ejemplo, el
programa ha publicado analisis, evaluaciones y metodologias sobre las
siguientes cuestiones: la propension de los ciudadanos al pago por ser-
vicios de agua potable; la incorporacion del enfoque de género en los
proyectos de agua y saneamiento; las concepciones culturales andinas
en esa tematica; la participacién comunitaria en la educacién sanita-
ria o la participacién privada en la provisiéon de servicios. También ha
creado publicaciones periédicas como AguaYaku, una revista dirigida a
decisores ecuatorianos. Y, por si ello no bastase para llegar a multiples
grupos de interesados, el WSP produce videos sobre temas de actuali-
dad y buenas lecciones en el sector de agua y saneamiento. Dado todo
lo anterior, el WSP dista mucho de ser aquel proyecto inicial de investi-
gacién que involucraba apenas a dos instituciones multilaterales.

En concordancia con las preferencias organizativas de principios
del siglo XXI, el Programa Conjunto se concibe a s mismo como una
asociacion en la que participan las agencias de cooperacién y/o los mi-
nisterios de relaciones exteriores de Alemania, Australia, Austria, Bél-
gica, Canadéa, Dinamarca, Luxemburgo, Noruega, Reino Unido, Suecia
y Suiza. Entre sus asociados sectoriales se encuentran organizaciones
como la Asociaciéon del Agua Banco Mundial-Paises Bajos (BNWP),
Construyendo Socios para el Desarrollo en Agua y Saneamiento (BPDWS),
la Asociacion Mundial del Agua (GWP), el Centro Internacional de Agua
y Saneamiento (IRC), el Servicio de Asesoria sobre Infraestructura
Publico-Privada (PPIAF), el Consejo de Colaboracion para el Abasteci-
miento de Agua y el Saneamiento Ambiental (WSSCC) y la Water Utility
Partnership (WUP). Obviamente, la incorporacién de estos asociados

33



LAS QUIMERAS Y SUS CAMINOS

no le impide al WSP autodefinirse como “un intermediario honesto” y
“una fuente independiente y respetada de conocimiento” cuya mayor
ventaja comparativa emana de una “fuerte presencia en el campo, una
red bien establecida de especialistas, un record de logros significativos
y un personal de calidad” (WSP, 2005).

Como podra inferirse a partir la descripcién de este programa glo-
bal, la labor de la comunidad internacional no esta ni tnica ni exclusiva-
mente centrada en el aumento de la provisiéon de bienes publicos. Para
implementar cambios institucionales en los paises no desarrollados, los
arquitectos de la gobernanza global desencadenan una multiplicidad
de acciones y politicas relacionadas con la produccién y difusién de co-
nocimientos en multiples formatos comunicativos, con la elaboracién
de folletos sobre buenas y malas practicas para audiencias populares,
la estandarizaciéon de procedimientos y metodologias de trabajo entre
técnicos, la creacién de lineas de financiamiento y servicios de asesoria
para facilitar la participacién privada, o la realizacién de eventos de ca-
pacitacién para funcionarios del sector hidrico. Siendo asi, para visua-
lizar aquello que la comunidad internacional no dice sobre sus propias
obras, se requieren conceptos mas atentos a la diversas manifestaciones
del ejercicio cotidiano del poder sobre las personas, grupos y paises.

Si bien el objetivo inmediato de las iniciativas y politicas glo-
bales pareceria ser la creacién o modificacién de instituciones en los
paises no desarrollados, el logro de tal propésito obliga a sus promoto-
res a emprender una amplia gama de intervenciones de politica cuya
aprehension puede facilitarse utilizando la nocién de dispositivos de
poder. Cuando son analizadas sin sucumbir ante los encantos de las jus-
tificaciones altruistas, las politicas para la gobernanza global del agua
no aparecen como intervenciones muy adecuadas para solucionar los
problemas de informacién incompleta, reducir los costos de transac-
cién en el uso del agua, facilitar el acceso de los pobres a los recursos
naturales o ampliar la seguridad alimentaria.

Si el logro de dichos propésitos constituyera la razén de ser para
las politicas globales, sus promotores buscarian basar sus prescripcio-
nes en fundamentos teéricos o empiricos mas racionales y razonables.
Pero este no es el caso. En nombre de la reduccion de la pobreza o la
conservacion del ambiente, aquellos suelen apresurarse a proponer so-
luciones universales que generan, justamente por su incapacidad para
respetar las situaciones socioambientales concretas, resultados dis-
funcionales y patolégicos con respecto a la misma provisiéon de bienes
publicos o contencién de males publicos globales®. De esto no se des-

9 Para un analisis mas detallado sobre las consecuencias paradéjicas del funcionamiento
de las organizaciones internacionales, ver Barnett (1999).
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prende que las politicas propiciadas por la comunidad internacional no
tengan consecuencias.

Sean cuales fueren sus eventuales contribuciones al bienestar
futuro de las personas y ecosistemas, las politicas globales conforman
permanentemente discursos, conocimientos, normas y organizacio-
nes que, al no haber emergido como resultado de una deliberacién in-
cluyente sobre el sentido de lo publico global, restringen el campo de
accién posible para los paises no desarrollados y los pobres. Incluso
cuando devienen en contundentes fracasos a la luz de sus misiones y
objetivos iniciales, las iniciativas y politicas globales dejan como secue-
la estados de dominacion basados en el acceso asimétrico a recursos
tangibles e intangibles.

Sus dispositivos de poder perduran como mecanismos habitua-
les para definir, constituir, delimitar y organizar las estrategias utiliza-
bles por los individuos, grupos y paises para transformar los modos en
que se relacionan. Las politicas globales producen asi relaciones que
podrian perpetuarse con esfuerzos minimos de vigilancia desde un cen-
tro organizador del dominio de unos sobre otros. Por ello, para intentar
controlar a la diversidad de agentes sociales existentes, los arquitectos
y albaiiiles de la gobernanza no requieren actuar de manera monolitica
y uniforme en cada momento y ambito imaginable.

Una vez en funcionamiento, los dispositivos de gobernanza pro-
porcionan coherencia a las acciones descoordinadas, conforme ge-
neran efectos capaces de favorecer la perpetuacion de las posiciones,
estrategias, conocimientos y subjetividades dominantes. ¢Acaso se ne-
cesita vigilar y castigar en cada instante a los gobiernos de los paises
no desarrollados cuando la arquitectura contemporanea de dispositivos
transnacionales pone a disposicién de sus clientes, como norma y no
como excepcién, informes mundiales sobre las bondades de la provi-
si6én privada de bienes publicos, cursos de capacitacién para el mane-
jo de servicios publicos con criterio comercial, fondos exclusivamente
dedicados a financiar la participacién privada en la provision de agua,
préstamos concesionales para disefar la transferencia de instalaciones
publicas, sitios web para ubicar a los potenciales inversionistas priva-
dos, foros para ratificar la contribucién del empresariado al combate a
la pobreza o cooperantes convencidos de la necesidad de tratar al agua
como un bien econémico?

EL CONOCIMIENTO, UN SUSTITUTO A LA REDISTRIBUCION DE

ACTIVOS TANGIBLES

Si las iniciativas y politicas globales emanaran de genuinos procesos de
deliberacién colectiva, en los cuales los grupos sociales del planeta fue-
sen incluidos con voz y voto, los arquitectos de la gobernanza global no
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estarfan obsesionados por controlar todas las variables potencialmen-
te involucradas en la implementacioén de sus propuestas. No obstante,
dado que lo publico global es y sera construido con un déficit democra-
tico ineluctable, aquellos estan obligados a sustituir el consentimiento
de los pueblos con su conocimiento sobre ellos. Para las instituciones
multilaterales, agencias de cooperacién, organizaciones no guberna-
mentales transnacionales o consejos empresariales internacionales, el
conocimiento es un recurso utilizable para lograr que otros agentes pua-
blicos y privados no hegemoénicos incurran en cursos de accién que no
implementarian por si solos. Por ello, durante las tltimas dos décadas,
se observa un inédito despliegue de dispositivos autorizados para la
elaboracién, implementacién y difusién de discursos, productos, pro-
yectos y préacticas relacionadas con el conocimiento (King, 2002: 2).
Puesto que estos cuatro ambitos de institucionalizacién del saber legi-
timo estan involucrados en la estructuracién de efectos de gobernanza,
conviene distinguirlos y apreciarlos con mayor detalle. Comencemos
por poner las cosas en perspectiva histérica.

Practicamente desde su creacién como organizaciones interna-
cionales, las instituciones multilaterales elaboraron informes anuales
de labores, evaluaciones de la situacién de los paises, perfiles de proyec-
tos y programas, compendios de informacién estadistica o resiimenes
del estado del arte de la teoria y practica del desarrollo. Dichos artefac-
tos no tenian como propdésito constitutivo hablar sobre el conocimiento
como tal, aun cuando hubiesen incorporado en sus contenidos algtin
analisis sobre las contribuciones de la ciencia y la tecnologia al creci-
miento econémico. A partir de la década del noventa, sin embargo, las
instituciones multilaterales comenzaron a convertir sistematicamente
al conocimiento en un objeto de interés explicito. Mediante documen-
tos como “Usando el conocimiento indigena en el desarrollo agricola”
(Warren, 1991) o “Usando el conocimiento de las ciencias sociales en
los proyectos de desarrollo” (Cernea, 1991), el Banco Mundial confor-
mé un ambito de semiosis centrado en la validacién de discursos sobre
el conocimiento, narraciones cuyo principio basico de estructuracién
es ofrecer respuestas de sentido comun a la pregunta ¢para qué sirve el
conocimiento? Claramente, la emergencia de este campo discursivo no
estuvo motivada por el puro placer cognitivo.

Durante la década del noventa, las instituciones multilaterales
adquirieron una inusitada visibilidad publica que, alimentada por las
protestas de los movimientos contestatarios y las insatisfacciones del
Senado estadounidense, amenazé seriamente su supervivencia. Para
responder a los desafios derivados de tales circunstancias, el Banco
Mundjial intenté limpiar su imagen y reinventarse a si mismo buscando
nuevos fundamentos de legitimidad. En el transcurso de experimentar
con distintas férmulas para el mejoramiento de sus relaciones publi-
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cas, la institucién logré percatarse de que su acervo de documentos,
acumulado durante décadas y elaborado por los mejores especialistas,
podia ser convertido en un recurso para validar sus acciones u omisio-
nes. Antes de poder presentarse como un banco del conocimiento, sin
embargo, el Banco Mundial requeria postular al conocimiento como
un activo imprescindible para el desarrollo econémico sustentable. Y,
al hacerlo, la semiosis multilateral abrié para si misma todo un nuevo
universo de significaciones.

Ciertamente, desde siglos atras, en formas més o menos expli-
citas, las distintas corrientes del pensamiento econémico habian con-
cebido a la ciencia y la tecnologia como fuerzas de produccién. Sin
embargo, debido a sus sesgos empiristas e inductivistas, dicha concep-
cién implicaba colocar al crecimiento econémico en funcién de cono-
cimientos verdaderos, entendiéndose por estos a aquellos que aspiran a
representar con fidelidad una realidad ontol6gicamente independiente
del sujeto cognoscente. Por tanto, al no optar por construir preferente-
mente a la ciencia o la tecnologia como capitales, el Banco Mundial se
liberé a si mismo de viejas ataduras que le impedian postular a cual-
quier saber, sea o no verdadero, como un activo imprescindible para el
desarrollo. En un contexto de cuestionamientos crecientes a las institu-
ciones multilaterales, tal liberacién resultaba bastante comoda y opor-
tuna: sin hacer gala innecesaria de prepotencia —pero sin renunciar a
esta—, el Banco Mundial se arrogaba para si inicamente las cualidades
de un productor de conocimientos. ¢Acaso hubiera sido més creible y
exitoso un discurso que lo presentase como el banco de la ciencia? La
importancia préctica de este nuevo ambito de sentido no se redujo a
facilitar la legitimacién de las instituciones multilaterales.

Contemporaneamente, a través de las narrativas sobre el conoci-
miento como un activo, se establecen los fundamentos simbdlicos ade-
cuados para evitar o diferir modificaciones sustantivas a las relaciones
sociales imperantes. Al momento de proponer sus recetas para alcanzar
el crecimiento, las instituciones multilaterales colocan al “conocimien-
to” como “el ingrediente” mas decisivo en una funcién de produccién o
como “el factor mas importante en el desarrollo” (Holm-Nielsen, 2000).
De esta operacion ideolégica se derivan programas y proyectos encami-
nados a difundir entre los ciudadanos, por ejemplo, la creencia de que
la superacién de la pobreza esta asociada basica y primariamente a la
eleccién de un candidato que sepa qué hacer con la educacién, aunque
no tenga la mas minima idea sobre cémo solucionar la descapitaliza-
cién permanente de su pais causada por la operacién rentista del siste-
ma financiero doméstico, el oneroso servicio de la deuda externa o las
evasiones fiscales de las transnacionales petroleras.

