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Resumen

En una época en que se han quebrantado los alcances y la capacidad del
Estado para suplir demandas sociales y ambientales —como el suministro del
agua—, la gobernanza policéntrica es una alternativa ante la crisis de legitimidad
del sector publico, en parte agenciada por las restricciones fiscales y una iniciativa
privada que amenaza acaparar los recursos naturales, profundizando los problemas
redistributivos. La apuesta de esta investigacion apunta a rastrear la degradacion
hidrica a través de sus relaciones con el proceso de institucionalizacién de reglas
formales y su posterior ensamble en redes de gobernanza policéntrica. Es asi como
esta pudo integrar una serie de métodos que, bajo la orientacién abstracta de un
modelo presién-Estado-respuesta, abarca elementos de corte cualitativo —como el
analisis documental — y cuantitativos —como el anélisis econométrico y el estudio
de grafos, muy cercano al desarrollo de la topologia—. Esta investigacién, pudo
comprobar que los ligeros niveles de organizacién social afectaron positivamente
los resultados en términos de reduccion del efecto degradatorio sobre la calidad
del agua.
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Decentralization or Governance?
Water, Institutionalization and Politics
in the High Basin of the Cauca River (Colombia)

Abstract

At a time when the scope and capacity of the State to meet social and
environmental demands, such as water supply, have been lost, polycentric governance
is an alternative to the crisis of legitimacy of the public sector, partly driven by fiscal
restrictions and a private initiative that threatens to monopolize natural resources,
deepening redistributive problems. The aim of this research is to track the water
degradation through its relations with the process of institutionalization of formal
rules and their subsequent assembly into networks of polycentric governance. The
study integrates a series of methods that, under the orientation of a pressure-state-
response model, includes qualitative elements such as documentary analysis, as
well as quantitative analysis such as econometric analysis and the study of graphs,
very close to the development of topology. This study verifies that the slight levels of
social organization positively affected the results in terms of reducing the degradation
effect on water quality.
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Introduccion

Frente al interés de evaluar los efectos de la reforma ambiental de 1991
(Foro Nacional Ambiental, s. a.). A través de la descentralizacion y su sistema
de gobernanza, el tema de la degradacion hidrica en la cuenca alta del rio
Cauca (1990-2011) sirve de pretexto para discutir el desenvolvimiento de la
accion colectiva frente al cambio institucional e incluso examinar el papel de la
sociedad civil como promotora y dinamizadora de nuevas demandas sociales
y arreglos institucionales multinivel, que para algunos autores como Ronald
Inglehart y Paul Abramson (1994) ha venido a hacer parte de las demandas
posmaterialistas. La hipdtesis aqui presentada resultaria esperanzadora, toda
vez que la sospecha de que ante el avance privatizador del mercado vy las
limitaciones fiscales y burocréticas del Estado, en una época de expansién y
profundizacién de las [lamadas reformas estructurales —década de 1990—, la
arremetida de movilizacién social podria contrarrestar la amenaza devastadora
de los recursos naturales y especialmente aquellos de «libre acceso». En
efecto, seria mediante la accién protagénica de las organizaciones civiles, tal
como James O’Connor (2001) alude a los llamados «nuevos guardias rojos-
verdesy, que se revertiria la tendencia a recrear la denominada «tragedia
de los comunes» y su posterior efecto macroeconémico, designado como
«maldicién de los recursos naturales» (Auty, 1993).!

Sin embargo, en medio del asunto estarian instituciones ancladas en la
historia, tales como la herencia colonial y hacendaria, las cuales, aparte de
sefializar la estructura de usos del suelo y la dinamica del aprovechamiento
del agua, pondrian la impronta a las formas en que se toman las decisiones de
gestion ambiental, incluso, modificando los designios de una administracion
publica que bajo el nuevo modelo de desarrollo, orientado a resultados
eficientes, aspiraba ser mas plural y posburocrdtica. Asimismo, la Ley 99
de 1993, mediante su despliegue técnico-modernizador, busca combatir el
fenémeno degradatorio mediante la aplicacién de instrumentos econémicos
—costo-efectivos— como los impuestos pigouvianos? y, de paso, disminuir

' La maldicion de los recursos naturales alude a que paises y regiones con abundancia de recursos
naturales tienden a tener un menor crecimiento econémico y, sobre todo, altos grados de inequidad
frente a paises con menos recursos de este tipo. En buena parte, el asunto se explica por las diferencias
en materia de calidad institucional.

