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Resumen

En los altimos afios, ha surgido gran interés en estudiar el cambio de politica con la
finalidad de identificar las principales causas que influyen en esta transformacion y sus
respectivas consecuencias (Capano y Howlett 2009). La literatura presenta

varios enfoques de anélisis y explicacion del cambio, entre los que destacan el rol de las
instituciones (Hall 1993, Howlett y Cashore 2009), las redes de politica (Marsh y Smith,
2000, Kisby 2007, Knoke 1993), el discurso (Schmidt y Radaelli 2006), entre otros.

Esta tesis deductiva se situa en el estudio del cambio de politica desde el enfoque de
redes. En este sentido, el aporte de esta investigacion es caracterizar y analizar el
cambio de politica dado por la alteracion de sus instrumentos como consecuencia de la
intervencion de la autoridad externa en la persona del Presidente de la Republica, y
como esto influye en el contexto, y los actores reorganizando sus recursos y procesos de
toma de decisiones. Para ello, se seleccioné como caso de estudio a la politica de
ampliacién de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador en el periodo 2008-
2015.

Respecto al modelo de analisis a nivel tedrico, para el estudio de la variable
independiente ‘intervencion de la autoridad externa’ se seleccion0 las nociones teoricas
de autoridad politica (Marsh y Smith 2000), impacto exdgeno (Real Dato 2009), y poder
autoritario (Knoke 1993). Y para el estudio de la variable dependiente ‘cambio de
politica publica a partir de la alteracion de sus instrumentos’ se escogio los aportes de
Capano (2009) acerca de las elecciones epistemolégicas y teodricas para caracterizar el
cambio de politica, y la tipologia del cambio propuesta por Hall (1993). Para el estudio
de la relacion entre ambas variables se recurrio al modelo dialéctico de Marsh y Smith
(2000) con ideas sustantivas de Kishy (2007), el contexto como telén de fondo y punto
de partida (Bevir y Richards 2009), eleccion de instrumentos en un contexto de redes
(Bressers y O’toole 1999 y 2007), y relaciones de influencia y dominacion (Knoke
1993). Mientras que el modelo de analisis a nivel metodologico aplica el analisis de
redes, debido a sus ventajas para combinar métodos cualitativos y cuantitativos para el
levantamiento y analisis de datos utilizando la técnica de grafos y medidas

estadisticas para indagar los vinculos entre actores y procesos de toma de

decisiones (Wasserman y Faust 1994, Sanz 2003).
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Introduccion

De manera amplia, las politicas pablicas hacen referencia a las estrategias o programas
de acciones ejecutadas por el Estado para la solucion de un problema determinado, a
través de la combinacion de una gama de incentivos y formas de gestion publica
(Méndez 2010, 121). La metodologia de investigacion aplicada al qué y al como hacer
del Estado esta dada por el analisis de politicas publicas, que segiin Roth “tuvo, y sigue
teniendo como uno de sus objetivos principales la identificacion concreta de los actores
que intervienen en un proceso de definicion, de decision y de implementacion de una
politica buscando poner a la luz las posiciones, intereses y objetivos de estos” (Lagroye

1991, 439 en Roth 2014, 15).

En el campo del andlisis de las politicas publicas, en los Gltimos afios ha surgido gran
interés en estudiar el cambio de politica pablica, con la finalidad de identificar las
principales causas que influyen en esta transformacion y sus respectivas consecuencias.
Al respecto, la literatura presenta varios enfoques de andlisis y explicacion del cambio,
entre las cuales se destaca el rol de las ideas, los intereses, las instituciones y las redes,

dando origen al planteamiento de diferentes teorias, tipologias y modelos.

La presente investigacion se centro en el estudio del cambio de politica a partir de la
alteracion de sus instrumentos como consecuencia de la intervencion de la autoridad
externa, para lo que se seleccion6 como modelo de analisis a las redes de politica. Esto
debido a la aplicabilidad de las redes para analizar y explicar la afectacion del cambio
en el proceso de la politica, en el contexto y en sus actores. Para ello, se eligié como
caso de estudio a la politica publica de ampliacion de la cobertura de agua y
saneamiento en el Ecuador en el periodo 2008-2015, politica que ha sido modificada por
la intervencion de la autoridad externa representada en la persona del Presidente de la

Republica.

En el Ecuador la mayoria de investigaciones relacionadas con la problematica del agua
y saneamiento han provenido desde los estudios socioambientales y el desarrollo
territorial rural, centrando el analisis en la administracion local del liquido vital y su
gestion comunitaria bajo las dinamicas territoriales propias. Esta tesis constituye una

innovacion a la literatura sobre el agua y saneamiento al abordar este tema desde las



politicas publicas entre el gobierno central y los Gobiernos Autonomos

Descentralizados (GAD) municipales.

Justificacion

El acceso a servicios de agua segura y de saneamiento de calidad constituye una
necesidad bésica para toda la poblacion. El agua influye positivamente en las
actividades del ser humano, principalmente en su alimentacion, higiene y comodidad
personal; mientras que los sistemas de saneamiento posibilitan la eliminacion de aguas
residuales eliminando focos infecciosos que causan pestes y epidemias (Kaztman 2011).
En el caso ecuatoriano, la Constitucion de 2008 concibe al agua como un patrimonio
nacional estratégico de uso publico, mientras que al agua y saneamiento como un
derecho de todas las personas cuya obligacion recae en el Estado. En este marco, el Plan
Nacional de Desarrollo promueve la ampliacion de la cobertura de estos servicios de

forma permanente, sostenible y con calidad.

La provision de estos servicios basicos, a mas de contribuir al disfrute de los derechos al
ambiente sano y al habitat y vivienda, influyen de forma positiva en la salud de
poblacién reduciendo los casos de desnutricion y de enfermedades intestinales y
parasitarias. En esta misma linea, en el Ecuador el acceso a agua y saneamiento es la
dimension mas importante de la pobreza por Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI),
puesto que contribuye con méas del 38% de la pobreza por NBI y con mas del 64% de la
pobreza extrema por NBI (SENPLADES 2014a, 6).

Para poder comprender mejor la situacion del Ecuador respecto a la cobertura de
servicios basicos es preciso conocer que a 2015 el 80% de viviendas a nivel nacional
cuentan con agua por red pablica, mientras que el 65% cuentan con alcantarillado
(Figura 1.1).

Los promedios nacionales esconden diferencias a nivel de region y area (Figura 1.2). La
cobertura de agua por red publica a nivel nacional urbano alcanzé el 95%, mostrando
coberturas por region que superan el 90%. A nivel nacional urbano la cobertura de
alcantarillado fue de 80,5%, alcanzando 68,2% en la Costa, 78,7% en la Amazonia 'y

95% en la Sierra.