Elaborando un mundo maégico donde la cantidad del producto
de una empresa o un pais depende del conocimiento, la semiosis domi-
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nante difunde representaciones de las relaciones entre los sujetos y los
conocimientos que delimitan el campo posible de las politicas publicas
legitimas. Y es alli donde se evidencia su conservadurismo. Por ejemplo,
en sus evaluaciones sobre la situacién actual y las perspectivas del desa-
rrollo en las zonas rurales latinoamericanas, las instituciones multilate-
rales suelen reconocer la existencia de estructuras bastante desiguales
de acceso a los recursos econémicos, financieros y naturales. Sin em-
bargo, en lugar de impulsar una redistribucién urgente e inmediata de
la propiedad de la tierra, les indican a los pobres que el conocimiento
es un capital que puede y debe ser movilizado activamente para mejo-
rar sus subsistencias cotidianas y posibilidades productivas. Una vez
convertido el conocimiento en un factor de produccién mas poderoso
que 10 mil délares o 100 hectareas, las politicas e iniciativas globales
contribuyen al aumento de la competitividad de las economias campe-
sinas mediante cursos, talleres o eventos similares para la construccién
de capacidades, un eufemismo utilizado para referirse al aprendizaje
de las destrezas requeridas para crear subjetividades funcionales a los
dispositivos de poder transnacional.

Ahora bien, para crear esperanzas para todos rincones de un pla-
neta azotado por la globalizacién neoliberal, centenares de iniciativas y
politicas para la gobernanza estan dedicadas especificamente a la pro-
visién y difusién de los productos de conocimiento, esto es, textos que
pretenden condensar los saberes que si funcionan para alcanzar los ob-
jetivos de desarrollo anhelados por toda la humanidad. Entre estos ar-
tefactos, se encuentran los documentos sobre buenas y malas practicas,
los manuales para la implementacién eficiente, los textos sobre lecciones
aprendidas, las evaluaciones de las experiencias pasadas o las notas de
campo. Aunque casi nunca reciben la ostentosa publicidad otorgada a
los informes mundiales, estos textos menores cumplen funciones insus-
tituibles en la reproduccién de los dispositivos de poder transnacional al
nivel més bajo posible. Veamos algunos detalles al respecto.

Como género claramente distinguible en la semiosis hegemo-
nica, las mejores practicas aparecieron a principios de la década del
noventa. En aquellos momentos, la visibilidad de los efectos del ajuste
estructural comenzaba a empafiar seriamente el brillo de las panaceas
propuestas por la comunidad internacional'®. Para contener el descon-
tento con la globalizacién, empero, las instituciones multilaterales y sus
comunidades epistémicas no lograban ponerse de acuerdo rapidamen-
te en la elaboracién y presentaciéon de una nueva metanarrativa sobre
el desarrollo. Por ello, mientras se perfeccionaba el Post-Consenso de

10 Al interior del Banco Mundial, el primer documento sobre buenas précticas vers6 sobre
las mejores practicas en reforma a las politicas comerciales (Thomas, 1991).
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Washington y su preocupacién por las instituciones, los arquitectos de
la gobernanza convirtieron a las buenas practicas en los instrumentos
para mantener el impetu de las reformas, parapetdndose en las inter-
venciones realizadas por burécratas y organizaciones no gubernamen-
tales locales.

Debido al éxito alcanzado por esta estrategia dirigida a controlar
los microespacios, los textos sobre mejores practicas se han convertido
en los artefactos por excelencia para postular politicas aplicables en
cualquier rincén del planeta a partir de una extrapolacién arbitraria
de los resultados de un caso particular. En el terreno de lo ambiental,
por ejemplo, pueden encontrarse documentos sobre mejores précticas
acerca de la participacién ciudadana en las evaluaciones ambientales
(Partridge, 1994b), la formulacién de planes y estrategias ambientales
nacionales (ESDVP, 1995), la provisién de servicios de infraestructura
para los pobres urbanos (Kessides, 1997) o la preparacién de planes y
estrategias de biodiversidad nacionales (GEF-MEP, 1999).

Paulatinamente, dada su importancia para la inferencia de re-
cetas locales con vocacién global, la produccién de documentos sobre
buenas practicas ha devenido en una tecnologia que contempla la estan-
darizacién de los procedimientos utilizados para detectar, sistematizar
y difundir los casos exitosos. A esta tarea de normalizacién de la semio-
sis estdn dedicados textos como “Brasil: desarrollo e implementacién
de mecanismos para diseminar las lecciones aprendidas y las mejores
practicas en la gestién integrada de recursos hidricos transfronterizos”
(GEF, 2002) y “Rutas hacia fuera de la pobreza: difusién de mejores
practicas y creacién de capacidades” (Klein, 2003). Por intermediacién
de documentos como estos, las instituciones multilaterales logran aque-
lla armonizacién de la produccién de significados necesaria para evitar
que, en el acervo del conocimiento global delineado en los textos sobre
buenas practicas, se infiltren descontroladamente las experiencias de la
practica del desarrollo exitosas pero contrarias a la ortodoxia vigente.

A su vez, los arquitectos de la gobernanza impulsan los proyectos
de conocimiento; esto es, iniciativas especificamente destinadas a crear
los saberes requeridos para la operacién, legitimacién y difusién de otros
dispositivos de poder. En esta categoria, por ejemplo, se encuentran'!:

- los sistemas de informacién globales, regionales o nacionales so-
bre condiciones hidrolégicas: el Sistema de Informacién sobre
Aguay Agricultura de la FAO (AQUASTAT); Disaster Management
Information System; Global Flood Warning System; Global Water
System Project; el Sistema Iberoamericano de Informacién sobre

11 Para referencias o descripciones sintéticas de tales dispositivos de conocimiento e in-
formacion, ver CSD (2005), Guerquin (2003), JWSSD (2003), UN (2002) y WWC (2003).
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el Agua (SIAGUA); el Centro de Informacién Agraria Mundial
(WAICENT); y el World Hydrological Cycle Observing System
(WHYCOS);

- lasiniciativas parala evaluacion de condiciones biofisicas: Assessment
of Impacts of and Adaptation to Climate Change in Multiple
Regions and Sectors; Evaluacién Mundial de Aguas Internacionales
(GIWA); Global Assessment of the Climate Change Impact on
Food Production; Global Monitoring and Assessment Programme
for Inland Water Quality; International Groundwater Resources
Assessment Center (IGRAC); International Geosphere-Biosphere
Programme (IGBP); World Climate Programme (WCP);

- las iniciativas para la evaluacién de condiciones sociales, eco-
némicas y politicas: Estimacién Completa de la Gestion del
Agua en Agricultura (CAWMA); Evaluacién de los Ecosistemas
del Milenio; Programa Mundial de Evaluacién de los Recursos
Hidricos para el Desarrollo, el Fortalecimiento de Capacidades
y el Medio Ambiente (WWAP); Water Education and Training
Cluster (WET) on Demand Assessment; Agua para la Paz; Water
Supply and Sanitation Global Assessment;

- las iniciativas para aglutinar a distintos actores en torno a re-
des para compartir y difundir conocimientos: Aquadocinter;
Dam Failure Data Network (DFDN); Environmental Data
Ex-change Network Project (EDEN-IW); Aplicaciones de los
Métodos de Analisis Hidrolégico con Series Regionales de
Datos (FRIEND); Red Global de Informacién sobre Desastres
(GDIN); Global Drought Preparedness Network (GDPN);
Global Terrestrial Network-Hydrology (GTN-H); Red Mundial
de Informacién sobre Aguas (GLOBWINET); Red Internacional
sobre Inundaciones (IFNet); Red sobre Agua y Bosques; Red
de Universidades sobre Informacién del Agua (UWIN); Red de
Informacién sobre Aprovechamiento y Conservacién del Agua
en Agricultura (WCA-InfoNET).

Asimismo, los proyectos de conocimiento incluyen a aquellas inter-
venciones encargadas de la difusién de los saberes hegemoénicos. Ape-
lando a la necesidad de compartir el saber para acelerar el combate
a la pobreza, estos dispositivos contribuyen a generar la ilusién de la
existencia de una ciencia global que permitiria, por un lado, derivar
prescripciones de politica aplicables en cualquier localidad de planeta,
y por otro, sustentar las intervenciones de las comunidades de accién
transnacionales. La promesa de acceso a un conocimiento universal
adquiere su maxima expresién en la autopista de la comunicacién, un
espacio virtual que alberga a distintos formatos de semiosis controlada
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sobre el mundo del agua, tal como las listas para la distribucién de
noticias'?, foros de chateo, maquinas de busqueda, bases de datos inte-
ractivas, compendios rapidos de cifras, escritorios de ayuda!?, portales
y vortales!®.

Segun la comunidad internacional, la proliferacién de estos me-
canismos virtuales apunta a cerrar la brecha del conocimiento entre los
paises desarrollados y los no desarrollados. Tenga o no asidero semejante
optimismo, es posible afirmar con relativa certeza que “la inundacién de
los portales hidricos” estd generando un ruido informativo que confunde
mucho y ayuda poco a quienes buscan temas hidricos en la web!> (De
Jong, 2003). No obstante, esta plétora de informacién no resulta inutil
para reproducir las relaciones de poder tradicionales entre paises y gru-
pos sociales. Para ilustrar esta ultima afirmacién, observemos algunos
detalles de uno de los portales hegemonicos mas pretenciosos.

En 2001, el Portal del Desarrollo (Development Gateway) emergio
como un proyecto para evidenciar las ventajas comparativas del Banco
Mundial como institucién generadora de conocimientos relevantes en
el combate de la pobreza, y también como una plataforma neutral para
coordinar la asistencia internacional mediante la informacién sobre las
intervenciones relacionadas con las Metas del Milenio (Muhsin, 2005:
140). Luego, aquel proyecto se convirtié en la Development Gateway
Foundation, una entidad formalmente independiente de su matriz ori-
ginal que, a fines de 2005, tenia méas de 130 mil miembros, operaba una

12 Entre las principales listas para la comunicacién electrénica de noticias sobre el sec-
tor hidrico, se encuentran: Dialog-Water-L, creada por el Inter-American Water Resources
Network; Right-to-Water, administrada por el Institute for Agriculture and Trade Policy;
Water-and-San-Applied-Research, distribuida por el National Academic Mailing List
Service del Reino Unido; Water Forum, albergada en el WCA-InfoNet; y Water-L List, ma-
nejada por el International Institute for Sustainable Development.

13 Los escritorios de ayuda (help desks) ofrecen a los cibernautas la posibilidad de resolver
sus inquietudes contactandolos con especialistas en temas del desarrollo. Por ejemplo, el
GATE Question-Answer Service y el WELL Enquiry Service, dos dispositivos apoyados por
las agencias de cooperacién de Alemania y el Reino Unido respectivamente, responden a
las preguntas de los residentes en los paises no desarrollados relacionadas con la gestién y
gobernanza de los recursos hidricos (Krukkert, 2004).

14 Mediante el término portales se acostumbra designar a aquellos sitios web que se de-
finen a si mismos como un punto Unico de acceso a informacién agregada. Los vortales
son una variedad de portal dedicada a crear una puerta frontal virtual para informacién
especializada requerida por comunidades interesadas en cierto tépico del desarrollo (De
Jong, 2003: 7).

15 Desde 1998, en un intento por racionalizar en alguna forma la expansién de los dispo-
sitivos virtuales de comunicacién, se realiza anualmente la Cumbre de la Informacién del
Agua, un evento dedicado a la discusion de experiencias y propuestas relacionadas con el
uso de Internet para la construccion, difusién y apropiaciéon de conocimientos sobre los
recursos hidricos y su gestién. Para mayor informacién sobre estas cumbres, cuyos auspi-
ciantes usuales son las instituciones multilaterales y la OEA, ver WWCo (2005).
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red con 50 portales nacionales y gestionaba cuatro centros de investi-
gacién. Ademas de ser una biblioteca con més de 30 mil documentos
en linea, aquel portal operaba como un dispositivo para generar la sen-
saciéon de propiedad, operacién y empoderamiento local. Para lograr
tal ilusién, sus portales nacionales incluian informacién con formatos
accesibles a los cibernautas hispanoparlantes, con imagenes de los pue-
blos y ecosistemas domésticos, ejemplos adaptados a los contextos y
cédigos culturales nacionales, enlaces para temas controvertidos de la
esfera publica de cada pais, patrocinadores publicos y privados crio-
llos, espacios para la interaccién virtual entre compatriotas y autores
reconocidos por las audiencias domésticas.

A pesar de todo este esfuerzo por adaptarse a los usuarios loca-
les, el Portal del Desarrollo contintia siendo un dispositivo caracteriza-
do por: una seleccién de recursos informativos emanada mayoritaria-
mente de fuentes de los paises del Norte; una operacién poco transpa-
rente y responsable hacia la sociedad civil; una ausencia de criterios o
sistemas de evaluacién para medir el impacto de sus servicios; y una
oferta de contenidos fuertemente sesgada hacia asuntos tecnolégicos
en desmedro de temas sociales y politicos (Jha, 2004). Evaluado, pues,
en referencia a sus supuestos objetivos constitutivos, este portal pare-
cerfa ser un fracaso. Tal seria efectivamente el caso si la historia de este
experimento electrénico tuviese sélo una arista. Pero ello no es asi.

En 1999, el Banco Mundial cre6 también la Red Mundial para el
Desarrollo (Global Development Network-GDN), otro programa global
inspirado en la filosofia del enfoque guiado por el usuario y basado en
la demanda. Desde esta red se han generado ventanas regionales, es
decir, portales concebidos y presentados como mecanismos para la des-
centralizacién y construccién de capacidades en los paises en desarro-
llo. Al igual que otras invenciones multilaterales, la GDN pareceria ser
un dispositivo con objetivos imprecisos, con estructuras de gobierno
insatisfactorias y componentes repetidos (Sarna, 2004). Empero, este
no es el caso.