2 Se establecen para corregir los efectos de una externalidad negativa, es decir, son impuestos que
pagan las empresas por generar externalidades como la emision de gases, humo, olores fuertes, entre
otros (Mochon, 2006).
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la fuerza coercitiva de las herramientas de «comando y control» para ampliar
el espacio de la participaciéon comunitaria.

Enlainvestigacionseanalizaron, por medio de instrumentos econémicos,
la tasa retributiva frente al problema de la contaminacién hidricay las fracturas
institucionales identificadas en el Documento del Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social (Conpes) del rio Cauca (3624 del 20 de noviembre de
2009), las cuales sobresalen en medio de problemas estructurales como
la brecha politica entre las autoridades del sector, los grupos indigenas, las
comunidades afro y las campesinas; asimismo, la descoordinaciéon propia
de una arquitectura organizacional que se reparte en el plano politico
administrativo, lo correspondiente a dindmicas socioecolégicas ajustadas
a las caracteristicas biofisicas y las formas consuetudinarias de apropiacion
del territorio, al igual que los desencuentros en materia de articulacién de
iniciativas frente al cuidado del rio. Empero, este trabajo pudo constatar
por la via econométrica que en el periodo analizado los ligeros niveles de
organizacion social afectaron de manera positiva los resultados en términos
de reduccion del efecto degradatorio sobre la calidad del agua.

No obstante, al revisar la forma de tales relacionamientos pervivié un
tipo de organizacion o sistema de gobernanza neocorporativa en muchos
casos anclados al statu quo. A lo mejor, el propio modelo de descentralizacién
iniciado con la Constitucién Politica de 1991 no tuvo el vigor politico
suficiente para lograr un empalme efectivo entre la idea de delegar y transferir
autonomia y la propia légica de los ecosistemas en afinidad con las practicas
comunitarias que viven y sienten el territorio, y menos adn, lograr una amplia
participacion constructora de nuevos anidamientos sociales y ciudadanias
complementarias, aunque sus referentes fueran diferenciados.

Quizas la propia dindmica institucional, centrada en el rol protagénico
de élites econémicas o politicas, lo desvié del camino de tener una especie
de autonomia regional que en cada entidad desconcentrara pero no
descentralizara. De ahi que mediante el andlisis de redes se evidencia cémo
la accion social participativa trae resultados positivos para el manejo de este
gran afluente. Mas alla de toda esta discusién, lo que esta en juego es el nivel
de legitimidad del sistema y su capacidad para responder a la escasez del
agua de forma eficiente, eficaz, democrética e inclusiva hacia al futuro.
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1. La nueva perspectiva oficial del suministro de agua
regional

Histéricamente, la politica de agua potable y saneamiento bésico en
Colombia hizo énfasis en la cobertura de redes descuidando la articulacion
con la oferta hidrica. De esta manera, en el afén de atacar la problemética
del suministro de calidad, el Gobierno puso sus ojos en el acoplamiento de la
oferta mediante los planes departamentales del agua (PDA).

Hacia 2010, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) declaré
el agua potable y el saneamiento como derecho humano, al unirse a la
iniciativa que impulsé Bolivia sobre la dotaciéon de un liquido limpio y seguro
para todos los ciudadanos (Resolucién 64/292, 2010). Pero paralelamente a
las iniciativas oficiales por la consolidacion del sector, se desaté un intenso
debate alrededor de las bondades de la intervencién del Estado, llamando
al «orden social» y «la modernizacién sectorial» con aporte del mercado
(Contraloria, 2011), sobre todo por las caracteristicas del bien a suministrar o
a comercializar, toda vez que se trata de un bien de cardcter nacional, de uso
publico, esencial y preferente, y cuyo usufructo y explotacion compromete el
desarrollo sostenible.