Mientras que en el area rural, la cobertura de agua por red pablica es baja, alcanzando el

47% a nivel nacional, el 57,5% en la Sierra y alrededor del 33% en la Costa 'y

Amazonia. La cobertura de alcantarillado a nivel nacional rural es de 28,9%, con una

cobertura sumamente baja en la Costa (7,7%), seguida por la Amazonia (20,6%) y la

Sierra (43%).

Figura 1. 1. Cobertura nacional de agua por red publica y alcantarillado sanitario.
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Figura 1. 2. Cobertura por region de agua por red publica y alcantarillado sanitario.
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El Banco del Estado (BdE?) se crea en agosto de 1979, con el objetivo de financiar
programas, proyectos, obras y servicios del sector publico, destacandose aquellos
provenientes de los gobiernos locales. Para el efecto, y dadas las bajas coberturas de
agua y saneamiento en algunos cantones del pais; el BdE a través del programa
Prosaneamiento aprobado en el afio 2007 y modificado el afio 2013, financia los
componentes de preinversion, inversion y fortalecimiento institucional de los proyectos
presentados por los GAD municipales, quienes tienen bajo su responsabilidad la
prestacion de estos servicios. En el afio 2014, este instrumento de politica publica fue
alterado por la agencia directa de una autoridad externa ajena a las redes

correspondientes a la politica de agua y saneamiento.

Con estas explicaciones, la perspectiva tedrica que motivo esta tesis es analizar el
cambio de la politica publica de agua y saneamiento como consecuencia de la
intervencion de la autoridad externa. Para ello, se selecciono el enfoque de redes de
politica con la finalidad de estudiar la modificacion de la politica a través de la
contestacién de los siguientes cuestionamientos: ¢cual ha sido la evolucion de la politica
publica de agua y saneamiento?, ¢cudles han sido los actores centrales y periféricos?,
¢que tipo de relaciones se han instaurado?, ¢cudales han sido las ideas programaticas y
coémo estas han articulado a los actores?, ¢quiénes han seleccionado los instrumentos de
politica?, ¢como este instrumento de politica publica fue alterado como consecuencia

de la intervencion de la autoridad externa?

Definicién del problema

El anélisis de la reconfiguracion de la politica ha sido abordado desde varias
perspectivas, siendo una de ellas el estudio del cambio de politica a partir de los
instrumentos. Los mismos que pueden ser seleccionados en respuesta a las decisiones de
los actores involucrados en la red de politica, o directamente a la intervencion del

Ejecutivo, lo que es caracteristico de una politica de corte top-down.

En este sentido, el interés de la presente investigacion se centra en el estudio del cambio

de politica pablica dado por la alteracion de sus instrumentos; a través de la

! De acuerdo al Decreto Ejecutivo No. 867 del 30 de diciembre del 2015, el Banco del Estado pasa a
Ilamarse Banco de Desarrollo del Ecuador B.P. Para efectos de esta investigacion se usara el nombre que
tenia esta institucion en el periodo de analisis comprendido entre los afios 2008 y 2015.

4



intervencion directa del Ejecutivo, modificando el contexto estructural, los recursos de

los actores y los procesos de toma de decisiones.

Pregunta de investigacion e hipotesis

Pregunta de investigacion. ¢Por qué la intervencion de una autoridad externa influye en
el cambio de la politica alterando el contexto, e interrumpiendo las modificaciones

incrementales de la politica?

Hipdtesis. La intervencion directa de la autoridad externa sobre el proceso de la politica,
puede anular los consensos de las redes de politica, transformar los procesos de toma de

decisiones, reformular los instrumentos y reemplazar las creencias programaticas.

Objetivos

General. Explicar la incidencia de la autoridad del Presidente en la toma de decisiones y
eleccion de los instrumentos dentro del proceso de la politica publica de ampliacion de

la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador.

Especificos:

1. Analizar el contexto de la politica, sus actores, redes e instrumentos.

2. Explicar las relaciones de influencia y dominacién en la toma de decisiones
desde las agendas de las redes de politica y la intervencién del presidente.

3. Caracterizar y analizar el cambio de politica dado por la alteracion de sus
instrumentos como consecuencia de la intervencién de una autoridad externa, y
como éste influye en el contexto, y los actores reorganizando sus recursos y

procesos de toma de decisiones.
Introduccidén al modelo de analisis y metodologia

Para el desarrollo de esta investigacion se adopto al enfoque de redes de politica debido
a sus bondades desde el punto de vista tedrico y metodoldgico. Desde el punto de vista
tedrico, este enfoque permite analizar los entramados en redes conformados por actores
que comparten la misma idea programatica, e identificar sus patrones de interaccion,
habilidades y recursos. Mientras que desde el punto de vista metodolégico, este enfoque
incorpora elementos cualitativos y cuantitativos para rastrear, caracterizar y analizar a

las redes y a sus miembros de acuerdo a sus posiciones. En funcion de ello se seleccion6



al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007)
como el modelo que mejor se ajusta para el desarrollo de esta tesis. Este modelo
establece tres relaciones interactivas entre: red y contexto, estructura y agencia, y red y

resultado.

Frente a la primera relacion dialéctica se trabajo los aportes de Kisby (2007) quien pone
de relieve el rol del contexto ideacional e ideas programaticas de los actores para
explicar el proceso de (re)formulacion de las politicas, y de Bevir y Richards (2009)
quienes sugieren considerar al contexto como un telon de fondo en el que se
desenvuelve la politica publica. Para la relacion dialéctica entre estructura y agencia se
analizo las agendas de politica pablica, y se examino las relaciones de influencia y
dominacidn entre actores (Knoke 1993) y su incidencia en la seleccion de instrumentos
(Bresser y O’toole 1998 y 2007). En la tercera relacion dialéctica red y resultado se
analizo al cambio de politica publica dado por la agencia de la intervencion externa,
intervencion que fue contrastada con la nocion de autoridad externa (Marsh y Smith

2000) y de mecanismo de impacto exdgeno (Real Dato 2009).

Respecto a la variable dependiente, dada por el cambio de politica publica a partir de la
alteracion de sus instrumentos, se emplearon los aportes de Capano (2009) para situar la
perspectiva epistemolégica y tedrica a partir de la que se estudio este problema de
analisis de politicas publicas. Para caracterizar la modificacion de la politica fue
aplicada la tipologia del cambio de politica publica propuesta por Hall (1993),

identificando si este fue un cambio incremental o radical.