Mientras el Development Gateway genera la impresién de com-
partir el conocimiento con los paises no desarrollados, la GDN alimen-
ta la fantasia de que los paises no desarrollados crean el conocimiento
a ser compartido globalmente. En la practica, este dispositivo propor-
ciona financiamiento y becas para que los académicos, consultores, or-
ganizaciones no gubernamentales y otros socios regionales produzcan
estudios alineados con su eslogan de mejor investigacién, mejor politica,
mejor mundo. ¢Por qué hacer todo esto? Ademas de los beneficios inhe-
rentes a la deteccion de los intelectuales latinoamericanos dispuestos
a trabajar por obra, la produccién de conocimientos globales desde lo
local puede ser utilizada como evidencia de la existencia de amplios
consensos sobre los objetivos y medios de las politicas transnacionales;
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consensos faciles de lograr si el asociado local respeta el guién de los
términos de referencia establecidos por las instituciones multilaterales
o sus apéndices formalmente independientes. Por ello, si bien existe
debate entre los miembros de la red sobre el caracter del conocimiento
promovido, la investigacién de la GDN culmina dotandose de matices
ampliamente favorables a la apertura de las economias y el libre mer-
cado, enmarcados, obviamente, en el lenguaje contemporaneo de los
bienes publicos globales (Stone, 2002: 3).

A su vez, utilizando dispositivos como los anteriores, quienes
promueven iniciativas y politicas para la gobernanza global impulsan
la constitucién de sujetos en referencia a ciertas practicas de cono-
cimiento. Para ejercer poder sin necesidad de recurrir siempre a las
expresiones mas indudables de violencia material o simbdlica, buscan
acostumbrar a los ciudadanos de los paises no desarrollados a ciertos
habitos para la percepcién, adquisicién, asimilacién y transmisién de
saberes. Tales practicas tienen como principio de estructuracién una
epistemologia segin la cual, debido a sus inclinaciones utilitaristas y
empiristas, el conocimiento es aquello que permite resolver problemas
en forma inmediata.

Acotando la legitimidad de los saberes en referencia a los ambi-
tos temporales y espaciales mas inmediatos de la experiencia, se pre-
tende construir agentes sociales cuyas practicas asuman como punto
de partida la aceptacion de las relaciones de poder y las instituciones
sociales tal y como existen en su realidad cotidiana. Por ello, estas prac-
ticas de conocimiento constituyen la expresién, en las personas y desde
las personas, de aquella teoria para la resolucién de problemas cuyo
objetivo es contribuir a un funcionamiento més suave y menos brusco
de lo existente y cuyo desenlace es la elaboracién de recomendaciones
financiables, aplicables y aceptables (Schechter, 1999: 239).

En este proceso de induccién de habitos cognitivos, la forma de
las formas adquiere una importancia fundamental. En los documen-
tos elaborados por los arquitectos de la gobernanza, la informacién es
colocada a disposicién de los sujetos mediante convenciones represen-
tacionales que no son inocentes e inocuas, ni politica ni epistemol6gi-
camente. Utilizando recuadros, fotografias, graficos, destacados u otros
recursos similares para convertir a la lectura en una practica facil pero
superficial, los productores de la semiosis multilateral generan textos
que orientan la interpretacién en ciertas direcciones preferenciales, a
saber, aquellas que apoyan las visiones hegemoénicas de la realidad.

Por ello, por ejemplo, las instituciones multilaterales, agencias
de cooperacién y organizaciones no gubernamentales transnacionales
producen documentos, folletos, videos o sitios web en los cuales, a pe-
sar de sus miserables y desesperantes condiciones de existencia, los po-
bres son casi siempre representados desde una estética de la felicidad
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y la pulcritud: sus rostros son sonrientes, sus dentaduras son comple-
tas, sus miradas son esperanzadoras. Incluso los conflictos por el agua
son representados mediante imagenes o narrativas cuya asepsia impide
destacar cémo la policia reprime violentamente a las protestas de los
consumidores urbanos o c6mo los terratenientes contratan a mercena-
rios para impedir a los campesinos el acceso a las fuentes de agua.

Jugando con los simbolos y los signos, la comunidad interna-
cional construye sujetos deseosos de una hermenéutica pragmatica,
una aprehensién de contenidos subordinada a la urgencia de encontrar
la solucién a los problemas cotidianos. Cuando tal actitud deviene en
costumbre socialmente aplaudida e individualmente rentable, la com-
prensién de las implicaciones de la liberacién de bienes y servicios am-
bientales importa poco para un burécrata de un gobierno local, para
un dirigente indigena de una comunidad andina o un profesor de una
maestria en comercio exterior. A estos podria parecerles mas lucrativo e
interesante el estudio de las capacidades institucionales para el comer-
cio de la biodiversidad andina elaborado por el Centro Internacional
de la Papa (Roca, 2003), la guia para la valoracién econémica de los
humedales de la UICN (Barbier, 1997) o el sitio web sobre mercados
para la biodiversidad del Banco Mundial. Accediendo a estos artefactos
del conocimiento que si funciona, y familiarizandose con su semiosis,
el burécrata podria conseguir un trabajo mejor remunerado en un pro-
grama nacional del BID, el dirigente indigena podria convertirse en
promotor local de un proyecto europeo y el profesor podria hacerse
invitar a los cursos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
en Ginebra.

LOS ARTEFACTOS CONCEPTUALES PARA VIGILAR EL AJUSTE

Para supervisar el avance de las transformaciones institucionales espe-
radas en los paises no desarrollados, la comunidad internacional esta
construyendo sistemas de indicadores cada vez mas sofisticados para
medir la calidad de la gobernanza. Hasta fines de 2005, el Proyecto so-
bre Desarrollo Humano!® registraba 41 indices agregados sobre gober-
nanza e instituciones. Eran producidos periédicamente para comparar
paises, utilizando indicadores relacionados con: apertura econémica,
calidad del uso de la asistencia, calidad de las regulaciones, capacidad
institucional, consenso democrético, control de la corrupcién y pago de
sobornos, corporativismo, derechos de propiedad, derechos politicos,
efectividad del gobierno, estabilidad politica, observancia de procedi-
mientos legales, respeto a los marcos juridicos, garantias para la inver-

16 Para detalles sobre The Project on Human Development y sobre los indices agregados de
gobernanza, ver PHD (2005).
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sién extranjera, leyes de seguridad social y empleo, libertad de prensa,
libertad econémica, opacidad de los procedimientos gubernamentales,
voz y responsabilidad (PHD, 2005).

En la abrumadora mayoria de los casos, tales sistemas de indica-
dores suelen elaborarse tomando como referencia técita los valores de
las ideologias liberales y las caracteristicas institucionales de las demo-
cracias avanzadas. Para corregir este sesgo, los intentos mas decentes
de construccién de indicadores toman como parametro la vigencia de
los derechos humanos, argumentandose que estos proporcionan el con-
senso mas amplio sobre lo que constituye una buena gobernanza. Des-
de este enfoque basado en los derechos, la buena o mala gobernanza es
discriminada segtn el grado en el cual: los grupos afectados participan
en las politicas publicas y las poseen; la formacién de las reglas sociales
procede sin humillar o danar a las personas; las reglas son aplicadas por
igual a cualquier persona independientemente de su estatus social; los
funcionarios publicos son responsables por sus acciones y responden
a las demandas de los ciudadanos; las decisiones tomadas por los fun-
cionarios publicos estan abiertas al escrutinio ciudadano; y las reglas
facilitan una toma de decisiones rapida y oportuna (Hyden, 2002: 25).
Logre o no este enfoque distanciarse de las preferencias tradicionales,
las iniciativas hegemoénicas convierten a la gobernanza en un dispositi-
vo de control centrado en la vigilancia de las acciones y omisiones del
sector publico en los paises no desarrollados.

Si bien la gobernanza suele ser legitimada como una novedad
analitica ttil para aprehender las relaciones entre sector publico, sec-
tor privado y sociedad civil, los conceptos operativos o los indicadores
estandarizados no acostumbran medir las contribuciones a la buena o
mala gobernanza efectuadas por las organizaciones no gubernamenta-
les transnacionales, instituciones multilaterales, agencias de coopera-
cién o corporaciones multinacionales. Gracias a estas omisiones, los
programas y proyectos para la gobernanza no indagan, por ejemplo,
cémo los reguladores publicos son capturados por las empresas priva-
das domésticas o extranjeras; cémo los cuerpos juridicos nacionales,
los acuerdos bilaterales de inversién o los tratados de liberalizaciéon
comercial conforman paquetes de beneficios aplicables tinicamente a
los inversionistas transnacionales; cudles han sido los impactos efecti-
vos de los flujos de asistencia internacional en el combate a la pobreza;
0 cémo las intervenciones de politica domésticas estan condicionadas
al cumplimiento de requerimientos emanados desde las instituciones
multilaterales y agencias de cooperacién. Por ello, al dirigir selectiva-
mente la atencién analitica hacia los gobiernos locales y nacionales, la
gobernanza deviene facilmente en un motivo para profundizar las poli-
ticas de ajuste. Y esto acontece también en el ambito hidrico.
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Los procesos de produccién de pobreza comienzan desde el mo-
mento mismo en el que las iniciativas para la gobernanza global del
agua delimitan la participacién ciudadana en referencia a la distincién
entre gobernanza externa y gobernanza interna del agua. Segun los do-
cumentos elaborados para el Didlogo sobre la Gobernanza Efectiva del
Agua (Dialogue on Effective Water Governance-DEWG)!7, aquella dis-
tincién tiene como propésito operacionalizar la nocién de gobernanza
para facilitar la transformacién de las visiones en acciones. A tal efecto,
y basandose tacitamente en las teorias sobre la relacién entre agente y
principal al interior de las empresas, se propone concebir al sector hi-
drico como un ambito condicionado por su entorno social, econémico
y politico. Dependiendo de sus caracteristicas especificas, este contexto
facilita u obstruye la implementacién de las transformaciones institu-
cionales deseadas.

Por ello, como primer paso para el mejoramiento de la gober-
nanza (externa) del agua, se sugiere una aplicacién creativa de las reco-
mendaciones emanadas de los amplios consensos internacionales. En
tal sentido, se llega a afirmar que la liberalizaciéon comercial generara
una mejor asignacién de recursos hidricos entre usos agricolas alter-
nativos, que la proteccién de las inversiones extranjeras aumentara la
provisién de servicios para los pobres o que la seguridad de la propie-
dad de los activos naturales facilitara la implementacién de pagos por
servicios ambientales. Desde esta ldgica, en suma, la buena gobernanza
(externa) del agua equivale a la profundizacién del ajuste de las estruc-
turas econémicas, politicas y juridicas nacionales, una tarea cuyos res-
ponsables rutinarios son los presidentes, diputados, ministros y altos
tecndcratas criollos. En correspondencia con esta visién restringida de
la gobernanza (externa) del agua, por ejemplo, el primer Informe del
Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo definié como stakeholders
a aquellos grupos o individuos que tienen mandato o responsabilidad
legal con respecto a una decision (WWAP, 2003: 373).

Por otra parte, se propone transformar aquellas normativas y
organizaciones mas directamente relacionadas con la administracién
y el cumplimiento de los derechos de propiedad sobre los recursos hi-

17 En 2002, la Asociacién Mundial del Agua, el PNUD y el Consejo Internacional para
las Iniciativas Ambientales Locales (ICLEI) comenzaron a implementar el Dialogue on
Effective Water Governance (DEWG), un proceso de reuniones y discusiones periédicas
entre congresistas, funcionarios publicos, agencias de cooperacion, instituciones multila-
terales y empresarios. Para 2015, el DEWG aspira a consolidar modificaciones sustantivas
a las estructuras y procedimientos de gobernanza en los gobiernos nacionales y municipa-
les, buscando propiciar asi practicas adecuadas para fomentar la seguridad hidrica, esto
es, el acceso al agua a un costo razonable. Para mayor informacién sobre esta asociaciéon
publico-privada global y sus concepciones de politica publica, ver DEWG (2003), Pefia
(2003) y Rogers (2002).
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dricos. En este ambito de la gobernanza (interna) del agua, la partici-
pacién ciudadana es apreciada como un mecanismo para mejorar la
eficiencia, efectividad, transparencia, responsabilidad y sustentabilidad
de los distintos arreglos publicos y privados relacionados con la gestién
integrada de los recursos hidricos. De ahi que el concepto de grupos
de interesados suele comprender a los usuarios del agua, los técnicos
e ingenieros, los funcionarios practicantes, las autoridades hidricas y
cualquier otro agente social que pudiese ser afectado por las caracte-
risticas de las normativas e instituciones del sector hidrico. Por ello, en
altima instancia, participar en la gobernanza (interna) del agua equiva-
le a tener una voz en los asuntos del agua'®. En correspondencia con lo
anterior, la comunidad internacional produce dispositivos en los cuales
la nocién de gobernanza termina siendo operacionalizada mediante in-
dicadores de gestién para el sector y desde el sector. Veamos algunos
ejemplos destacados al respecto.