Efectivamente, dando curso a la Ley 142 de 1994, el Documento
Conpes 3383 de 2005 da impulso a esquemas regionales de prestacion
de servicios para que los departamentos desempefen un papel central
de articulacion y optimizacion de fuentes financieras. Pero en marzo de
2007, mediante el Documento Conpes 3463, se ampliaron los objetivos,
concentrandose en uno fundamental: regionalizar la provisién de los servicios
de agua potable y saneamiento bésico a través de la concentracién en grandes
operadores especializados con capacidad técnica y operativa para mejorar
la cobertura, eficiencia y calidad de la prestacién, con financiacién a cargo
de los municipios beneficiados, de los departamentos y la Nacién. Puesto
en términos tedricos, se buscd desplegar el modelo de federalismo fiscal y
la descentralizacion, creando grandes monopolios naturales en procura del
aprovechamiento de economias de escala y el manejo empresarial de los
servicios de acueducto y alcantarillado.? Es mas, con la Ley 1151 de 2007

3 Todo esto intenta retrotraer los filamentos de la norma constitucional, desplegando numerales como
el Articulo 298, el cual alude a la autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la
planificacion y promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio.
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—Plan de Desarrollo 2006-2010— se planed atacar deficiencias significativas
en la distribuciéon y aplicaciéon de los recursos del Sistema Ceneral de
Participaciones —transferencias de la Nacion—, anomalias en la focalizaciéon
de subsidios a la demanda e inadecuada disposicién final de residuos sélidos.
En consecuencia, los departamentos serfan la instancia de coordinacién con
el Gobierno nacional en la implementacién de los planes en procura del
mejoramiento de los indicadores de cobertura y calidad.

No obstante, tanto en este caso como en el que lo precedid, con la
reforma ambiental de la década de 1990, la excesiva atencién al modelo
de descentralizacién con eficiencia descuidé los aspectos institucionales y
de gobernanza del agua. Tanto que trata de asimilar sistemas comunitarios
de administracién del liquido al gran ente de ejecucién y administracion
regional, desatendiendo las fracturas protuberantes de coordinacién intra
e interdepartamental que abarcan tanto a organismos publicos como a
privados. Quizd por ello el desencuentro entre la oferta y la demanda
institucional, el cual pasa por cuestiones como un mal andlisis de redes de
gobernanza, ha hecho que 82,6% de los proyectos evidenciara retraso en el
disefo, contratacion y ejecucién de las obras requeridas para el aumento de
las coberturas y el mejoramiento de la prestacion de los servicios (Contraloria,
2011). Esto augura la inviabilidad a largo plazo del modelo gubernamental
implicito.

Incluso cuando no existe ninglin plan acabado para una buena
gobernanza del agua, se pueden sefalar algunas pautas. Para empezar, el
primer elemento a enfrentar es la presion que deviene de los ritmos de
produccién nacional y regional, pero que ademas depende del modelo de
desarrollo implementado a finales del siglo xx. En este se privilegi6 la apertura
comercial, la especializacion productiva y la competencia entre unidades
territoriales para atraer mayores flujos de capital. De ello se engendré un
sector primario que devanea con los precios internacionales, una industria
que resulté debilitada, atrasada tecnolégicamente, la cual no ha logrado
imponer condiciones en los mercados externos, y un sector terciario con
baja generacion de valor agregado e innovacion, en alguna parte ligado a las
précticas informales e ilegales del extractivismo.

Un capitulo para destacar en este caso es el de la industria caficola,
cuya dindmica depende en buena medida de los subsidios estatales a la
produccién, las ventajas absolutas en términos de fertilidad del suelo —valle
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geografico del rio Cauca—, el abaratamiento de los costos de captacion
y disposicion final del liquido, y mano de obra no calificada —también
barata— proveniente de la poblacién mayoritariamente afrodescendiente de
la zona.* Para el caso del Valle del Cauca y en el norte del departamento
del Cauca, pese a que su gran infraestructura opaca la pequefia propiedad
y las economias campesinas, se habla paralelamente de un fenémeno de
«desindustrializacion» y de «terciarizacién» en los Gltimos diez afios, que con
la ayuda del cambio climatico termina afectando la disposicién del liquido.