Para la recoleccion y analisis de informacion se combino métodos de investigacion
cualitativa y cuantitativa. En relacion con la metodologia cualitativa se siguié la
metodologia empleada por Montpetit (2005), la misma que consistio en la revision
bibliografica y anélisis documental de informes institucionales, hallazgos que fueron
confirmados con la realizacion de entrevistas semiestructuradas (Rodriguez et. al,

1996). A través de estas técnicas se rastred: el contexto en el que se desenvolvio la
politica analizada; sus hitos historicos; instrumentos seleccionados; instituciones
participantes y el tipo de relaciones mantenidas; las ideas programaticas de los actores y
sus habilidades, recursos y aprendizajes estratégicos. La metodologia cuantitativa se
baso en la teoria de grafos (Wasserman y Faust 1994, Sanz 2003), utilizada para graficar

a los actores participantes como nodos y a sus relaciones como aristas. Con ello se pudo



observar la posicion de los actores y sus agrupaciones, asi como también a través del
programa Gephi 0.8.2 calcular indicadores estadisticos que den cuenta de la densidad,

centralidad, cercania e intermediacion de las redes y sus miembros.

Estructura de la investigacion

El contenido de la presente tesis esta organizado en cuatro capitulos. En el primer
capitulo se planteo el estado del arte tedrico en relacion con el cambio de politica
publica a partir de la ubicacion del problema en la disciplina, enfoques tedricos y
modelos de analisis. Luego se present6 el modelo de analisis y metodologia empleada

en esta tesis.

Respecto a la ubicacion del problema en la disciplina se abordaron los aportes de
Capano (2009), quien identificd los problemas epistemoldgicos y tedricos que deben ser
solventados para caracterizar esta transformacion, y con base en los aportes de Rayner
(2009) se introdujo al cambio de politica pablica como un problema histérico. Mientras
que en relacién a la ubicacion del problema en los enfoques teéricos y modelos de
analisis se presentaron los enfoques analiticos del cambio de politica con base en los
aportes de Fontaine (2009), quien defini¢ tres tipos de enfoques del cambio de politica
publica: los racionalistas, los cognitivistas y los neoinstitucionalistas. Mas adelante se
trat6 al enfoque de redes como un enfoque complementario a los enfoques teéricos del
cambio de politica, siendo de gran utilidad para explicar cémo el contexto y relaciones
entre actores inciden en un determinado resultado, pudiendo entender a este resultado
como la transformacion de la politica pablica. Y frente a la nocidn de autoridad externa,
como un mecanismo que influyd en el cambio de politica, se exploro la literatura que
trata sobre los factores exdgenos que explican la modificacion de la politica publica
(Real Dato 2009, Marsh y Smith 2000, Russell 2009, Richardson 2000).

En la siguiente seccidn, bajo los aportes de George y Bennett (2004) y Gerring (2008),
se definieron los criterios para la seleccion del caso de estudio. Teniendo como
consideracion los aportes de los autores sumado al caracter deductivo de esta
investigacion al contrastar la aplicacion de la teoria frente al caso de estudio, se
selecciond a la politica publica de ampliacién de la cobertura de agua y saneamiento en
el Ecuador durante el periodo 2008-2015.



En cuanto a la metodologia, se profundizaron las razones que contribuyeron para
considerar al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby
(2007) como el modelo que mejor se ajusto desde el punto de vista tedrico y
metodologico para el desarrollo de esta tesis. A raiz de las tres relaciones dialécticas
plasmadas en el modelo de andlisis, se definio el resto de capitulos de esta
investigacion. De esta forma, el segundo capitulo tratd acerca de la relacion dialéctica
contexto y red, el tercer capitulo de la relacion dialéctica entre estructura y agencia y el

cuarto capitulo de la relacién dialéctica entre red y resultado.

En el segundo capitulo se abordd la relacion dialéctica entre red y contexto, a partir de
los antecedentes que han configurado la politica publica de agua y saneamiento en
Ecuador desde la década de los afios 40 en donde surgieron algunas iniciativas de
cooperacion internacional y se cred una institucionalidad propia en el pais, hasta llegar
al afio 2008 en donde con la nueva constitucion se marco un hito histdrico al considerar
al acceso al agua y saneamiento como un derecho, consideracion que fue respaldada en

el Plan Nacional de Desarrollo.

Posteriormente, se describieron las dos primeras etapas de esta politica pablica. En la
primera etapa (2008-2013) se presento las redes correspondientes al Acuerdo Nacional
para el Buen Vivir, Prosaneamiento y la Alianza Estratégica Municipal por el Agua.
Mientras que en la segunda etapa (2013-2014) se presentd las redes correspondientes a
la Propuesta interinstitucional, Cambio de metas y Eliminacion de subsidios en
Prosaneamiento a causa de la intervencion directa de la autoridad externa. Para cada una
de estas etapas y sus respectivas redes, se describio el proceso seguido para la
conformacién de cada red, identificando los actores participantes, las ideas

programaticas compartidas y los vinculos generados entre ellos.

En el tercer capitulo se examind la relacion dialéctica entre estructura y agencia. Para
ello, se abordo la tercera etapa (2014-2015) en donde se conformé la red de politica
publica de la Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento. Mas adelante se analizé la
transicion entre las tres etapas descritas: i) se rastre6 los problemas y soluciones
contenidas en las agendas de politica publica de las redes, ii) se estimd las estadisticas
de las redes, iii) se identifico el tipo de relaciones, las habilidades, recursos y

aprendizajes de los actores.



En la siguiente seccion se hizo un analisis de los procesos de toma de decisiones y de la
seleccion de instrumentos en funcion del contexto, ideas programaticas, recursos y
habilidades de los actores. Al respecto se identifico el tipo de instrumento seleccionado
y quiénes fueron los actores ganadores o perdedores, que actuaron de forma individual o
agrupados en entramados de redes de politica, al incorporar en estas herramientas de

politica sus ideas programaticas, y con ello sus estilos de gobierno.

En el cuarto capitulo concerniente a la relacion dialéctica entre red y resultado, se aplicd
las elecciones tedricas que Capano (2009) recomienda se deben seguir para caracterizar
al cambio de politica publica. Al respecto, se identifico los motores del cambio, y se
respondio si la forma de progresion del evento fue lineal y si la dindmica de desarrollo
fue revolucionaria o evolucionaria. En relacion con las elecciones teoricas se definio el
objeto del cambio y se emple0 la tipologia del cambio de politica propuesta por Hall
(1993), luego se presentaron las variables explicativas, se definio el nivel de abstraccion

y se determind si el resultado alcanzado es o no reversible.