Durante la década del noventa, las agencias de las Naciones Uni-
das comenzaron a elaborar definiciones de gobernanza a la medida de
las necesidades de los hacedores e implementadores de politicas am-
bientales. Desde ese entonces, la operacionalizacion de la gobernanza
en variables e indicadores ha sido muy poco creativa. En esencia, los
distintos documentos considerados como clasicos de la gobernanza
ambiental efectdan ligeras modificaciones al paradigma creado por la
Iniciativa para la Gobernanza Urbana (The Urban Governance Initiative-
TUGI), un proyecto encaminado a crear ciudades socialmente justas,
ecolégicamente sustentables, politicamente participativas, econémi-
camente productivas y culturalmente brillantes (UNDP-TUGI, 2003).
Utilizando como inspiracién a las nueve caracteristicas de la buena
gobernanza identificadas en Gobernanza para el desarrollo humano sus-
tentable (UNDP, 1997), la TUGI elaboré cartillas y manuales para obser-
var, medir y evaluar la buena gobernanza en el sector de agua potable
y saneamiento. Sin embargo, este esfuerzo desembocé en la configura-
cién de una bateria de indicadores que reproduce, con una insensibili-
dad absoluta al caracter multifacético del agua, postulados normativos
generales facilmente aplicables a cualquier otro sector econémico.

Afios después, en 2005, el PNUD vy el Instituto Internacional del
Agua de Estocolmo (Stockholm International Water Institute-SIWI)
pusieron en operacién la Facilidad para la Gobernanza del Agua (Water
Governance Facility-WGF), un programa para apoyar a los paises no
desarrollados en la busqueda de intervenciones cooperativas para ali-

18 Dado que esta visién predomina al momento de implementar los dispositivos de po-
der transnacionales, los textos hegemonicos dirigidos a la comunidad latinoamericana del
agua suelen traducir el término governance como gobernabilidad o gestién.
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viar la pobreza mediante un enfoque integral del manejo de recursos
hidricos a través de soluciones de gobernanza mejoradas. A similitud
de antafio, este nuevo dispositivo también desembocé en definiciones
operativas en las cuales la gobernanza del agua aparece identificada
con la formulacién y adopcién de instituciones, politicas y leyes susten-
tables, la creacién de politicas, instituciones y leyes ambientales sus-
ceptibles de ser cumplidas e implementadas, y la clarificacion de las
responsabilidades de los gobiernos, el sector privado y la sociedad civil
en la administracién hidrica (WGF, 2005).

En estas u otras iniciativas similares, la operacionalizacién de la
gobernanza culmina delimitando sutilmente el campo de lo admisible
para la comunidad internacional. Después de unos cuantos parrafos ru-
tinarios dedicados a generar una apariencia de respeto a los valores libe-
rales, humanistas o ecologistas, la gobernanza del agua deviene en una
caricatura en la que la participacion es fijada como participacién en las
instituciones hidricas, la transparencia es definida como transparencia
de las autoridades hidricas, la rendicién de cuentas es postulada como
rendicién de cuentas de los reguladores hidricos, y asi sucesivamente.
Esta bondadosa concesion de los arquitectos de la gobernanza constitu-
ye una operacién encaminada a confinar el pensamiento y la accién de
los usuarios del agua a un inocuo campo de juego: lo sectorial.

Convirtiendo a la gobernanza del agua en un sinénimo para la
gestion del agua, las instituciones multilaterales, agencias de coopera-
cién y oligarquias domésticas crean una distraccién para mantener a
los pobres ocupados en tareas intrascendentes. En Ecuador, ¢de qué
podria servirles a los campesinos participar en la discusién de un ante-
proyecto de ley que pretende eliminar las juntas de regantes para faci-
litar la participacién privada en los servicios locales de agua potable?
¢Acaso no seria mas significativo que se les permitiese expresar su voz
sobre la conveniencia de la deuda externa contratada para financiar
los programas del Banco Mundial y el BID desde los cuales emergen
tales anteproyectos? ¢Qué provecho obtendrian los campesinos de una
modernizacién de la administracién hidrica que conduzca al estable-
cimiento de registros accesibles y transparentes de las concesiones de
agua cuando estas son otorgadas a aquellas empresas agroindustriales
con capacidad de capturar al regulador provincial y nacional? ¢No se-
ria mas importante que existiera transparencia sobre los compromisos
de politica ambiental en los que incurren los gobiernos ecuatorianos al
momento de firmar una carta de intencién, un acuerdo bilateral de in-
versiones o un tratado de libre comercio? ¢No resultaria mas adecuado
el establecimiento de limites a las capacidades del presidente de la Re-
publica para emitir decretos ejecutivos que reestructuran, sin explicitar
las razones, a las instituciones publicas para satisfacer las presiones
de los empresarios nacionales y extranjeros? ¢En qué forma podrian
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mejorar las subsistencias familiares y las capacidades productivas de
los campesinos si la reforma institucional genera un implacable cum-
plimiento de leyes que fomentan el acaparamiento de concesiones de
agua segun el tamarfio de los predios rurales?

Con demasiada facilidad, al no contemplar la presencia y la voz
ciudadana en los &mbitos nacionales o internacionales de la gran poli-
tica, la gobernanza del agua deviene en un pretexto para adornar con
ornamentos del liberalismo anglosajon a las democracias oligdrquicas
imperantes en los paises no desarrollados. A su vez, la operacionaliza-
cién pragmatica y realista del concepto de gobernanza, la identificacién
equivoca de la gobernanza con la gestion integrada de recursos hidricos
y el deliberado confinamiento de la gobernanza del agua al ambito de lo
sectorial constituyen, en dltima instancia, tres operaciones favorables
a la instauracién de la economia neoclasica como fundamento tnico
para las politicas, entidades y leyes hidricas nacionales. Para que esta
afirmacién quede absolutamente clara, obsérvese lo siguiente.

En el Didlogo sobre la Gobernanza Efectiva del Agua, la gober-
nanza fue operacionalizada mediante la delimitacién de cuatro paque-
tes de variables sobre el ambiente facilitador, el desarrollo institucional,
la aplicacién de instrumentos de manejo y la gestion de la conflictividad
social. Dado que todas estas variables fueron procesadas asumiendo
como premisa la imperiosa necesidad de incrementar la presencia pri-
vada en el uso y gestién de los recursos hidricos, los indicadores de la
caja de herramientas de la GWP miden el buen o mal comportamiento
de un pais en funcién de los siguientes aspectos: existencia de leyes e
instituciones para garantizar la libre comercializaciéon de derechos de
agua; reforma de la legislacién en correspondencia con la nueva epis-
teme del agua como bien econémico; existencia de politicas de finan-
ciamiento favorables a la incorporacién de la inversién extranjera en
las economias nacionales; impedimentos para la constitucién de aso-
ciaciones publico-privadas para la provisién de los servicios relaciona-
dos con el sector hidrico; existencia de evaluaciones actualizadas de los
ecosistemas y capaces de incorporar una plena valorizacién econémica
de los recursos hidricos; adaptacién de la sociedad civil a los mecanis-
mos para la recuperacioén total de costos en los servicios de agua; grado
de desarrollo de los mercados de aguas y los permisos de comercializa-
cién; o extension y caracteristicas de los subsidios publicos a los usua-
rios de agua (GWP, 2005).

LoOS INFORMES SOBRE EL FUTURO ANHELADO

En la confusién generada por miles de estudios sobre los paises no de-
sarrollados, cuyos contenidos podrian ser harto contradictorios e in-
coherentes entre si, ;como logran los miembros de la comunidad in-
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ternacional orientarse para coordinar sus acciones colectivas? A prin-
cipios del siglo XXI, entre los multiples artefactos utilizables para este
propésito, los informes globales constituyen los mapas maés sintéticos
para obtener una rapida ubicacién en los senderos de cambio favoreci-
dos por las instituciones multilaterales en un momento determinado.
Conforme logran consagrarse como vehiculos para cohesionar ideol6-
gicamente a los agentes hegemoénicos, estos documentos fomentan un
efecto colateral favorable a la perpetuacién de politicas publicas pro-
ductoras de pobreza; a saber: la naturalizacion de la visién neoliberal
de la relacién entre las instituciones, los recursos naturales y la po-
breza. Para poder apreciar cémo sucede esto, comencemos revisando
algunas caracteristicas de la evolucién histérica de esta modalidad de
semiosis hegemoénica.

En 2003, el PNUD emprendi6é una investigacién sobre la evolu-
cién histérica de los informes globales. Por tales se entendi6 a aquellos
documentos que presentan las siguientes caracteristicas: se dedican a
mostrar y analizar asuntos de preocupacion y alcance global; se refieren
a temas que afectan a todos o la mayoria de paises y personas en mul-
tiples regiones geograficas; se producen bajo el auspicio de programas,
proyectos, iniciativas, instituciones u organizaciones dedicadas a pro-
ducir conocimientos globales; se utilizan como insumos para facilitar y
orientar la discusién en eventos internacionales especiales; y plantean
como sus destinatarios al publico en general (Haller, 2004). Utilizando
dichos criterios, el PNUD detecté que el 50% de todos los nuevos infor-
mes globales fueron publicados con posterioridad a la disolucién de los
regimenes socialistas. De manera maés especifica, los datos del PNUD
permiten calcular que, entre 1940 y 1999, el ritmo de publicacién pasé
de 2,4 a 18,7 nuevos informes globales cada dos afios.

El aumento de la cantidad de estos textos estuvo acompafiado
también por una tendencia a la ampliacién de los temas abordados.
A diferencia de antafio, cuando los documentos mundiales eran pro-
ducidos casi exclusivamente por organizaciones intergubernamentales
y se centraban en el compendio de datos, los informes globales con-
temporaneos se caracterizan por ser elaborados por organizaciones no
gubernamentales, versar sobre asuntos detras de la frontera y presentar
soluciones para los temas en mencién'. Segtun el PNUD, las nuevas

19 Este rasgo de la evolucién del género puede apreciarse en los informes globales mas
directamente relacionados con los diversos aspectos de la gobernanza sectorial del agua.
Segun los datos presentados en el estudio del PNUD, y actualizados por quien escribe, ta-
les informes serian, ordenados por la fecha de su primera edicién, los siguientes: “Anuario
de estadisticas de la salud mundial” (1922); “Estado de la alimentacién y la agricultura”
(1947); “Valoracién de los recursos forestales del mundo” (1950); “Informe anual de la
Organizacion Meteorologica Mundial” (1951); “Anuario de estadisticas de la salud mun-
dial” (1962); “Informe del desarrollo mundial” (1978); “El estado de la poblacién del mun-

50



JuAN FERNANDO TERAN

caracteristicas de la produccién y contenidos de los informes globales
testimonian que, una vez culminadas las disputas ideolégicas asociadas
a la Guerra Fria, las visiones globales son mas aceptables y solicitadas
por todos los paises, debido a su preocupacién por el estado actual y
las perspectivas de los bienes publicos globales. Lamentablemente, esta
interpretacion es imprecisa, dada su propensién a reproducir las ficcio-
nes utilizadas para legitimar los paradigmas de politica creados por las
Naciones Unidas y el Banco Mundial.

A principios del siglo XXI, ni siquiera al interior de los agentes
hegemonicos del sistema internacional o sus comunidades epistémicas
subsidiarias puede apreciarse unanimidad de criterios con respecto a
cudles deberian ser los bienes y males publicos globales. No obstante,
la disputa por el sentido de las politicas publicas domésticas si esta
atravesada por una lucha en el campo de las representaciones simbé6-
licas sobre aquello que realmente constituye lo publico global. Debido
al proceso de creciente internacionalizacién del ciclo de politicas, los
agentes publicos y privados de los paises no desarrollados estdan obliga-
dos a involucrarse o bien en el apoyo o bien en el rechazo a las visiones
globales. Por ello, por ejemplo, incluso para cuestionar la construccién
de infraestructuras hidricas, el pensamiento y la practica de las organi-
zaciones ecologistas contestatarias estdn compelidos a implicarse en la
difusién, analisis y critica de los informes globales producidos por las
distintas agencias del sistema de Naciones Unidas.

Apreciada en referencia a la interminable lucha entre intereses
contrapuestos, la incesante produccién de visiones globales no emer-
ge porque estas sean mas aceptables, sino porque son mas fungibles.
Empujados por la dindmica de la disputa por el auténtico sentido de lo
publico global, los agentes hegemoénicos deben reinventar permanente-
mente sus informes mundiales. En dltima instancia, ninguno de ellos

do” (1979); “Informe de la salud mundial” (1979); “Recursos mundiales” (1986); “Informe
de datos ambientales” (1987); “Monitoreo de la poblacién mundial” (1989); “Cambio clima-
tico” (1990); “Informe del desarrollo humano” (1990); “Anuario de la cooperacién interna-
cional sobre ambiente y desarrollo” (1992); “Signos vitales” (1992); “El ambiente del mun-
do” (1992); “Informe mundial de desastres” (1993); “El mundo en transicién” (1994); “El
estado de los bosques del mundo” (1995); “Valoracién global de la biodiversidad” (1995);
“Informe de la salud mundial” (1995); “Informe global sobre asentamientos humanos”
(1996); “Indicadores del desarrollo mundial” (1996); “Salud humana y cambio climatico”
(1996); “Estado de la acuacultura y pesquerias del mundo” (1996); “Perfil del ambiente
global” (1997); “El agua del mundo” (1998); “Informe de la pobreza” (1998); “Informe de
enfermedades infecciosas” (1999); “El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo”
(1999); “Salud humana y cambio climatico” (2000); “Evaluacién de la energia mundial”
(2000); “Informe de la Comisién sobre Macroeconomia y Salud” (2001); “Viviendo con
riesgo” (2002); “Informe del desarrollo de los recursos hidricos en el mundo” (2003); “Agua
y poblacién global” (2003); “Seguridad humana ahora” (2003); y “Reduciendo el riesgo por
desastres” (2004).
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dura el tiempo suficiente como para convencer a la multiplicidad de
actores involucrados en, o afectados por, las propuestas estandarizadas
de reforma institucional. Empero, la perentoriedad de sus documentos
no constituye ninguna molestia sustantiva para los arquitectos de la
gobernanza global. Como dispositivos para la produccién y difusién de
significaciones autorizadas, legitimas y verdaderas, los informes glo-
bales tienen como propésito incitar a la accién operando como articu-
ladores de las experiencias del pasado con los proyectos de futuro. De
ahi que, para poder facilitar los niveles minimos de cohesién ideolégica
requeridos para la conformacién de acciones colectivas, los informes
globales versan no tanto sobre lo que pasé sino sobre lo que pasara en
el planeta.