La tarea aqui pasa por robustecer la desmaterializacion a través de
incentivos al cambio tecnolégico y modelos de ecoeficiencia que redunden
en la reduccion, el reciclaje y la reutilizacién del agua. Sin embargo, por
ser parte de una politica econémica de caracter més estructural, el alcance
de estas recomendaciones podria ser muy restringido si Colombia no hace
bloque con paises de similares caracteristicas a fin de ser més activos en la
agenda global sobre el fenémeno, a fin de profundizar en la estrategia interna
denominada «logistica reversivax».® Es este sentido, el afan reciente de hacer
parte de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) debe ser la oportunidad para revisar el rumbo de las reformas de
finales del siglo pasado.

El segundo punto que enfrentar, desde la perspectiva de la respuesta,
es la importancia de ahondar en materia de gobernanza regional. Para ello,
la crisis de la gestion publica ambiental debe servir para propiciar ajustes

4 En este sector también se concentra la produccion de biocombustibles. Justamente, la estructura de
incentivos comenzo con los procesos de desgravacion y de promocion a la inversion de la Ley 788 de
2002. En relacion con el impuesto sobre las ventas, la cafia de azlcar y el alcohol carburante quedaron
exentos en su totalidad. Por su parte, el impuesto a las ventas del fruto de la palma de aceite y del azlicar
se redujo de 16% a 7%. Esta ley establecio también una exencion al impuesto global y a la sobretasa al
alcohol carburante. Por otro lado, la Ley 1111 de 2006 permitid, en su articulo octavo y a partir del 10
de enero de 2010, la deduccion de hasta 40% del valor de las inversiones que se hicieran en activos fijos
reales productivos para el pago del impuesto sobre la renta, influenciando positivamente la inversion
agroindustrial.

5 La logistica se conoce como el proceso de planificar, implementar y controlar el flujo y almacenaje
de materias primas, productos semielaborados o terminados, y de manejar la informacion relacionada
desde el lugar de origen hasta el lugar de consumo, con el propodsito de satisfacer los requerimientos de
los clientes. Por su parte, la logistica inversa —reverse logistics o inverse logistics— surgi6 a mediados
de la década de 1970 como una orientacion hacia el reciclado y reutilizacion de los desechos. En efecto,
a diferencia de la logistica, la logistica inversa estudia los procesos de recuperacion de los productos
fuera de uso con objeto de aprovechar el valor que atin pudieran incorporar a través de su reutilizacion,
reciclaje, refabricacion o proceder a su adecuada eliminacion (Balli, 2012).
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entre la oferta y la demanda institucional. Efectivamente, desde el primer
angulo los rasgos de la problemética hacen pensar en cuestiones comunes al
diagnéstico de Mark Kleiman y Steven Teles (2006), en cuanto se tendria del
lado de la oferta una inadecuada capacidad de penetracién, definida como
el grado en que el Gobierno es capaz de auscultar al interior de la sociedad
y entender su dindmica, en este caso, rompe con el tejido social, porque
ciertamente el déficit de informacién se convierte en el elemento retardatario
mas importante para el alcance de un desarrollo efectivo de la administraciéon
publica (véase cuadro 1). En el espectro de las corporaciones auténomas y
del mismo Ministerio del Medio Ambiente no hay un sistema de cuentas
ambientales consistente y coherente. Es mas, el asunto se vuelve mas profundo
en el caso del departamento del Cauca, quizas por su juventud, la extension
geografica a cubrir o el peso institucional de la historia colonial. Por tal motivo,
la informacién que alimenta esta investigacion debi6 ser conseguida por fuera
de los medios institucionales, utilizando un sistema de informacién robusto
que consultara la fenomenologia de los sistemas socioecoldgicos sobre el nivel
de autonomia y capacidad decisoria.

Luego, una cooperaciéon voluntaria inadecuada puede generar un
costo de penetracion que resulte prohibitivo. En efecto, de la misma manera
que en sociedades desprovistas de confianza en el Gobierno, las fallas del
Estado y del mercado generan ingobernabilidad, pero también las fallas
de no mercado, relacionadas con la articulacion de intereses en el seno
de la sociedad civil, que hace que cualquier intervencién del Gobierno
para solucionar un problema resulte escasa. De esta manera, los sistemas
de incentivos —no necesariamente econémicos— y una reingenieria a las
innovaciones ambientales regionales podrian servir para tejer lazos débiles
que dinamicen el encuentro entre actores de distinto pelaje organizacional.
Por su parte, la dindmica organizacional propiamente dicha, con arreglos
altamente centralizados, con poderes de veto en el sistema politico, pueden
elevar los costos para la sociedad, mientras que en sistemas descentralizados
elevan los costos de la intervenciéon del Gobierno a la hora de corregir fallas
de mercado.