Se trato el efecto del resultado, entendido como el cambio de politica pablica, sobre el

contexto, estructura e interacciones de la red, y aprendizajes estratégicos de los actores.
Y se indagd acerca de la evolucién de los desembolsos y aprobaciones crediticias en el
sector de agua y saneamiento via Banco del Estado, este analisis permitié conocer si el
cambio de la politica publica desincentivé o no la demanda de créditos por parte de los

GAD municipales.

Para finalizar se cerrd con las conclusiones encontradas a la luz de esta tesis. Las
conclusiones se dividieron en tres niveles. En el primer nivel de conclusiones se
presento el modelo de andlisis y metodologia, expresando sus ventajas y sus limites de
cara al desarrollo de los objetivos propuestos. En el segundo nivel se analizé el
comportamiento de la hipétesis, identificando si se sostuvo de manera total o parcial.
Por ultimo, en el tercer nivel se sefialaron los principales hallazgos frente al desarrollo

de esta investigacion.



Capitulo 1
El cambio de politica publica

De forma general el cambio de politica pablica puede entenderse como la
transformacion de la politica publica, siendo el resultado de un proceso social y politico
que ocurre en un periodo de tiempo determinado (Rayner 2009, 83). Para abordar este
complejo fendmeno es fundamental la construccion de un marco teérico con base en las
diferentes elecciones epistemolodgicas y tedricas que deben ser realizadas (Capano
2009). Respecto a los problemas epistemoldgicos que deben ser solventados es
necesario analizar si el cambio es lineal o no lineal, si sigue una perspectiva
evolucionaria o revolucionaria, e identificar las causas endégenas o0 exdgenas que
influyen en la alteracion de la politica publica. En relacion a los problemas teéricos que
deben ser resueltos es importante identificar el objeto del cambio de politica, si el
cambio es incremental o radical, si el resultado es reversible o irreversible, si el énfasis
se centra en la estructura o la agencia, y si se privilegia factores exdgenos o enddgenos.
De igual forma, es importante la eleccidn entre distintos tipos de variables explicativas
que pueden presentarse de forma individual o combinada, entre las que se encuentran
las arenas de poder, instituciones, foros de ideas, instituciones politicas y relaciones en
red (Capano 2009).

Los primeros trabajos en torno a este tema se remontan al ‘incrementalismo’ propuesto
por Lindblom (1958), quien se interes6 en estudiar los cambios marginales de la politica
publica. Esta postura es denominada por los autores como la ‘vieja ortodoxia’, que
posteriormente es superada por los trabajos que analizan el cambio de politica como
consecuencia de un cambio de paradigma cambiando los objetivos de la politica como
consecuencia de la inconformidad con el pasado, siendo este el resultado de los efectos
de perturbaciones externas (Hall 1993, True et al. 2007), con lo que se da el surgimiento
de la ‘nueva ortodoxia’ u ‘ortodoxia postincremental’. Mas adelante la nueva ortodoxia
es superada por los aportes de Howlett y Cashore (2009) quienes trascienden el énfasis
en los cambios incrementales y paradigmaticos, incluyendo en el anélisis la
reconfiguracién de la politica a nivel de fines y medios, y proponiendo mecanismos
alternativos que producen cambios paradigmaticos, lo que amplia el analisis del cambio

de politica pablica.
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Bajo este contexto, para efectos de esta investigacion se ha definido al cambio de
politica pablica a partir de la alteracion de sus instrumentos como la variable
dependiente, y a la intervencion de una autoridad externa a las redes de politica como la
variable independiente. Debido a ello a continuacion se abordaran los principales
aportes en torno al cambio de politica publica, haciendo énfasis en aquellos que

permitan desarrollar el tema de investigacion planteado.

1. Ubicacion del problema en la disciplina

1.1 El cambio de politica como un problema epistemoldgico y tedrico

De acuerdo a Capano (2009) para entender y explicar por qué, cudndo y como ocurre el
cambio de politica pablica, es fundamental decidir la perspectiva epistemoldgica y
tedrica mediante la que se estudiara este complejo problema de analisis de politicas
publicas. Para el autor, los problemas epistemologicos que deben ser solventados para
estudiar el cambio de politica son los siguientes (Capano 2009, 11):

e Motores del cambio.

e Forma de progresion del evento: lineal o no lineal.

e Dinamica del desarrollo: evolucionaria o revolucionaria.

Motores del cambio. Los motores del cambio se refieren a las causas enddgenas o
exogenas que influyen en la alteracion de la politica e implican el estudio de los
problemas de competencia, aprendizaje, imitacion, conflictos, reglas institucionales,
consenso cooperacion, auto-organizacion y las relaciones entre contingencia y agencia
(Capano 2009, 13).

Forma de progresién del evento. Respecto de la forma de progresion del cambio de
politica, Capano (2009, 11) presenta dos tipos de comportamientos que se relacionan
tanto con aspectos empiricos y tedricos. En primer lugar se encuentra el
comportamiento lineal caracterizado por la presencia de eventos que estan relacionados
entre si. Bajo este comportamiento no existen posibilidades de retorno a la situacion
inicial, y su aplicacion a la politica publica es bastante reducida debido a la ausencia de
progresiones lineales puras. En segundo lugar, un comportamiento no lineal esta
presente cuando la progresion de la politica no sigue una secuencia preestablecida, por
lo que se carece de una relacion causal entre sus fases. Es importante mencionar que

para el autor no hay ninguna relacion particular entre la forma de progresién del evento
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y el contenido de su logica; es decir, comportamientos lineales o no lineales puede ser

acumulativos o adaptativos (Capano 2009, 12).

Dinamica del desarrollo. Existen dos posibilidades en cuanto a la dindmica de
desarrollo del cambio de politica, estas son la definicion de un proceso evolucionario o
la definicion de un proceso revolucionario. Un proceso evolucionario es adaptativo y de
caracter incremental, gradual, y lento; mientras que un proceso revolucionario esta dado

por alteraciones radicales e impredecibles frente a lo sucedido en el pasado.

La eleccion del marco tedrico para analizar el cambio de politica publica consiste en el
desarrollo de las premisas epistemologicas del objeto de investigacion, y debe construirse
sobre la base de ciertas suposiciones en relacion a los siguientes elementos (Capano
2009, 13):

e Definicion del objeto del cambio.

e Tipo de cambio: incremental o radical.

e Resultado: reversible o irreversible.