Por ejemplo, témese el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2003
(WDR 2003) (Banco Mundial, 2003). Si este documento quisiera cum-
plir con la promesa insinuada por su género y su titulo, sus contenidos
estarfan estructurados primaria y basicamente en funcién de ofrecer
analisis o descripciones sobre el desarrollo sustentable en el mundo
dindmico existente con anterioridad a su publicacién. Aunque algo de
esto si puede apreciarse en sus interiores, tal informe est4 organizado
como una hoja de ruta colocada a disposicién de quienes deseen ac-
tuar a favor de los ecosistemas y los pobres. Por ello, incluso cuando
sus narrativas miran hacia atras en el tiempo, el WDR 2003 busca
resumir las visiones, propuestas y teorias hegemonicas previas para
colocarlas como base para la discusién sobre lo posible o imposible a
futuro. Asi, deviene en un artefacto para transcribir los trillados men-
sajes del neoliberalismo institucionalista; vale decir, la importancia de
un manejo adecuado de los distintos tipos de capitales o la relevancia
de las reglas que coordinan las acciones para proteger a estos activos
(Banco Mundial, 2003).

Una vez resumido el pasado a través del compendio del sentido
comun imperante, el WDR 2003 pareceria entrar a la descripcién de lo
que sucede con los pobres y sus subsistencias en las tierras fragiles, las
planicies aridas, las pendientes montanosas o las ciudades excluyentes.
No obstante, una vez mas, estos acapites se convierten en escenarios
para la presentacién de recetas sectoriales de politica, ilustradas y apo-
yadas con la reminiscencia de las voces de los pobres compendiadas
por el Banco Mundial, las buenas practicas destacadas por la comuni-
dad del desarrollo, las cifras emanadas de los proyectos de conocimien-
to multilaterales o los descubrimientos realizados por los consultores
de la corriente principal. Después de describir este mundo dinamico
a través de las representaciones legitimas de la semiosis dominante,
el WDR 2003 culmina sintetizando un programa de politica publica
centrado en el aumento de la coordinacién entre las instituciones na-
cionales y subnacionales involucradas con la gobernanza ambiental, la
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vinculacién de las preocupaciones y acciones locales con los desafios
globales y la promocién del didlogo entre distintos grupos interesados
en una senda hacia un futuro sostenible. Tal proceder no constituye, sin
embargo, una aberracién excepcional.

Cuando se efecttia una correlacién entre los discursos y las prac-
ticas del Banco Mundial, puede apreciarse que sus informes globales
operaron como hitos histéricos en un doble sentido. Por un lado, como
compendios del pasado inmediato, difundieron hacia la comunidad in-
ternacional lo que el Banco Mundial habia estado realizando por cuen-
ta propia a través de sus programas y proyectos. Por otro, como es-
bozos del futuro anhelado, los informes mundiales funcionaron como
dispositivos para alinear las practicas y visiones de otras instituciones
multilaterales, agencias de cooperacién y organizaciones no guberna-
mentales transnacionales con las prescripciones de las distintas genera-
ciones de ajuste estructural. Gracias a la versatilidad para la retrospec-
cién y prospeccién simultaneas, los arquitectos de la gobernanza global
pueden coordinarse entre si sin pertenecer formalmente a una misma
organizacién. De este modo, mientras todos los caminos conduzcan ha-
cia el Banco Mundial y sus conocimientos, el orden global queda bajo
buen recaudo. Empero, esta estandarizacién de los procedimientos de
politicas publicas globales tiene un efecto perverso: la reproduccién de
los procesos generadores de pobreza.

En sf misma, la conformacién de mecanismos de coordinacién
ideolégica podria no ser perjudicial para los pobres, si los dispositivos
de gobernanza global tuviesen la capacidad para romper con las depen-
dencias de su propio pasado. Pero ese no es el caso. Una vez descontado
el efecto distorsionador emanado de la utilizacién de los simbolos e
imaginarios de moda en un momento determinado, los esquemas inter-
pretativos hegemoénicos aparecen cual construcciones bastante rigidas
y arcaicas que, ni siquiera por la presion de la critica contestataria,
logran abrirse a ambitos insélitos de pensamiento y practica. Por ejem-
plo, obsérvense las homologias existentes en dos piezas discursivas bas-
tante alejadas entre si temporalmente:

El clima para la empresa. Muy frecuentemente, la competencia exter-
nay doméstica han incentivado la innovacién, la difusién de tecnolo-
gia y el uso eficiente de los recursos [...] Por el contrario, los sistemas
de licenciamiento industrial, las restricciones a la entrada y salida,
los cédigos legales inapropiados relacionados con la bancarrota y
el empleo, los inadecuados derechos de propiedad, y los controles
de precios —factores todos estos que han debilitado las fuerzas de la
competencia— han retrasado el cambio tecnolégico y el crecimiento
de la productividad [...] También, una economia doméstica eficiente
requiere bienes publicos de una alta calidad. Principalmente, estos
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incluyen un marco regulatorio para asegurar la competencia y de-
rechos de propiedad y legales que sean claramente definidos y con-
cienzudamente protegidos (WB, 1991: 7).

Un mejor clima de inversiones puede mejorar directamente la pro-
ductividad mediante una reduccién de los costos y riesgos injusti-
ficados que emergen de los comportamientos y politicas guberna-
mentales. Haciendo mas atractivo el desarrollo y la adopcion de
nuevas y mejores formas de hacer las cosas, un mejor clima de
inversiones ayudara a la productividad a través de su impacto so-
bre la tecnologia. Por ello, reducir los costos y los riesgos es tan
importante como la eliminacién de las barreras injustificadas al de-
sarrollo, la adopcién o adaptaciéon de nuevos procesos y el fomento
de la competencia para incentivar a las empresas a tomar aquellas
oportunidades (WB, 2004: 29).

Cual si no hubiese pasado nada sustantivo durante los trece afos trans-
curridos entre la publicacion de El desafio del desarrollo (WB, 1991) y
Un mejor clima de inversiones para todos (WB, 2004), el Banco Mundial
propone esencialmente la misma recomendacion: crear mejores con-
diciones para la propiedad y la acumulacion capitalista. Sea en 1991
o en 2004, esta receta de politica presupone que la satisfaccion de los
intereses empresariales equivale a la promocién de bienestar colectivo.
Aferrandose a dicha premisa, la comunidad internacional convierte a
la seguridad de los derechos de propiedad en la condicién sine qua non
para mejorar la gobernanza econémica, ambiental, hidrica o cualquier
otra gobernanza imaginable. Por ello, cualquiera fuese el sector especi-
fico de politica publica, una y otra vez, la reduccién de la pobreza viene
paradéjicamente definida mediante tareas consistentes en crear incen-
tivos adecuados para la labor de quienes no son pobres.

LAS COMISIONES MUNDIALES Y LA CONTENCION DE LOS DESAFIOS

Desde fines de la década del setenta, se aprecia una proliferacién de las
comisiones globales, grupos integrados por expertos o politicos cuya
misién bésica consiste en generar recomendaciones estratégicas para
un 4rea de politica publica considerada como estratégica?. Usualmen-

20 Después de la conformacion de la Comisién Brandt en 1977, por ejemplo, se estable-
cieron la Comisiéon Independiente sobre Asuntos Humanitarios Internacionales (1983),
la Comisién Brundtland (1984), la Comision del Sur (1987), la Comisién Independiente
sobre Poblacién y Calidad de Vida (1991), la Comisién sobre la Gobernanza Global (1992),
la Comisién Mundial sobre Cultura y Desarrollo (1992), la Comisién Mundial sobre
Represas (1998), la Comision Internacional sobre Intervencién y Soberania Estatal (2000),
la Comisién sobre Macroeconomia y Salud (2000), la Comisién sobre Seguridad Humana
(2001) y la Comision Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién (2002).

54



JuAN FERNANDO TERAN

te, la instauracién de estos dispositivos ha sido interpretada como una
forma de mejorar la gobernanza global, circunvalando las limitaciones
de los procesos y estructuras basados en instituciones interguberna-
mentales. Sin embargo, y precisamente debido a su incesante y fre-
cuente constitucién, las comisiones globales han sido cuestionadas en
su validez para transformar la vida de los pobres.

En 2002, por ejemplo, se conformé el Proceso de Helsinki sobre
la Globalizacién y la Democracia, una iniciativa compuesta por un gru-
po de alto nivel dedicado al anélisis de la gobernanza global y, también,
por tres grupos de expertos dedicados a la elaboracién de politicas via-
bles, practicas y estratégicas para solucionar los déficits de gobernanza
global, financiar los objetivos de desarrollo del milenio y abordar los
problemas de la seguridad humana. Como parte de sus contribuciones
para humanizar la globalizacién, el Proceso de Helsinki decidi6 efec-
tuar una inspeccién de las principales comisiones y procesos globales
previamente realizados?'. A partir de los documentos de tal evaluacion,
pueden inferirse algunos rasgos tipicos del funcionamiento, eficacia y
consecuencias de estos grupos de notables.

Tradicionalmente, las comisiones globales han sido conforma-
das bajo los auspicios de las instituciones multilaterales, los gobiernos
de los paises desarrollados y, mas recientemente, las corporaciones o
fundaciones privadas (Hveem, 2005: 21). A los comisionados se les en-
carga la produccién de un informe global, que suele alimentarse por los
aportes de investigaciones adjuntas elaboradas por expertos sobre los
temas bajo escrutinio. Independientemente de que logren sintetizar con
idoneidad el estado del arte del pensamiento y la practica del desarro-
llo internacional, aquellos informes son presentados y utilizados como
gufas politicas para las futuras acciones cooperativas de la comunidad
internacional. Por ello, la necesidad de nuevas comisiones emerge una
y otra vez.

Al apreciar los detalles de estos procesos de gobernanza, puede
constatarse que, utilizando el 1éxico imperante en un momento determi-
nado, las comisiones globales suelen clonar a sus precedentes en temas,
mandatos e, incluso, recomendaciones. Por ejemplo, la Comisién Brandt,
la Comisién Brundtland, la Comisién sobre la Gobernanza Global, la
Comisién sobre Seguridad Humana o la Comisién Mundial sobre la
Dimensién Social de la Globalizacién definen sus mandatos en referen-
cia a los graves problemas que emergen de las crecientes disparidades
econdémicas, sociales y politicas entre paises y grupos sociales. De este
modo, sus propuestas reiteran afiejas promesas siempre incumplidas

21 Para detalles sobre la evaluacion de las comisiones globales efectuada por el Proceso de
Helsinki, ver Vayrynen (2003), Lapeyre (2004) y Vesa (2005).
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tales como cambiar las relaciones entre los paises del Norte y el Sur o
ampliar la participacién de los excluidos.

Como norma general, las comisiones globales tienen una dura-
cién temporal acotada al cumplimiento de su mandato constitutivo,
circunstancia que les dificulta la transformacién en organizaciones
permanentes con capacidad para promover, monitorear y efectivizar
sus recomendaciones de politica. A efectos de eliminar las discontinui-
dades generadas por la duracién efimera de estos dispositivos, el Ban-
co Mundial, las Naciones Unidas y los paises desarrollados promueven
una nueva comisién global casi inmediatamente después de que otra
culmina. Tal conducta no suele estar acompariada por una evaluacién
sistemaética de la pertinencia de las labores, resultados y recomendacio-
nes de los arreglos globales previos. Simplemente, la creacién incesante
de nuevas comisiones responderia a la necesidad de “abordar los desa-
fios nuevos globales” (Lapeyre, 2004: 1). Utilizando este tipo de justifi-
caciones fundacionales, las comisiones globales logran presentarse a si
mismas como espacios neutrales para la construccién de gobernanza
global: sus patrocinadores, notables, acélitos y asesores son representa-
dos como actores motivados por objetivos altruistas. Sin embargo, otra
imagen de las comisiones globales emerge al observar sus momentos
de aparicion.

Desde principios de la década del ochenta, las comisiones globa-
les han operado como mecanismos para neutralizar los desafios plan-
teados por los intelectuales, movimientos sociales u organizaciones
contestatarias. Usualmente, la conformacién de comisiones globales
estuvo precedida por intensos debates que lograron aumentar la visibi-
lidad publica de la insatisfaccién con los dispositivos para la gobernan-
za global. Presionada por una semiosis disonante que alteraba la ficcién
sobre la existencia de amplios consensos, la comunidad internacional
abrié espacios para la locucién controlada de las voces disidentes.