Esta parece haber sido la caracteristica de la implementacién de las tasas
retributivas por contaminacién, cuyos resultados alejan a los stakeholders,
las cuales podrian actuar como principales y las corporaciones auténomas
regionales (CAR) como agentes. De esta forma, la informacién genera una
brecha entre las partes, que de golpe ni siquiera contrarrestan los mecanismos
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de rendiciones de cuentas, percibidas como amanadas y monoliticas (Cortés,
2010), algo paraddjico en un modelo de descentralizacién modernizante que
lleva mas de veinte afos.

Cuadro 1. Problemas y recomendaciones de politica ambiental
frente a la degradacion del agua.

Problema

Causa

Medida

La inadecuada capacidad
de penetracién

Déficit de informacion.

Sistema de informacion
ambiental regional

Banco de proyectos de origen
comunitario

Cooperacion voluntaria
inadecuada

Fallas del Estado
y del mercado vy fallas
de no mercado

Sistema de incentivos:
reingenieria innovaciones
ambientales regionales

Dinamica organizacional

Asimetria informacién agente-
principal: la asimetria

en la informacion debilita

la capacidad de los segundos
frente a los primeros que
gozan de la posesion del bien

Sistema de informacién
ambiental regional

Falta de atencién de los
votantes

Problema de la representacion

Ampliar los mecanismos

de participacién en la eleccién
de los directores

de las corporaciones autbnomas
regionales (CAR)

y los proyectos agenciados

por la corporacion

Educacion ambiental

Rendicion de cuentas amplia

e informada

La trayectoria de
dependencia de la
hechura de la decisién

Altos costos que involucran
converger al consenso
en un sistema democratico

Inversién en capital humano,
meritocracia, participacion
de comunidades de base

Competencia para llevar
a cabo tareas especificas

Fallas de coordinacién
(internalidades)

Articulacion de agendas,
innovaciones institucionales
extendidas

Baja cultura
administrativa

Letargo en los
procesos de direccion,
organizacion y control

Fallas del Estado-problemas
de agencia

Meritocracia

Fuente: elaboracion propia.
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También han operado falencias de atencion de los votantes en general:
el agua no parece estar en la carpeta fundamental de prioridades de los
politicos —quizds mds de los burdcratas—, pero poco en los electores de
la region. Como se sabe, los resultados de una eleccién son un bien publico
y la participaciéon concomitante adolece de problemas de free riders, e
incluso de ignorancia racional. Asi, en un escenario de practicas clientelares
y patrimonialistas, la decisién del votante puede percibirse como marginal y
poco trascendental, dejando los costos de la votacién a los electores efectivos,
los cuales pueden estar cooptados o que ante los costos de la informacién
recurran a la alternativa mas cercana. Esto parece generar una especie de
crisis de representacién que se refleja en los mecanismos de eleccién de los
delegados en los consejos de direccion de las CARy la limitada gobernabilidad
de la gestion publica del agua, de pronto, con mayor evidencia en el caso
del departamento del Cauca. Ante esto, es urgente reactivar la educacion
ambiental, acompanado de estrategias de difusion consistentes en el tiempo.
Por ese mismo conducto, revitalizar los mecanismos de rendiciéon de cuentas
mas alla de un simple concilidbulo de los amigos del director de turno (véase
cuadro 1). Con un efectivo capital social externo, podrian funcionar.

Por otro lado, la alta aversion al riesgo, que en un ambiente de asimetrias
de informacién alimenta la fidelidad al pasado y a las decisiones publicas, las
cuales dependen mds de patrones histéricos —trayectoria de dependencia—.
Contar con mecanismos amplios de discusion y evaluaciéon multicriterio podria
ayudar a quebrar los anclajes administrativos oportunistas e incrementales. A
esto hay que sumar la modernizacién del aparato burocratico y la fidelizacion
de los mecanismos de actividad comunitaria, que pueden ser salidas expeditas
al fenémeno.