¢ Nivel de abstraccion y dilema entre estructura y agencia.

e Mecanismo causal y variables explicativas.

Definicion del objeto del cambio de politica. Previo a analizar el cambio de politica
publica es importante definir el objeto de analisis que sera descrito y explicado. Al
respecto existen varios elementos de la politica que pueden ser modificados tales como
la estructura y el contenido de la agenda politica, las caracteristicas de los instrumentos
y los mecanismos de implementacion (Capano 2009, 13-14). Como se mencion¢ al
inicio, la presente investigacion se centra en el estudio del cambio de politica como
consecuencia de la intervencion de la autoridad externa, haciendo énfasis en la

alteracion de sus instrumentos y de las agendas de politica publica.

Tipo de cambio. Existe una dicotomia en relacion al tipo de cambio de politica publica.
El cambio es de tipo incremental cuando es de primer orden, evolucionario y continuo,
y presenta un solo circuito de aprendizaje. EI cambio puede ser de tipo radical cuando es
un cambio de tercer orden o paradigmatico, revolucionario y transformador, y presenta
un doble circuito de aprendizaje. En términos de Capano “cl cambio es incremental
cuando representa un cambio marginal desde el status quo, mientras que un cambio

radical es cualquier cambio profundo de la situacion actual” (Capano 2009, 14-15).
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Resultado del cambio. En lo que respecta al resultado de la transformacién de la politica
publica, este puede ser reversible o irreversible. La reversibilidad se refiere a la
capacidad de retornar al punto inicial o a versiones anteriores de la politica, mientras
que la irreversibilidad se refiere a la imposibilidad de regresar a situaciones pasadas
(Capano 2009, 15).

Nivel de abstraccion. Para Capano es necesario definir el estudio del cambio de politica
desde el nivel macro, en donde el cambio es percibido como un resultado de la
competencia politica, la coyuntura econémica o la opinién publica; o desde un nivel
micro, en donde se da una reconstruccion detallada del desarrollo de una politica
especifica. Asimismo, el autor menciona que previo al estudio del cambio de politica se
debe resolver el dilema entre estructura y agencia. En donde, la estructura hace énfasis
al estudio de las instituciones, patrones de comportamiento y unidades colectivas; en
contraste con la agencia que se interesa por abordar a las preferencias y

comportamientos individuales (Capano 2009, 16).

Variables explicativas. En relacion al tipo de variable explicativa, existen muchos
factores que pueden incidir en el cambio de politica publica, de forma individual o
combinada. En términos de Capano:
Las politicas publicas son un fenémeno complejo en el que elementos
institucionalizados, reglas formales, ideas, intereses y las instituciones politicas
interactGan, a menudo a través de redes estructuradas. Esto significa que cuando se
eligen variables explicativas, se decide favorecer a una dimensién especifica, o a la

mezcla de diferentes factores al disefiar mecanismos explicativos (Capano 2009, 18).

Esta investigacion se centra en el estudio del cambio de politica pablica como
consecuencia de la intervencion de la autoridad externa, para lo que se seleccion6 como
modelo de analisis a las redes de politica. Esto debido a la aplicabilidad de las redes
para analizar y explicar la afectacion del cambio relacionandolo con el contexto, los
actores, sus recursos, estrategias y habilidades, y la estructura y patrones de relaciones
de la red (Marsh y Smith 2000).

13



1.2 El cambio de politica como un problema historico

Segun Rayner (2009) el cambio de politica publica debe ser considerado como el
resultado de un proceso social y politico que ocurre en un periodo de tiempo
determinado. Para el autor, incluso en periodos de relativa estabilidad existen procesos
que sirven para explicar la transicion de un periodo al siguiente, por lo que la dindmica
temporal es un elemento importante al analizar la transformacion de la politica. Se
propone la idea de que el cambio de politica surge a partir de una secuencia temporal
que gira en torno a la identificacion de problemas y a las alternativas para solucionarlos.
De esta forma, se platea al cambio de politica como la transicion de un periodo de
resolucion de problemas a otro. En palabras del autor “la continuidad es explicada por el
éxito en las soluciones, mientras que las crisis y el cambio por sus fallas” (Rayner 2009,
86). De acuerdo a ello, Rayner manifiesta que los choques exdgenos pueden tener la
capacidad de traer nuevos problemas, pero a menudo el sistema contribuye a elevarlos o

no a la categoria de problemas de politica publica.

El autor hace énfasis en el papel de las instituciones manifestando que los cambios
acumulativos pueden ayudar a las instituciones a rastrear cambios en el contexto
politico, mientras que los cambios rapidos en respuesta a una crisis pueden resultar en la
creacion o modificacion de las instituciones existentes para crear un mejor ajuste al
entorno (Rayner 2009, 92).

2. Ubicacion del problema en los enfoques tedricos y en los modelos de analisis

2.1 Enfoques analiticos del cambio de politica publica

Respecto a la discusidn tedrica a nivel meso que consiste en la ubicacion del problema
en los enfoques tedricos, existen varios enfoques para estudiar el cambio de politica
publica que de acuerdo a Fontaine (2015) pueden organizarse en tres grupos que no son
excluyentes, pero cuya identificacion coadyuva a definir la alineacion metodologica en
cada caso. El enfoque racionalista estd conformado por teorias que se basan en la
racionalidad, aunque limitada, de los actores y en los procesos de toma de decisiones.
Los enfoques cognitivistas ponen el acento en la representacion de los problemas y en
los discursos legitimadores de toma de decisiones. Y los enfoques institucionalistas se

enfocan en las instituciones formales e informales en el proceso de la politica publica

14



(Fontaine 2015, 11). Con estas explicaciones, a continuacion se presenta la discusion
tedrica a nivel micro, que hace referencia a la ubicacion del problema en los modelos de
andlisis, en funcion de los tres enfoques analiticos del cambio de politica pablica

mencionados.

2.1.1 Enfoque racionalista

Incrementalismo

Lindblom (1958 y 1959) inicia sus planteamientos manifestando que en el proceso de
politicas publicas no existe la racionalidad, debido a que en muy pocas veces aparece en
la practica ya que usualmente los tomadores de decisiones se basan en intereses
particulares y estan mas inclinados a realizar ajustes a la politica en lugar de plantear

grandes transformaciones.