Cual rituales seculares capaces de admitir algunos momentos de
catarsis y queja colectivas, los procesos de las comisiones globales ins-
tituyeron una forma de trabajo bastante estandarizada: mientras los
cientificos de la corriente principal preparan sus documentos temaéti-
cos, los comisionados escuchan las opiniones de los grupos afectados
por las politicas transnacionales y, también, invitan a organizaciones
no gubernamentales, centros de investigacién o universidades de los
paises no desarrollados a enviar sus aportes para la elaboracién del
informe. Por su parte, los cientificos de las comisiones se retinen con
otros expertos de las distintas comunidades epistémicas para depurar
las versiones preliminares de los estudios a ser entregados como insu-
mos para la reflexién de los especialistas. De esta manera, sea desde los
comisionados o sus acélitos, se generan efimeras pero extensas redes
de relaciones personales e institucionales. Finalmente, una vez publi-
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cado el informe, la comunidad internacional realiza sucesivos eventos
para dar a conocer los resultados de un proceso ampliamente participa-
tivo, buscando asi crear los apoyos necesarios para la implementacién
de las recomendaciones de los comisionados.

Ademas, para facilitar el proceso de neutralizacién de la criti-
ca ideoldgica y politica, los promotores de comisiones globales suelen
difundir dos imaginarios sobre la naturaleza de estos dispositivos de
poder. En primer lugar, las comisiones globales acostumbran ser pre-
sentadas como arreglos de gobernanza independientes, pretensién
actualizada incluso en los casos mas evidentes de adscripcion de los
comisionados a las practicas e ideologias ortodoxas. Por ejemplo, la
Comisiéon Mundial para el Agua en el Siglo XXI estuvo integrada por
personalidades independientes relacionadas con el Banco Mundial, el
GEF, el BID, la Asociacién Mundial del Agua, el Consejo Mundial del
Agua (WWC), la Fundacién Rockefeller, la UICN o la empresa multina-
cional Suez?. En segundo término, la labor de las comisiones globales
suele ser delimitada en funcién del siglo XXI, un espacio temporal cuya
mera evocacioén les otorga a las recomendaciones de los comisionados
los atributos de una mirada estratégica no contaminada por las restric-
ciones de lo coyuntural y los egoismos del presente. Asi, en el caso de
aquella comision, el resultado fue nada menos que la elaboracién de la
vision del agua para el siglo XXI.

Si la “historia de las comisiones internacionales independientes
esta repleta de propuestas nunca implementadas” (Lapeyre, 2004: 3),
entonces, ¢como evaluar su efectividad? Aparentemente, los politicos,
intelectuales o cientificos més conservadores no logran comprender
con facilidad la funcién de las comisiones globales. Debido a su pro-
pension al analisis estatico de costos y beneficios, les exigen a los gru-
pos de notables producir resultados tangibles e inmediatos. Esta exi-
gencia no tiene en cuenta el poder de las ideas, especialmente cuan-
do estas sirven a los poderosos. Aunque nunca produzcan resultados
reales, las comisiones globales logran alterar los campos simbdlicos
para el desenvolvimiento de las visiones y practicas hegemoénicas del
desarrollo internacional.

A partir del establecimiento de tales comisiones, las instituciones
multilaterales, agencias de cooperacién y corporaciones transnaciona-
les logran engendrar nuevos procesos encaminados a forjar alianzas a
multiples niveles. Estas les permiten protegerse reciprocamente de sus
criticos de derecha o izquierda, unificar criterios para la produccién de
conocimientos y discursos, ampliar sus apoyos creando empleo para

22 Para una lista completa de quienes lideraron, asesoraron e integraron la Comisién
Mundial para el Agua en el Siglo XXI, ver Cosgrove (2000: XVI).
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quienes estan dispuestos a alinearse con los dispositivos de poder vy,
obviamente, transferirse recursos econémicos para su supervivencia
como organizaciones.

Asimismo, las comisiones globales han operado como mecanis-
mos para la proteccién de las instituciones multilaterales; se trata de
una consecuencia colateral nada sorprendente, pues estas han sido
las que crearon, financiaron y publicitaron la labor de los notables
comisionados y sus expertos técnicos de apoyo. Por ello, en vez de
convertirse en las simientes para acciones inmediatas encaminadas
a transformar radicalmente los regimenes e instituciones internacio-
nales, las comisiones suelen devenir en matrices para agendas nove-
dosas a ser implementadas a nivel nacional y regional por los mismos
actores de siempre. Luego de concluida la misién de los comisiona-
dos, ¢quiénes quedan a cargo de la implementacién? Dado que las re-
comendaciones de las comisiones mundiales nunca buscan crear una
ruptura apresurada e innecesaria con el pasado, las Naciones Unidas
y el Banco Mundial adquieren nueva vida como instituciones impres-
cindibles para la gobernanza de la globalizacién, convirtiéndose una
vez mas en los nodos desde los cuales se crean, articulan o acoplan
las multiples redes de intervencién asociadas a la implementacién de
las recomendaciones de los comisionados. De esta manera, al menos
mientras no surja una nueva comisién de especialistas para componer
los problemas del mundo, la reforma de las instituciones de Bretton
Woods queda controlada, diluida y postergada. Este juego, empero,
no concluye ahi.

Sea o no su intencién, la labor de las comisiones globales les
permite a las instituciones multilaterales postularse a si mismas como
aparatos difusores de practicas y valores para la cohesion social, la de-
mocracia y la libertad en el vecindario global, una representacién bas-
tante favorable para borrar cualquier huella de la influencia ejercida en
sus operaciones cotidianas por los paises desarrollados, EE.UU. o las
empresas transnacionales. Una vez difundidas las grandes visiones de
politica creadas desde las comisiones globales, las agendas del Banco
Mundial y de las Naciones Unidas aparecen cual simples y respetuosas
réplicas de las preocupaciones, percepciones y expectativas de los ciu-
dadanos del mundo. De este modo, generando la ficcién de una visién
compartida concebida escuchando las voces de todos, las comisiones
globales devienen en mecanismos para socavar preventivamente la le-
gitimidad de la disidencia intelectual, politica y organizativa. Cuando
la semiosis hegemoénica presenta a los paises no desarrollados como
propietarios de los resultados de la labor de los comisionados, ¢acaso
no se generan las condiciones simbélicas necesarias para descalificar
a cualquier intelectual u organizacion lo suficientemente irreverente
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para denunciar a las Metas del Milenio como un conjunto de enuncia-
dos declarativos mal calculados e, incluso, hipécritas?®?

En estos espectaculos de simulacién funcionales para los propé-
sitos mas convencionales del realismo politico, obviamente, no siempre
todo resulta en concordancia con las expectativas de los arquitectos
de la gobernanza global. Sin embargo, ni siquiera cuando asi sucede
estos salen mal parados. A continuacién, para ilustrar las expresiones
vertidas, pasaremos una breve revista a los origenes, funcionamiento y
desenlace de la Comisién Mundial de Represas (WCD).

Mucho antes de que los efectos sociales del ajuste estructural de-
viniesen en un simbolo de la lucha contra la globalizacién neoliberal, el
Banco Mundial estuvo expuesto al cuestionamiento sistemético de las
organizaciones ecologistas de los paises desarrollados. Para principios
de la década del noventa, estos actores habian logrado documentar y
publicitar las desastrosas consecuencias ambientales de las interven-
ciones multilaterales, tarea facilitada por los grandes fracasos regis-
trados en paises cuyos regimenes autoritarios habian convertido a la
construccion de represas en episodios marcados por la violencia hacia
las poblaciones rurales mas pobres.

En 1990, por ejemplo, después de haber sido forzados a aban-
donar sus predios, 5 mil campesinos hinddes iniciaron una marcha de
protesta hacia la represa de Narmada, un proyecto impulsado y finan-
ciado por el Banco Mundial. Dado que este peregrinaje estuvo acompa-
fiado por la represion estatal y adquirié difusién internacional, aquella
institucién se vio obligada a conformar un Panel Independiente de Re-
visién e, incluso, a reconocer que el proyecto habia sido un gran error. A
pesar de tales reparaciones simbélicas, el Banco Mundial no logré con-
tener el surgimiento de una ola de acciones contestatarias que deman-
daban su muerte o su reforma como instituciéon multilateral (Goldman,
2001: 192). Por ello, cuando James Wolfensohn asumi6 la presidencia
del Banco Mundial, las represas ya eran emblemas del uso ineficiente
de la deuda externa, la complicidad de las instituciones internacionales
con los gobiernos corruptos y el atropello a los derechos de los campe-
sinos pobres.

23 Entre los cuestionamientos a las Metas del Milenio efectuados por los académicos y
funcionarios de los paises desarrollados podrian distinguirse dos grandes tendencias. Por
un lado, se encuentran las criticas relativamente ligeras que, después de efectuar unos
cuantos célculos sobre las tasas de crecimiento del producto, la inversién o el gasto pua-
blico, sugieren la improbabilidad de cumplir con los objetivos en el tiempo previsto. Por
otro, se constatan criticos menos recatados cuyos trabajos apuntan a evidenciar que los
actores hegemonicos del sistema internacional contintian concibiendo a la reduccién de la
pobreza como un efecto colateral a ser alcanzado mediante una mayor profundizacién de
las politicas econémicas y ambientales ortodoxas. Para ejemplos de estas posiciones, ver
Clemens (2004), Qureshi (2005), Satterthwaite (2003) y Vandemoortele (2004).
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En junio de 1994, dos mil organizaciones no gubernamentales
firmaron la Declaracion de Manibeli, demandando la revisién de la
pertinencia econémica, social y ambiental de los grandes proyectos de
represas financiados con recursos internacionales. Hacia fines de ese
ano, ante el caracter sistematico y creciente de las presiones de diversos
movimientos sociales y ecologistas, el Banco Mundial anuncié que su
Departamento de Evaluacién de Operaciones iniciaria inmediatamen-
te una evaluacién mundial de las construcciones hidricas. Dos afos
después, esta revision culminé pero fue mantenida fuera del escruti-
nio publico: por ese entonces, aquella institucién parecia no estar muy
dispuesta a sacar a la luz todos los detalles del desempeiio real de la
industria de represas.

En 1997, en respuesta a esta actitud, las organizaciones vincu-
ladas a la camparfia Cincuenta Afios es Suficiente lograron propiciar la
Primera Conferencia Internacional de Personas Afectadas por Repre-
sas, un evento que concluyé demandando una moratoria inmediata a
la construccién de represas (Imhof, 2002). En un intento por controlar
el curso de los acontecimientos ulteriores, el Banco Mundial y la World
Conservation Union (UICN) convocaron a un taller para discutir una se-
gunda revisién maés abierta a todos los grupos de involucrados (Dorcey,
1997). Surgi6 asi la propuesta de establecer la Comisién Mundial de
Represas, una promesa cuya realizacién estuvo empafiada inicialmente
por algunos desacuerdos significativos: al momento de seleccionar a
los comisionados, el Banco Mundial y la UICN no quisieron involucrar
a representantes de los pobladores afectados por la construccién de
represas (Imhof, 2002: 6). Asimismo, desde un principio, la Comisién
estuvo plagada por los cuestionamientos y obstrucciones provenientes
de los gobiernos y el sector privado.

En 1998, cuando los involucrados lograron un acuerdo sobre el
mandato y composicién de esa comisién mundial, se establecié que los
miembros participarian como individuos y no como representantes de
organizaciones. De esta manera, se eligié un foro compuesto por 68
miembros encargados de proporcionar los insumos necesarios para el
trabajo de la comisién. Sélo entonces se inicié un proceso de investiga-
cién participativa que abarcé: 11 estudios de caso en cinco regiones del
mundo; 17 revisiones temaéticas sobre impactos sociales, econémicos
y ambientales; 125 encuestas a represas ubicadas en 56 paises; 4 au-
diencias publicas regionales; y 950 ponencias enviadas desde 79 paises.
Debido a la magnitud y composicion de los participantes, este proceso
derivé hacia rumbos imprevistos.

Posiblemente confiados en su experiencia y destreza para organi-
zar procesos inocuos para los intereses de los paises desarrollados y las
empresas transnacionales, el Banco Mundial y sus asociados permitieron
que la WCD adquiriese un mandato que contemplaba no sélo la revisién
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de las contribuciones de las grandes represas al desarrollo sustentable,
sino también la elaboracién de alternativas, criterios y estandares apro-
piados para disefiar y operar represas. En 2000, cuando la Comisién pu-
blicé6 su informe “Represas y desarrollo: un nuevo marco para la toma de
decisiones”, los actores hegemonicos se llevaron varias sorpresas.