Finalmente, la competencia para llevar a cabo tareas especificas y la baja
cultura administrativa que lleva, entre otras cosas, al letargo en los procesos
de direccién, organizacién y control puede ser atacada con el fortalecimiento
de las innovaciones institucionales ambientales, acompanado de procesos
meritocraticos que agilicen la formulacién, implementacién y evaluacién de
las politicas integradas del agua.

Por el lado de la gobernanza, los resultados no parecen ser robustos
(Ostrom, 1999; Anderson y Ostrom, 2008). Para Elinor Ostrom la gobernanza
policéntrica consiste en la existencia de multiples centros que toman decisiones
individualmente, los cuales estan bajo lineamientos como: limites claros y
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membresia, reglas congruentes, areas de decision colectiva, monitoreo,
sanciones graduales, mecanismos de resolucién de conflictos, reconocimiento
del derecho a organizarse, empresas anidadas y desempefio institucional, con

lo cual, se espera que el resultado sea una gobernanza policéntrica robusta.

Cuadro 2. Sintesis de los principios de diseno institucional
para lograr el gobierno policéntrico.
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Situacion E | Si Si Débil | Si Si Si NR No No Fragil
Situacion F | No | No No No | No No | Débil | No No Fracaso
Situacion G | No | Si No No | No No No No No Fracaso
Situacion H | No | No No No | No Si Si No No Fracaso

Fuente: elaborado a partir Ostrom (1999).

Si se retrotrae el planteamiento de la gobernanza policéntrica, se puede
ver que laidea de consolidar una gobernanza policéntricay multinivel sucumbe
cuando el sistema de gobernanza regional de agua tiende a fragmentarse de
una entidad regional a otra sin lograr anidaciones multiescalares. Justamente,
el tipo de organizacion reticular concentrado en pocos ejes y sin articulaciones
en cliques, configura un panorama monocéntrico que, si bien reconoce
limites de membresia y arenas de eleccién colectivas, no plantea sanciones
graduales, debilita los sistemas de monitoreo y baja los niveles de desempeno
institucional. Con esto se puede afirmar que este sistema de gobernanza débil
no llegara a convertirse en un fracaso, porque si bien pululan los problemas de
coordinacién perviven empresas anidadas, aunque fragilmente aglutinadas.
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De hecho, se puede afirmar que transitan entre la figura de movimiento social
—corto plazo—y la de organizacién capaz de articular entidades variadas de
accion colectiva—mediano plazo— con miiltiples estrategias, tipos de actores
y capacidades de negociacion en el tiempo. En este orden de ideas, habria
que fortalecer y direccionar las innovaciones institucionales ambientales,
pero en torno a una vision mas amplia de cuenca y de una intencionalidad
pedagogica generadora de confianza.

2. Gobernanza y asociacionismo en la cuenca alta del rio
Cauca®

Si se abstrae espacialmente la forma de los relacionamientos y se intenta
cruzar con los modelos econémicos de localizacién, se evidencia un modelo
de circulos concéntricos como el de Von Thiinen (1826), donde la centralidad
varfa con la distancia a las autoridades tradicionales y a los grandes ntcleos
urbanos (Salguero, 2006), es mas, se asemeja a uno del tipo centro-periferia,
pero donde los miembros de la Gltima tienen bajo poder de conectividad
entre ellos.

En esta investigacion, el centro aparece conformado por las
corporaciones auténomas regionales (CAR) y la periferia por un conjunto de
organizaciones donde se destacan algunas de naturaleza civil, otras estatales
y algunas de cardcter gremial con intereses econdmicos muy puntuales —
por ejemplo, Asociacién de Cultivadores de Cana de Azicar de Colombia
(Asocafa), Asociacién Nacional de Industriales (ANDI)—. La renta politica,
ambiental y econémica parece inmersa en los vinculos de la red, aunque
aparenta variar levemente con la coyuntura. Pero a la larga, lo que inquieta no
es tanto la eventualidad de los vinculos y la forma de «estrella» que advierte
alta concentracion del poder, lo que preocupa es la poca conectividad de
la periferia, incluso el bajo protagonismo de las innovaciones ambientales
regionales —por ejemplo, Corporacién Vallecaucana de las Cuencas
Hidrograficas en el Medio Ambiente (Corpocuencas)— que desde la década
de 1990 iban a ser llamadas a impulsar los engranajes multisectoriales. Esto,
a la usanza de los «vinculos débiles», denominados asi por Mark Granovetter
(2005) en su exploracion de lasociologia econémicay la teoria neoinstitucional.