De acuerdo a ello, el modelo del incrementalismo consiste en alteraciones graduales de
la politica publica produciendo cambios marginales que no se alejan drasticamente de la
situacion establecida (Lindblom 1958, 302). El incrementalismo ha sido aplicado al
proceso de toma de decisiones con la finalidad de explicar por qué los partidos politicos
y los lideres compiten por votos ofreciendo cambios marginales en las politicas publicas
a pesar de tener ideologias distintas (Lindblom 1958, 300). Asimismo, este enfoque
destaca la negociacion y los acuerdos generados a partir del ajuste mutuo entre actores

estatales y no estatales.

El incrementalismo se interesa en las decisiones marginales en lugar de las decisiones
centrales. Debido a ello, “los administradores han de elegir directamente entre las
diversas politicas alternativas que ofrecen diferentes combinaciones marginales de
valores” (Lindblom 1959, 82). Este enfoque incremental parte de una vision mas
conservadora pero que evita errores al escoger politicas que impliquen cambios
dréasticos y profundos, por lo que se basa en el método de ensayo y error en pequefios

pasos.
Marco de la Corriente Multiple

Este marco propuesto por Kingdon (1984) asume que hay una confluencia contingente
de tres corrientes: i) los problemas, ii) las soluciones o alternativas de politica publica y
iii) la politica. Un cambio de politica ocurre cuando estas tres corrientes consideradas

independientes se juntan, convergiendo en una “ventana de oportunidad”. La aparicion
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de una ventana de oportunidad puede deberse tanto a razones predecibles como el
cambio de un nuevo gobierno y los ciclos presupuestarios, como a razones

impredecibles como eventos naturales, crisis econdmicas, etc.

Segun este marco, el cambio se conceptualiza como un evento discreto, siendo mas Util
en el andlisis del establecimiento de la agenda y de la etapa de formulacion. Se atribuye
un excesivo protagonismo desempefiado por factores externos en la determinacion de
las oportunidades para el cambio y la prevalencia de la corriente politica sobre la
politica pablica y los flujos problematicos (Capano 2009, 19). Es mas dificil su
aplicacion a la etapa de ejecucion, es decir, durante el proceso por el cual el cambio es

operacionalizado e institucionalizado.

Este marco adopta una l6gica no lineal e impredecible del desarrollo de politicas y una
dindmica revolucionaria. Asimismo, asigna importancia al papel del azar y el

comportamiento individual en la generacion del cambio (Capano 2009, 19).
Marco del Equilibrio Puntuado

Esta teoria se basa en la premisa de que los procesos politicos se caracterizan por
periodos de estabilidad que son interrumpidos por cambios drasticos que se alejan del
pasado y de las variaciones marginales, como consecuencia de un cambio en la
percepcion de los problemas (True et al. 2007). Para los autores, la explicacion mas
clara para los cambios incrementales y los radicales se deben a la interaccidn de las
instituciones politicas y los procesos de toma de decisiones con racionalidad limitada.
Este marco se ha centrado especificamente en el establecimiento de la agenda, y hace
hincapié en la importancia del marco institucional para influir en la dindmica de la
politica y el proceso del cambio. Y se volvié un modelo para analizar la negociacion
presupuestaria en Estados Unidos, siendo extendido para analizar la elaboracion del

presupuesto basado en la agenda.

Bajo este esquema, las instituciones se conciben desde un punto de vista estrictamente
conservador. Por lo que la presion hacia un gran cambio solo puede ser exogena,
creando asi oportunidades para los individuos y grupos de interés que estan llevando a
cabo la innovacion politica. Esta eleccion en favor del papel conservador de las

instituciones significa que el cambio de politicas se basa en choques externos (Cashore
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y Howlett 2007). De manera general, “los subsistemas de politicas tienden al equilibrio,

mientras que los procesos macropoliticos tienden a la puntuacion” (Fontaine 2015, 17).

2.2.2 Enfoque cognitivista

Marco de las Coaliciones Promotoras

El Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF por sus siglas en inglés) presenta una
vision del rol de las comunidades de politica conformadas por actores estatales y no
estatales que comparten valores y creencias, y que compiten entre si empleando sus
recursos y estrategas para alcanzar el dominio de un tema propuesto (Sabatier y Weible
2007). Este marco es usado para explicar el cambio de politica en periodos mayores a
diez afios, e incorpora el enfoque ideacional lo que supone un papel central de las ideas,
valores y creencias. Esta vision del mundo incluye al nucleo central y al nacleo de

politica.

De acuerdo a este marco, el nicleo central de la politica ‘deep core’ esta construido a
partir de creencias generales que no estan basadas en una politica especifica y cuya
alteracion corresponde a cambios fundamentales como consecuencia de un cambio de la
comunidad de politica dominante. Y se produce cuando sucede una perturbacion o un
choque externo, tales como cambios en las condiciones socioeconémicas, en la opinion
publica, en la coalicion gubernamental, y por el impacto de otras politicas publicas. Esto
significa que un gran cambio es el resultado de la transformacion en estos factores
externos (Sabatier y Jenkins 1999 en Capano 2009). El nucleo de politica ‘policy core’
se fundamenta en las creencias en torno a una politica en particular, y es modificado por
cambios secundarios que no cuestionan las creencias generales de la politica ni de la
comunidad dominante. Alteraciones en el nucleo de politica son el resultado del proceso

de aprendizaje a partir de la experiencia o informacion nueva.

Existen otras alternativas para explicar el cambio como los choques internos al
subsistema de politica y los acuerdos negociados que surgen bajo una fuerte presién del
ambiente externo (del gobierno o de la opinién publica), que se niega a aceptar el
estancamiento perjudicial por méas tiempo. Desde este punto de vista, factores externos
son frecuentes, y no se presta suficiente atencion teorica a los efectos de la
retroalimentacion de la dinamica interna de la formulacion de politicas ni a los factores
internos (Capano 2009). En el caso del ACF, el enfoque ideacional es menos importante
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de lo que se supone. Las creencias no son realmente los impulsores del cambio, sino
mas bien la unién adhesiva de las coaliciones promotoras. Por ello, las creencias no son
consideradas como factores de cambio pero si como factores de estabilidad (Capano
2009, 24).

Referenciales Globales y Sectoriales

De acuerdo a este enfoque trabajado por Muller, elaborar una politica se reduce a
construir una “imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir” (Muller 2006,
97). Para el autor, esta imagen cognitiva es llamada ‘referencial de la politica publica’ y
articula cuatro niveles de representacion del mundo: i) los valores que establecen la
diferencia entre lo bueno y lo malo, ii) las normas que distinguen la percepcion del
mundo y de lo deseado, iii) los algoritmos que constituyen una relacién causal, y iv) las

imagenes que son el reflejo de la combinacion de valores, normas y algoritmos.