Dado que la vigencia de los derechos humanos y el logro del
desarrollo sustentable si fueron utilizados como los criterios basicos
para juzgar la validez de cualquier politica e intervencién publica, la
Comisién Mundial de Represas concluyé que las visiones, metodolo-
gias y practicas basadas en el anélisis de costo-beneficio eran inacep-
tables e insuficientes para alcanzar objetivos de bienestar colectivo
(WCD, 2000). A su vez, la investigacién empirica demostré que las
grandes represas no habian servido siquiera para alcanzar metas de
eficiencia econémica, como podrian ser la elevacion de los niveles de
energia eléctrica o la conservacién de la cantidad de agua. En lugar de
ello, en el historial de consecuencias de la construccién y operacién
de represas en el mundo, se registraban desplazamientos forzados y
violentos de poblaciones campesinas, pérdidas notorias de biodiver-
sidad terrestre y acuatica, disminucién de los servicios ecolégicos de
los ecosistemas y reduccién sensible de tierras laborables. Y, por si
ello no bastara para cuestionar directamente la ortodoxia vigente, la
Comisién destacé que “los beneficios de las grandes represas se han
dirigido mayoritariamente a los ricos mientras que los pobres han
cargado con los costos” (Imhof, 2002: 2).

Por tales razones, los arquitectos de la gobernanza global hicie-
ron lo que debian hacer: aceptaron el informe “Represas y desarrollo”,
pero sus recomendaciones fueron archivadas. En enero de 2002, cuan-
do emitié su primera posicién oficial sobre dicho informe, el Banco
Mundial sefial6 que, si bien los valores basicos inspiradores del estudio
eran apreciados y compartidos, sus politicas oficiales no incorporarian
las recomendaciones estratégicas de la Comisién. En lugar de ello, la
institucién se comprometia a trabajar con los gobiernos y empresarios
para que estos aplicaran, segtin la naturaleza de los proyectos hidricos
especificos, los lineamientos relevantes en una forma practica, eficiente
y oportuna (Johnson, 2002). A efectos de que asi sucediese, el Banco
Mundial anuncié que formularia su propio plan de accién y actualiza-
ria su estrategia para el sector hidrico. Empero, no impondria nada a
sus paises clientes, pues se lo impedia su filosofia de operaciones basa-
das en la demanda. La actitud de otras instituciones multilaterales no
fue menos conservadora.

En 2001, durante el ultimo encuentro del Foro de la Comisién
Mundial de Represas, los participantes destacaron la necesidad de
crear una organizacién para promover y aplicar las recomendaciones.
Acogiendo esta propuesta, el Programa de las Naciones Unidas para el
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Medio Ambiente (PNUMA) creé Represas y Desarrollo (DDP), un pro-
yecto que tendria como tareas traducir a varios idiomas el informe de
la WCD y generar discusiones sobre las recomendaciones de la comi-
sién global. Desde un principio, sin embargo, el proyecto DDP asumi6
un mandato que le prohibia “tomar posiciones o hacer juicios sobre
proyectos individuales o practicas asociadas” (Imhof, 2002: 17). Dicho
sin eufemismos, el PNUMA encar6 la tarea de crear un mecanismo de
diversién sin ninguna consecuencia practica inmediata. La inocuidad
de aquel proyecto estuvo garantizada por su estructura decisional y su
modalidad de financiamiento: sus principales financistas fueron los go-
biernos de Suiza, Suecia, Alemania y Reino Unido; y su comité de vigi-
lancia estuvo compuesto por el Banco Mundial, la Unién Internacional
para la Conservacién de la Naturaleza (UICN), algunos gobiernos y el
sector privado (DDP, 2003).

La semiosis multilateral pudo incurrir sin mayores preocupacio-
nes en abundantes elogios a la Comisién Mundial de Represas: este
gran experimento en la gobernanza global demostré que las asociacio-
nes publico-privadas y la participacién de multiples grupos si permi-
ten generar una visién comun sobre asuntos altamente contenciosos,
a pesar de las diferencias ideolégicas y politicas (WRI, 2003: 224). Con
tales epitafios, las complicaciones ocasionadas por un experimento de
gobernanza desde abajo pasaron a un segundo plano. De hecho, desde
tiempo atras, este destino ya estaba siendo preconfigurado. Gracias a la
mirada estratégica de James Wolfensohn, los agentes hegeménicos del
orden internacional jugaron varias cartas simultineamente. Mientras
la Comisién Mundial de Represas devenia en un fracaso como dispo-
sitivo de control, el Consejo Mundial del Agua consolidaba a sus foros
mundiales como canales adecuados para delimitar quiénes son los au-
ténticos miembros de la comunidad internacional del agua, cuél es la
visién contemporanea de la gestién hidrica y cuéles son los disensos
admisibles en la gobernanza hidrica.

LOoS FOROS DEL AGUA Y LA GOBERNANZA DE FACTO

A fines de 2005, los recursos naturales del planeta no existian en un va-
cio regulatorio: durante décadas, los estados habian negociado decenas
de acuerdos vinculantes directamente relacionados con la gobernanza
ambiental (Chambers, 2005). No obstante, los instrumentos bilaterales,
regionales o multilaterales eran poco efectivos para incitar a la imple-
mentacion de las acciones necesarias para proteger los bienes y servi-
cios de los ecosistemas (WRI, 2003). Mientras los gobiernos permane-
cifan ocupados en las interminables negociaciones para configurar los
regimenes e instituciones ambientales internacionales, un sistema de
gobernanza ambiental de facto estaba construyéndose mediante inter-
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venciones confusas, dispersas y redundantes propiciadas por actores
no estatales (Najam, 2004). En el caso de los recursos hidricos, este sis-
tema factico tiene como una de sus matrices mas prolificas a los Foros
Mundiales del Agua, dispositivos inmersos en procesos ideolégicos y
organizativos cuyas caracteristicas evidencian que, en realidad, las nue-
vas formas de gobernanza operan como extensiones o complementos
para las viejas modalidades de dominacién internacional centradas en
los intereses de los estados de los paises desarrollados.

Cada tres afos desde 1997, el Consejo Mundial del Agua (World
Water Council-WWC) organiza un foro cuyo tema central versa sobre
un objetivo de politica a ser alcanzado mediante un “proceso participa-
tivo y abierto, basado en el conocimiento, la experiencia y los aportes de
la comunidad global del agua” (WWC, 2004: 4). Segtin la semiosis pro-
piciada por sus organizadores y financistas, los foros mundiales emer-
gieron para subsanar la ausencia de espacios institucionales adecuados
para una auténtica discusion colectiva de las politicas hidricas globales
y sus eventuales consecuencias. Si bien podria resultar ttil para efectos
publicitarios, esta representacién de los origenes de tales dispositivos
no es muy precisa.

Después del Congreso Mundial del Agua realizado en 1994, la
Asociacién Internacional de Recursos Hidricos (International Water
Resources Association-IWRA) asumi6 la tarea de constituir el equiva-
lente a una Organizacién Mundial del Agua, instancia apreciada como
necesaria para coordinar las acciones de las agencias de cooperacién e
instituciones multilaterales, y también para llevar a la practica la con-
cepcién del agua como un bien econémico. En 1996, como un primer
paso en esa direccién, con los auspicios financieros y técnicos del Banco
Mundial, se cre6 el Consejo Mundial del Agua, una organizacién no gu-
bernamental que no podia ni puede arrogarse atribuciones para gene-
rar decisiones internacionalmente vinculantes. Frente a tal limitacién,
sus arquitectos optaron por una estrategia indirecta para aumentar su
capacidad de incidencia en las politicas hidricas de los paises no desa-
rrollados, incluyendo en su misién constitutiva la promocién periédica
de un foro internacional para el debate de temas controversiales. Por
ello, desde sus primeras ediciones, esta d4gora mundial intent6 consa-
grarse como el punto obligado de encuentro para todos quienes pudie-
sen incidir en la definicién e implementacién de politicas publicas.

Evaluados en referencia a dicho propésito, sin lugar a dudas los
foros mundiales han devenido en los eventos mas eficientes y efectivos
para la coordinacién transnacional de profesionales, académicos, di-
plomaticos, ingenieros y funcionarios relacionados con la gobernanza
del agua. Gracias a aquellos, los gobiernos de los paises desarrollados,
las instituciones multilaterales, las agencias de cooperacién y las or-
ganizaciones ambientalistas transnacionales han logrado dotarse a si
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mismos de un instrumento que, entre otras cosas, les permite homo-
geneizar prescripciones, estandarizar discursos, crear compromisos o
definir acciones conjuntas. También, conforme consolidan los enlaces
entre la comunidad internacional del agua y los implementadores na-
cionales de iniciativas hidricas, los foros mundiales facilitan la configu-
racién de todas aquellas dependencias ideolégicas, técnicas, politicas,
organizativas y financieras por cuya intermediacién las politicas globa-
les encuentran y mantienen a sus promotores domésticos.

Estas capacidades para crear dispositivos jerarquicos y contro-
lables de gobernanza transnacional no pueden ser sustituidas por los
congresos mundiales del agua, las cumbres internacionales del desa-
rrollo o las reuniones de las comisiones globales. En estos eventos, las
deliberaciones de los cientificos, politicos u otros notables no suelen
engendrar procesos posteriores con capacidad de crear organizaciones
para la implementacién de sus visiones de los recursos hidricos del pla-
neta. A aquellos antiguos arreglos para la gobernanza global les falta
algo que el WWC si tiene, a saber, una organizaciéon hermana ejecutiva,
permanente y bien financiada: la Asociacién Mundial del Agua (Global
Water Partnership-GWP). Desde su creacién como programa global del
Banco Mundial en 1996, la GWP ha operado como el nodo central para
la configuracién de una red de redes que incorpora como socios a to-
das aquellas organizaciones dispuestas a reconocer los Principios de
Dublin y de Rio de Janeiro. Hasta fines de 2004, ademaés de registrar
la membresia de 600 socios, la GWP habia fomentado la creacién de
32 asociaciones nacionales, 16 asociaciones de drea y 13 asociaciones
regionales (Rana, 2004).

¢Cémo ha logrado todo esto? Béasicamente, la GWP opera como
un broker; esto es, como un intermediario financiero para canalizar re-
cursos multilaterales e internacionales hacia organizaciones regiona-
les, nacionales y locales. La cadena de intermediacién financiera esta ar-
ticulada en torno a los programas asociados, una categoria que designa
a aquellas entidades formalmente independientes de la GWP que, luego
de satisfacer las pruebas de la fase de enrolamiento y firmar una carta
de intencién, quedan habilitadas para definir e implementar iniciativas
hidricas por cuenta propia, siempre que guarden correspondencia con
los objetivos de politica enarbolados por el financista (GWP, 2003: 13).
Puesto que los programas asociados operan a su vez como proveedores
de recursos para otras organizaciones menores, la GWP deviene en una
suerte de banca de segundo piso para financiar intervenciones orto-
doxas que podrian comenzar en Francia, con la Red Internacional de
Organismos de Cuenca (RIOC) y culminar en Ecuador, con Organismos
de Cuenca.

Gracias a su infraestructura, la GWP logra convertir los resulta-
dos de los foros mundiales en puntos de partida para acciones, docu-
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mentos, organizaciones, talleres, seminarios o didlogos que traducen,
difunden, adaptan e implementan las visiones globales en el &mbito de
lo local. La teoria y la practica de la gobernanza queda asi atrapada en
una marafa de relaciones endogamicas en virtud de la cual la labor de
las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales de los pai-
ses no desarrollados termina encuadrandose en las recomendaciones
efectuadas por las instituciones multilaterales, las agencias de coope-
racién y las organizaciones no gubernamentales transnacionales. Para
visualizar una expresién concreta de tal endogamia, témese como nodo
central al Servicio de Informacién sobre Uso y Conservacién del Agua en
la Agricultura (Water Conservation and Use in Agriculture-WCA-InfoNet)*
y obsérvese hacia dénde conducen algunos de sus nexos:

- el WCA-InfoNet es manejado por el Programa Internacional para
la Tecnologia y la Investigacién en Riego y Drenaje (International
Programme for Technology and Research in Irrigation and
Drainage-IPTRID);

- el IPTRID es financiado por la Comisién Internacional sobre
Riego y Drenaje (International Commission on Irrigation and
Drainage-ICID), el Banco Mundial y el PNUD. A la vez, est4 aso-
ciado a la GWP, al Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(International Fund for Agricultural Development-IFAD) y al
Instituto Internacional para el Manejo del Agua (International
Water Management Institute-TWMI);

- el ICID incorpora al Banco Mundial en més de una docena de
sus cuerpos y mantiene alianzas estratégicas con el IWMI y la
Asociacién Internacional de Recursos Hidricos (International
Water Resources Association-IWRA). Asimismo, es miembro
fundador del WWC y la GWP;

- el IFAD tiene como financista al Banco Mundial. En conjun-
cién con este y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura yla Alimentacién (FAO), financia al Grupo Consultivo
para la Investigacién Agricola Internacional (Consultative Group
on International Agricultural Research-CGIAR), que también es
un programa global del Banco Mundial,;

- el IWMI es parte del CGIAR, miembro del WWC y esta asociado
ala GWP;

24 Para mayor informacién sobre las organizaciones involucradas en la red del Water
Conservation and Use in Agriculture (WCA-InfoNet), ver: ICID (2005), IFAD (2005), IWMI
(2001), IWRA (2004), Lele (2004b), WCA-InfoNet (2005) y WSSCC (2005).
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- el WWC incluye en su junta de gobernadores a la IWRA, el ICID,
la UNDP y el Consejo Colaborativo de Saneamiento y Provisién
de Agua (Water Supply & Sanitation Collaborative Council-
WSSCC). También incorpora como miembro al Banco Mundial;

- el WSSCC tiene un comité de vigilancia en el que aparecen la
GWP y el WSP;

- el WSP es un programa conjunto del Banco Mundial y el PNUD.