® Gobernanza es diferente a gobernabilidad, la primera hace referencia a la capacidad del Gobierno para
generar politicas a partir de necesidades, teniendo en cuenta a los diversos actores sociales, politicos
y econdémicos. Por otro lado, la gobernabilidad hace referencia a la capacidad de las instituciones
publicas para resolver los desafios u oportunidades que se le presentan (Mayorga y Cérdova, 2007).
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No obstante, entre todas estas tendencias generales, la situacién entre
cada ente territorial resulté cambiante. Por ejemplo, al situarse en el problema
de la gobernabilidad, analizandolo desde las autoridades ambientales —oferta
institucional— hacia la sociedad civil —demanda—, la brecha que se percibe
no es totalmente igual en el departamento del Valle del Cauca, como en el
departamento del Cauca (véase mapa 1).

En el primero, el déficit de acercamiento parece pasar, entre otras
cosas, por una marca tecnocratica que forjé con su antigtiedad la Corporacion
Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC), fuera de un masculo financiero
que le da capacidad de agendar cosas, incluso bajo la égida administrativa
«incremental» y algo «oportunista», apartada en ocasiones del estamento
societal. En el segundo, una tradicién politica «gamonalista» que hace que
la Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CRC) distribuya su atencién
casi que en funcién de una estructura de castas, donde los grupos indigenas y
comunidades negras y algunas asociaciones de base quedan cuasimarginados
o en el piso de la piramide. Sumado a esto, un territorio mucho mas vasto, de
dificil acceso y con presencia guerrillera, paramilitar y de bandas emergentes
habla de la incapacidad del Estado de controlar coercitivamente el territorio;
igualmente, menor experiencia gerencial y un aparato burocratico mucho
mas débil en lo técnico y en la resolucion de conflictos, muchos de ellos
estructurales y ligados a la lucha ancestral por la tierra.

Del lado de la gobernanza —demanda—, es decir, de la sociedad civil
hacia el Estado, una desconfianza que se incrementa conforme aumenta
la dispersién geogréfica hacia las zonas rurales y en la cual se pronuncia la
pobreza (véase gréfica 1). En consecuencia, el departamento del Cauca resulta
siendo el mas afectado si se revisan los antecedentes esperanzadores de la
movilizacién indigena y campesina de finales de la década de 1990 (Rojas,
2015). No obstante, el rasgo que anuncia este fenémeno es un prototipo
de capital social interno, otra vez sectorizado y quizas también homofilico y
estratificado por aquello de la herencia colonial (Sinisterra, 2009). Es decir,
que despliega confianza al interior del grupo, pero poco hacia el exterior, en
una especie de relaciéon endogamica y que de golpe no propicia acciones
colectivas de mayor alcance fuera de la coyuntura socioeconémica que a la
postre termina ligdndose al problema de tierras.

" En términos administrativos, la cuenca alta del Rio Cauca, la segunda fuente hidrica del pais, abarca
al departamento del Cauca —al suroccidente del pais, rio arriba— y al departamento del valle del
Cauca —mas al norte, rio abajo—.
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Mapa 1. Proyectos e instituciones en la cuenca, segun ente territorial.
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la encuesta realizada en el marco del
proyecto Accién colectiva, cohesién social y asocianismo étnico en el departamento del
Cauca, 2016-2017 y el SIG-OT Colombia (s. a.).
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Grafica 1. Red de gobernanza del agua (restringida). Cuenca alta del rio Cauca (1990-2011).
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De esta forma, el panorama asociativo de la cuenca, aunque existe,
resulta atomizado y propicio para que en medio de este juego de intereses
de «suma cero»® sea la tradicion y la legalidad la que se imponga, porque,
al fin'y al cabo, los costos de la informacion podrian superar los beneficios
y optar por la aversion al riesgo. Aun asi, desde el ambito central, el Estado
ha intentado sumar nuevos elementos al suministro del liquido apostando
a la armonizacién regional a través de los planes departamentales de
aguas (PDA).