Con base en los niveles expuestos, el autor manifiesta que existen tres elementos: el
referencial global, el referencial sectorial, y los operadores de transaccion. El referencial
global es una representacion general alrededor de la cual van a ordenarse y jerarquizarse
las diferentes representaciones sectoriales, mientras que el referencial sectorial es una
representacion del sector, y los operadores de transaccion estan constituidos por los

algoritmos mencionados anteriormente.

Un cambio en el referencial sectorial surge a partir de cambios marginales que afectan
al entorno ideoldgico sin alterar los principios y estrategias de la politica. Por su parte,
“el cambio de referencial global es una consecuencia de una disonancia cognitiva en la
relacion entre los escenarios global y sectorial, o un desfase entre las realidades
sectoriales y el marco general de interpretacion de una sociedad” (Muller 2008 en

Fontaine 2015, 19).

A partir de los aportes sobre el referencial global y sectorial, Surel (2008) se intereso en
estudiar a las politicas pablicas entendidas como paradigmas en términos de Kuhn. En
este sentido, identifica tres etapas. La primera etapa equivale al periodo ‘pre cientifico y
se caracteriza porque los actores estan en desacuerdo y compiten por la legitimidad en
cuanto a la definicion del problema y modos de resolverlo. En la segunda etapa,
denominada ‘politica publica normal’ equivalente a la ‘ciencia normal’ se define por la

existencia de un periodo de estabilidad dado por el alcance de una solucién del marco
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cognitivo. De acuerdo al autor, en esta etapa se suscitan cambios marginales o
incrementales como consecuencia de acuerdos y desacuerdos bajo un mismo marco de
accion. En la tercera etapa equivalente a la “crisis de paradigma’ o de politica publica, el
paradigma se debilita debido a determinados cambios tales como desastres naturales,
normas, desgaste institucional, etc. Segun Surel, el paso de un paradigma en estado de
crisis a un nuevo paradigma no es un proceso acumulativo sino de reconstruccion de

todo el sector sobre sus nuevos fundamentos (Surel 2008).
Enfoques Discursivos

De acuerdo a Schmidt y Radaelli (2006) el discurso es uno de los varios factores que
permiten explicar el cambio de la politica pablica. Esta postura se ubica dentro del
institucionalismo discursivo y representa una forma de neoinstitucionalismo. La
importancia del discurso radica en su capacidad para moldear nuevas estructuras
institucionales, conjuntos de ideas, reglas, y valores; y en su uso como un recurso
empleado por los actores para dar soporte y legitimar estas ideas en el proceso de
formulacidn de las politicas publicas y en su comunicacién (Schmidt y Radaelli 2006,
192).

El discurso permite superar el dilema entre estructura y agencia para explicar la
dindmica del cambio haciendo énfasis en como los actores en diferentes contextos
institucionales pueden replantear o reforzar sus ideas, intereses, instituciones y cultura.
Para los autores, el discurso no puede ser considerado de forma aislada, ya que
constituye uno de los posibles factores y perspectivas del cambio de politica que deben

ser complementados con otros enfoques (Schmidt y Radaelli 2006, 207).

Asimismo, el discurso puede influir en el cambio de politica publica de manera ext ante
a traveés de las ideas en torno al problema y formulacion de politica, alterando la
percepcion de los actores y sus preferencias, y mejorando sus capacidades
institucionales para el cambio. Y puede influir de manera ext post mediante la

legitimacion de las decisiones ya tomadas (Schmidt y Radaelli 2006, 188).
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2.2.3 Enfoque neoinstitucionalista

Marco de la Dependencia de la Trayectoria

El Marco de la Dependencia de la Trayectoria es utilizado para referirse a una serie de
etapas secuenciales (Mahoney 2006). Este marco parte de condiciones historicas y
antecedentes que definen una gama de opciones disponibles para los actores en un punto
de eleccion clave o ‘coyuntura critica’. En esta etapa se debe elegir entre dos 0 més
alternativas. Como manifiesta el autor, si no hay eleccion entre dos alternativas no hay
un momento de coyuntura critica, y una vez tomada una decisién es dificil volver al
punto inicial cuando multiples alternativas estaban ain disponibles. En los analisis de
este marco, coyunturas criticas son a menudo caracterizadas por la contingencia en el
gue acontecimientos imprevistos pueden tener un impacto importante (Mahoney 2006,
112).

La eleccion hecha durante una coyuntura critica conduce a la creacion de patrones
institucionales que perduran en el tiempo. A su vez, la persistencia institucional
desencadena una ‘secuencia reactiva’, que son actos relacionados causalmente, en la
que “los actores responden a los acuerdos que prevalece a través de una serie de
respuestas predecibles y contrarespuestas” (Mahoney 2006, 115). Estas reacciones se
canalizan hasta alcanzar el resultado final, lo que representa una solucion a los
conflictos que marcan secuencias reactivas, “esta secuencia de eventos puede culminar

en un resultado que esta muy lejos de la coyuntura critica inicial” (Mahoney 2006, 114).

Para Capano (2009), contrariamente a la creencia popular este marco no es lineal ya que
no sigue un esquema preestablecido de los acontecimientos. Las condiciones iniciales
son importantes, pero no determinan el resultado. Debido a ello este marco es
impredecible, se basa en gran medida en la contingencia, el azar y los rendimientos
crecientes (Capano 2009, 25). Una critica a esta propuesta es que la irreversibilidad no
encaja con la realidad de la elaboracion de politicas, donde muy a menudo el contenido
de la politica, soluciones, estrategias y principios se pueden invertir en el espacio de

unos pocos afos o décadas (Capano 2009, 25).
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Tres Tipos de Cambio

La importancia de las ideas y las instituciones en el cambio de politica es abordada por
Hall (1993), quien sostiene que ideas e instituciones van de la mano y se refuerzan
mutuamente para actuar tanto en el proceso de formulacion de las politicas publicas, asi

como también en su modificacion. En términos del autor:

Paradigmas de politica [...] sugieren que el proceso de formulacion de politicas puede
ser estructurado por un conjunto particular de ideas, del mismo modo que puede ser
estructurado por un conjunto de instituciones. Los dos a menudo se refuerzan
mutuamente, desde las rutinas de la formulacién de politicas generalmente estan
disefiados para reflejar un determinado conjunto de ideas sobre lo que puede y debe
hacerse en una esfera de la politica. Pero las ideas contenidas en un paradigma de
politica tienen un estado un tanto independiente de las instituciones que pueden ser
utilizadas [...] para reforzar o inducir cambios en las rutinas institucionales (Hall 1993,
290).