Sin necesidad de proseguir con el recuento de los arreglos institucio-
nales que comienzan con el Banco Mundial, pasan por la GWP, llegan
al WCA-InfoNet y emanan de este, los datos presentados bastan para
ilustrar que, de manera directa o indirecta, aquella institucién multila-
teral puede incidir en las acciones y visiones del WCA-InfoNet a través
el IPTRID, la ICID, el IFAD, el IWMI, la IWRA, el WWC, la GWP, el
CGIAR, el WSSCC y el WSP.

Ahora bien, retornando a la descripcién de los aspectos procedi-
mentales de los foros mundiales del agua, la comunidad internacional
pareceria disefar estos eventos tomando en consideracién técnicas de
mercadeo social, una opcién usualmente justificada en nombre del lo-
gro de los mejores y méas rapidos resultados (Carin, 2005). Gracias a
dicha orientacién, el proceso de conformacién e implementacién de
los foros adquiere las caracteristicas de un espectaculo de simulacio-
nes donde incluso la espontaneidad intenta ser controlada. Para poder
postularse como auténticas 4dgoras para la conformacion del interés
publico global, los foros procuran generar una sensacién de inclusién,
utilizando distintos procedimientos para segmentar la participacién en
compartimentos delimitados segtin el caracter de los resultados a ser
alcanzados y el tipo de actores a involucrar. Por ejemplo, para la rea-
lizacién del Cuarto Foro Mundial del Agua, en 2006, se establecié una
estructura organizativa compuesta por las siguientes instancias:

- una conferencia ministerial que acogeria a representantes de
organizaciones gubernamentales encargados de elaborar una
Declaracién Ministerial;

- un foro temdtico que estaria abierto a cualquier persona o grupo
interesado y organizaria la discusién delimitando ejes tematicos
y perspectivas transversales;

- un foro virtual que recogeria las opiniones enviadas electrénica-
mente por cualquier persona interesada en un tema especifico;

- un proceso regional que estaria dedicado a la presentacién de
las versiones iniciales de los documentos regionales confeccio-
nados previamente;
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- una exposicion mundial del agua que proporcionaria un espacio
para que las organizaciones y empresas presenten sus productos,
servicios y acciones;

- una feria del agua que consistiria en la exhibicién de actividades
artisticas, educativas y culturales dirigidas a crear y aumentar la
conciencia hidrica.

Utilizando estas estructuras para canalizar los diversos productos de
un gran didlogo global, los organizadores del foro protegen las visiones
hegemoénicas mediante una semiosis basada en la presentacién y ocul-
tamiento simultdneo de las posiciones contestatarias. Por ejemplo, el
Cuarto Foro Mundial del Agua demandé la preparacién de documentos
preliminares para los temas a ser discutidos en sus diversas instancias
de participacién. Formalmente, tales textos fueron clasificados como
documentos para los ejes tematicos, documentos para las perspectivas
transversales y documentos para los usuarios de los talleres virtuales.
Por intermedio de dicha clasificacién, se creé una divisién de la produc-
cién intelectual que garantizaba un ambito ocupacional para todos los
grupos interesados, comenzando por las feministas preocupadas por la
incorporacién del enfoque de género en la gestién del agua y culminan-
do en los banqueros interesados en fomentar la participacién privada
transnacional en agua y saneamiento. Se instituyeron asi ambitos de
significado jerarquizados segin su cercania o lejania respecto de los
mensajes de politica publica de mayor interés para los arquitectos de
la gobernanza global del agua. En concordancia con tal estratagema,
los documentos més importantes fueron confeccionados por el Banco
Mundial, el WWC, la GWP, las Naciones Unidas y otras organizaciones
independientes financiadas por las instituciones multilaterales.

Una vez asegurada la elaboracién de conocimientos relevantes
pero incapaces de contener cualquier huella de cuestionamiento a la
ortodoxia vigente, la semiosis dominante adquirié una autorreferencia-
lidad bastante inocua: simplemente, las nuevas propuestas para el futu-
ro fueron réplicas de las viejas evaluaciones del pasado. Por ejemplo, el
documento “Agua para el crecimiento y el desarrollo”, elaborado por el
Banco Mundial y el WWC, atribuia la inseguridad hidrica experimen-
tada en los paises no desarrollados a la insuficiente participacién del
sector privado en la infraestructura de servicios y, también, a la ausen-
cia de instituciones adecuadas para convertir al agua en un apoyo al
crecimiento basado en los mercados. De esta manera, aquel documento
reproducia, por un lado, las recomendaciones presentadas por el Banco
Mundial ante el Panel de Ministros de Finanzas de la Comisién para el
Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas (Grey, 2005) vy, por otro,
el marco conceptual utilizado para comprender la seguridad hidrica du-
rante la Semana del Agua del Banco Mundial de 2005 (WRMG, 2005).
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Por otra parte, con anterioridad a la realizacién de los foros
mundiales, el WWC y la GWP propician dialogos por paises y continen-
tes para sondear cuédles podrian ser las decisiones aceptables por los
miembros centrales y periféricos de la comunidad del agua. Con el ob-
jetivo de impedir que las posiciones contestatarias logren infiltrarse en
los documentos globales mas importantes, la organizacién de los diélo-
gos regionales suele encomendarse a las instituciones mas confiables.
Para el Cuarto Foro Mundial del Agua, por ejemplo, las organizaciones
lideres de los comités regionales americanos fueron la GWP, el Banco
Mundial, el BID y la OEA (S4FMA, 2005).

Durante la realizacién de los foros, los procesos de comunica-
cién transnacional suelen coincidir con las agendas de posicionamien-
to publico de las organizaciones hegeménicas. Obviamente, esta coin-
cidencia no sucede por azar. Para el Tercer Foro Mundial del Agua, por
ejemplo, los organizadores disefiaron una estrategia de manejo de las
relaciones con la prensa que incluia: contratacién de seis empresas es-
pecializadas en la difusién de noticias internacionales; financiamiento
de los gastos de cincuenta periodistas a través de un concurso organiza-
do por la Water Media Network, una red lanzada por el Banco Mundial
y el WWC durante la Cumbre de Johannesburgo; cobertura de los gas-
tos de diez comunicadores provenientes de los paises no desarrollados
para que “logren llegar a Jap6n y producir articulos, noticias radiales
e incluso piezas de televisién”; y la difusién oportuna de doscientos
paquetes informativos “hechos a la medida” de 1.200 periodistas ofi-
cialmente acreditados. Gracias a este disefo, se publicaron no menos
de 10 mil articulos sobre las actividades del Foro y “varios miles de
transmisiones en radio y televisiéon en estaciones nacionales y locales”
(S3WWEF, 2003a: 13).

Una vez concluidos los foros, merced a las técnicas de comunica-
cién con distintos formatos y dirigidas a multiples audiencias, los docu-
mentos ortodoxos devienen rapidamente en depositarios del estado del
arte sobre la gobernanza del agua, una cualidad usualmente atribuida
sin reparar en sus virtudes cientificas. ¢Cémo se construye un clasico?
Basicamente, un texto alineado con la ortodoxia se convierte en un ar-
tefacto que circula como sugerencia de lectura en los portales de cono-
cimiento global, como documento base para la discusién en eventos so-
bre el desarrollo, fuente de inspiracién para investigaciones posteriores
o cita obligada al interior de nuevos textos. Veamos un ejemplo.

Para el Cuarto Foro Mundial del Agua, la UNDP y UN-HABITAT
estuvieron encargadas de elaborar el documento “Agua y saneamiento
para todos” (S4WWF, 2005). Dicho texto se postulé a si mismo como
una reflexién basada en el informe final “Fuerza de tarea sobre agua y
saneamiento del Proyecto Milenio de las Naciones Unidas”. Por ello,
en udltima instancia, quienes participaron en ese foro discutieron las
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evaluaciones, visiones y recomendaciones de un equipo compuesto, en-
tre otros, por la GWP, el Banco Mundial, el WWC, el Departamento de
Asuntos Sociales y Econémicos de las Naciones Unidas (UNDESA), el
IWMI, la UNESCO, el PNUD, el PNUMA, la UN-HABITAT, UNICEEF, el
Programa Mundial de Evaluacién de los Recursos Hidricos (WWAP),
el WSSCC y Water-Aid (Lenton, 2005: 115). Como podra inferirse facil-
mente, el nuevo clasico adquiere su poder gracias a la intervencién de
procesos, estructuras y variables extra-textuales.

En virtud de los dispositivos para un adecuado mercadeo trans-
nacional de las ideas que si hacen una diferencia, los foros mundiales
generan una semiosis potencialmente inagotable a partir de la cual los
politicos, ciudadanos, cientificos y burécratas de los paises no desarro-
llados pueden quedar facilmente atrapados en el sentido comuin im-
perante, pues ¢cémo podrian estar equivocados documentos que son
repetidamente utilizados y citados?

Como espacios para la creacién y articulacién de significaciones,
los foros mundiales no pretenden generar documentos, acciones o politi-
cas que permanezcan imbatibles al paso del tiempo y las acometidas de
la critica. Para poder incitar a los urgentes cambios institucionales, los
arquitectos de la gobernanza construyen dispositivos cuya validez de-
pende de su capacidad para generar acciones en el corto plazo. Por ello,
cuando demuestra limitaciones en el cumplimiento de sus tareas civili-
zatorias, un documento clasico o una buena practica son reemplazados
por nuevos puntos de referencia para la estructuracién de dispositivos de
poder transnacional, opcién que podria estar incluso acompariada por la
peticién de disculpas por los efectos causados por las ideas o practicas
equivocadas enarboladas en el pasado. Utilizando una semiosis dispues-
ta a corregirse a si misma para evitar confrontaciones innecesarias, se
ponen en funcionamiento estrategias incrementales de cambio institu-
cional que, mientras no sean sustituidas por otras nuevas, bastan para
consolidar unas cuantas condiciones mas a favor de la participacién pri-
vada en el uso, propiedad y gestion de los recursos hidricos.

Después de todas estas técnicas para controlar la contingencia,
¢queda algin resquicio para la injerencia de la sociedad civil en los
foros mundiales del agua? Hasta el momento, los arquitectos de la go-
bernanza global no ceden su control ni siquiera virtualmente. Abra-
zando aquella ideologia segun la cual las tecnologias de comunicacién
e informacién constituyen instrumentos poderosos para repensar la
gobernanza (Fabbri, 2001), el Secretariado del Tercer Foro Mundial
establecio el Foro Virtual del Agua, buscando asi propiciar “una confe-
rencia diferente” con un enfoque “desde abajo hacia arriba” guiado por
el principio de “abierto a todos y creado por todos” (S3WWEF, 2003c: 8).
Durante sus veintitin meses de operacion, este dispositivo tuvo un desempe-
fio relativamente satisfactorio como experimento de democracia elec-
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trénica: se establecieron 166 sesiones sobre 28 temas que recibieron
mas de 5.300 participaciones desde 162 paises.

¢Cémo fueron procesados estos aportes? Cada uno de los presi-
dentes de las sesiones elabor6 un informe final sobre su tema a partir
de la sistematizacién de todas las voces participantes. Cuando se ana-
lizan los escuetos documentos finales de cada sesion, se observa que
las anénimas recomendaciones reproducen las sugerencias de la or-
todoxia vigente. Por ejemplo, las sugerencias de la sesién Represas y
Desarrollo Sustentable estan perfectamente alineadas con la posicién
asumida por el Banco Mundial, en tanto destacan que “el informe de
la Comisién Mundial de Represas debe ser usado como un documento
de referencia para el dialogo y no considerado como un marco regu-
latorio rigido” (Bird, 2003: 35).

Asimismo, se aprecia que las sistematizaciones evadieron los
temas y opiniones mas controversiales. De este modo, el informe de la
sesion Financiando Servicios de Agua para los Pobres omite explicitar
las consecuencias de la participacién privada en referencia a la crea-
cién de situaciones de exclusién hidrica de los consumidores pobres,
las dificultades para regular la operacién de las concesiones de servi-
cios o los desmanes cometidos por las transnacionales del agua en los
paises no desarrollados. Por el contrario, aquel documento reproduce
la esencia del Informe de Michael Camdessus, centrandose en la recu-
peracién de costos, la disposicién de los pobres a pagar por mejores
servicios, la utilizacién de asociaciones publico-privadas para reducir
el déficit de provisién y la concesién de mayores libertades a la empre-
sa privada (Winpenny, 2003: 77).

¢Acaso a ninguno de los participantes se le ocurrié pensar a con-
tracorriente? En la semiosis de la comunidad internacional del agua, los
consensos globales nunca emergen con espontaneidad. Si bien aproxi-
madamente 140 instituciones diferentes estuvieron involucradas en el
Foro Virtual, ninguna organizacién o persona que pudiese tener actitu-
des contestatarias recibi6 la presidencia de alguna sesién importante.
Simplemente, los nodos de control fueron conferidos a las institucio-
nes multilaterales, sus organizaciones no gubernamentales amigas, sus
consultores internacionales predilectos o sus programas formalmente
independientes. Este proceder no puede ser interpretado como un des-
acierto involuntario e irrepetible. Las comisiones, informes, redes de
politica, redes de accién, foros o cualquier otro dispositivo creado en
nombre de la gobernanza global del agua no constituyen arreglos ins-
titucionales para ampliar la participacién sino para organizar la exclu-
sién. Imaginar otra cosa seria ingenuo.
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