Conclusiones. El futuro de la gestion del agua en la cuenca

Cada vez hay mayor consenso en los circulos del desarrollo en que la
escasez de agua y el aumento de la contaminacién son, en gran medida, prob-
lemas inducidos social y politicamente (Martinez, 2011). En efecto, la crisis
del liquido tiene cada vez mds que ver con la manera en que nosotros como
individuos y como parte de una sociedad administramos el acceso y el control
de los recursos hidricos, asi como sus beneficios. De hecho, cualquier sistema
de gobernanza del agua debe ser capaz de asignar suficiente liquido para
garantizar la alimentacion y seguridad, pero también ser capaz de apropiar
aprendizajes institucionales para redistribuirla en forma eficiente, eficaz, eq-
uitativa y legitima. No obstante, un buen arreglo social que despliegue accién
colectiva en defensa de esta clase de bienes publicos responde a un proceso
complejo que se ve influido por los principios generales de gobernabilidad
de un pais dado, sus costumbres, tradiciones, sus politicas y acontecimientos
geoestratégicos producidos dentro del mismo territorio y de los paises vecinos
—por ejemplo, un conflicto—, junto a la evolucién de la economia global.

El Gobierno nacional establecio la Politica de gestion integral del recurso
hidrico (Ministerio de Ambiente, 2010), donde formula en lineas gruesas los
principios de una gestion encaminada a preservar este recurso en términos
de calidad y cantidad, con el animo de hacerlo accesible a la poblacién. No
obstante, fuera de horadar el ejercicio de gobernabilidad con la desagregacion
de funciones y responsabilidades en muchas instituciones en su férrea defensa
del modelo de descentralizacion, los ejercicios de planeacién del territorio
dejan por fuera las aspiraciones de los usuarios y de las organizaciones sociales
involucradas en la gestion del recurso. Asi entonces, el sector agricola como

¥ En la teoria de juegos, perteneciente a la microeconomia, se denomina suma cero a la interaccion entre
individuos promovidos por sus intereses, la cual hace que las ganancias o pérdidas de un participante
se equilibren con las del otro; es decir, al sumar el total de pérdidas y ganancias en el juego da como
resultado cero (Mochon, 2006).
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actor determinante no hace uso generalizado de tecnologias eficientes de riego;
el sector industrial presiona para que las tasas de uso y retributivas sean cada
vez mas bajas; las autoridades locales, responsables del tratamiento del agua
para potabilizar como de las aguas servidas, aunque parecen preferir pagar los
impuestos pigouvianos a operar las plantas de tratamiento de aguas residuales
(PTAR), las eluden con el beneplacito de las CAR, las cuales no encuentran
incentivo para vigorizarlas. La comunidad en general no exige sus derechos
al acceso del agua, ni reivindica el adecuado manejo del recurso una vez
utilizado, salvo en periodos de estiaje, donde se adoptan paliativos. Sumado
a ello, si se toma el planteamiento de generar una gobernanza policéntrica
no se podria consolidar debido a que el sistema de gobernanza regional del
agua tiende a fragmentarse de una entidad a otra sin lograr politica en comdn.

Empero de continuar la tendencia y no tomar acciones de largo plazo
como las mencionadas arriba, el escenario del cambio climatico puede agregar
a la conflictividad que se vive en el pais desde hace mas cincuenta anos
(Aguila, 2016). De hecho, los primeros efectos de este conflicto se han vivido
al suroccidente del departamento del Valle del Cauca, por ejemplo, donde
las protestas por el agua realizadas por habitantes de Florida y Villagorgona
(Candelaria) han desencadenado hechos de violencia con asonadas y heridos
en los dltimos anos (El Tiempo, 2015, marzo 14). Por lo pronto, un hecho
que llama profundamente la atencién es que en los recientes didlogos de paz
entre el Gobierno y las FARC no se contemplen las pugnas por el acceso a los
recursos naturales y del agua en particular, como tampoco los acaecidos por
actos de terrorismo, como las explosiones de oleoductos, dafos a acueductos
y tala indiscriminada de bosques para siembra de cultivos ilicitos (Santos-
Caicedo, 2016).
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