Segun el modelo de Hall, existen tres componentes que intervienen en la modificacion
de una politica y determinaran su tipo de cambio, estos son: la calibracion del
instrumento, los instrumentos mismos, y la jerarquia de los objetivos. En este sentido, el
autor manifiesta que un cambio de primer orden se refiere al proceso mediante el cual
los instrumentos son ajustados en funcion de la experiencia pasada y de nuevos
conocimientos que responden a decisiones técnicas, manteniendo los instrumentos y los
objetivos de la politica intactos. Por su parte, un cambio de segundo orden hace
referencia a la creacion de nuevos instrumentos en funcidn de la experiencia pasada, a
pesar de que los objetivos generales de la politica siguen siendo los mismos (Hall 1993,
278). Un aspecto importante en estos dos primeros tipos de cambios es que responden a
actividades enddgenas dentro del subsistema de politica, a la influencia del pasado y al
aprendizaje. En este caso, “los partidarios del nuevo paradigma aseguran su autoridad
en el proceso y pueden acomodar la organizacion y los procedimientos regulares para
institucionalizarlos” (Fontaine 2015, 23). Un cambio de tercer orden o cambio de
paradigma, implica cambios simultaneos en los tres componentes de la politica: la
calibracion de los instrumentos, los instrumentos mismos, y la jerarquia de los objetivos
detras de la politica (Hall 1993, 279). Para el autor un cambio de tercer orden es el
resultado de un cambio de paradigma como consecuencia de insatisfaccion de la

experiencia pasada, la influencia de nuevas ideas y la presencia de crisis institucionales,
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y esta vinculado con eventos exdgenos. Un cambio de tercer orden esta dado por cuatro
caracteristicas: existe un cambio en la representacion del problema de politica pubica, la
politica es insuficiente para cumplir con sus objetivos, se produce un cambio en el rol

de la autoridad del Estado, y constituye un cambio irreversible.

Los trabajos de Hall contribuyeron para superar el enfoque de la ‘vieja ortodoxia’ de los
estudios del cambio de politica pablica, en los que dominaba el enfoque incremental de
Lindblom, que enfatiza los cambios marginales de la politica publica en torno al status
guo (Howlett y Cashore 2009, 1). Debido a ello, este modelo al igual que la
dependencia de la trayectoria y el equilibrio puntuado, se ubica en la ‘nueva ortodoxia’
u ‘ortodoxia postincremental’ siendo también denominado modelo ‘homeostatico’.
Howlett y Cashore (2009) presentan cuatro elementos epistemoldgicos y metodoldgicos
que han surgido con la nueva ortodoxia (Howlett y Cashore 2009, 35-36):
« Todo analisis de politica debe ser histérico.
« Las instituciones politicas y sus subsistemas integrados actian como los
principales mecanismos de reproduccion politica.
 Las transformaciones paradigmaticas o puntuaciones son el resultado de los
efectos de perturbaciones externas que causan interrupciones generalizadas en
las ideas actuales de politica, creencias, actores, instituciones y practicas.

« Enausencia de un cambio paradigmatico, se seguiran patrones incrementales.

Taxonomia de Howlett y Cashore

El modelo de Howlett y Cashore (2009) surge de la combinacion de los tres érdenes del
cambio con los fines y medios de una politica publica (Tabla 1.1). Los elementos
clasificados dentro de los fines de la politica son los siguientes: i) en el nivel macro se
situan los objetivos ultimos ligados al tipo de ideas que gobiernan el desarrollo de la
politica, i) en el nivel meso estan los objetivos estratégicos a ser operacionalizados, y
iii) en el nivel micro se ubican las medidas especificas y arreglos sobre el terreno de

politica.

En funcidn de los medios es posible identificar: i) en el nivel macro la l6gica de los
instrumentos, al reflejar las normas y organizacion del Estado para la implementacion,
ii) en el nivel meso el disefio de la politica y seleccion de instrumentos, y iii) a nivel

micro los programas que requieren de una calibracion técnica y coyuntural.
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Tabla 1.1. Tipologia del cambio de politica publica de acuerdo a Howlett y Cashore

(2009).

Niveles de la politica

Enfoque de Nivel macro Nivel meso Nivel micro
politica Alto nivel de abstraccién | Operacionalizacion Medidas especificas
Metas ; Qué tipo de Obijetivos ¢Qué Arreglos ¢Cudles son
Fines ideas Sobierngn el requerimientos los requisitos
desarrollo de la politica? especificos son especificos sobre el
P ' operacionalizados? terreno de la politica?
Légica de los Mecanismos ¢Qué Calibraciones ¢Cuéles
instrumentos ¢Qué tinos es ecifiéos de son las formas
Medios normas guian las P P especificas en que los

preferencias generales
de implementacion?

instrumentos son
utilizados?

instrumentos son
usados?

Fuente: Adaptado de Howlett y Cashore (2009).

En esta misma linea, los autores proponen tres tipos de cambios para superar la

ortodoxia actual. Para ello se proponen tres modelos alternativos (Howlett y Cashore

2009, 41);

¢ Neo homeostatico. De acuerdo a este modelo, los cambios en los objetivos

ultimos estan impulsados endégenamente, en lugar de manera exdgena, a traves

de un cambio paradigmatico gradual.

e Cuasi homeostéatico. Este modelo se caracteriza por presentar objetivos estables,

en donde cambios exdgenos en los fines 0 medios relacionados con los objetivos

pueden causar que se produzcan cambios paradigmaticos.

e Termostatico. En este modelo los objetivos politicos duraderos requieren que los

ajustes se adapten a los cambios ex6genos.

2.2 Enfoque de redes de politica publica

La perspectiva de redes de politica publica constituye un enfoque a nivel meso,

complementario a los enfoques tedricos del cambio de politica siendo de gran utilidad

para explicar cdmo el contexto y relaciones entre actores inciden en un determinado

resultado, pudiendo entender a este resultado como la transformacion de la politica

publica. Y a su vez, permite identificar como el resultado alcanzado afecta a los actores,

sus posiciones y relaciones en entramados en red. De esta forma, el enfoque de redes
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contribuye a explicar las causas y consecuencia del cambio de politica publica de forma

dindmica.

El estudio de redes se remonta a los aportes de Heclo (1978) quien parte de los
‘triangulos de hierro’ que se caracterizaban por incluir un pequefio nimero de
participantes autonomos y fijos representantes del Ejecutivo, Congreso y grupos de
interés; que controlan programas estrechos y reducidos para satisfacer sus intereses
economicos (Heclo 1978, 263). Més adelante se da el paso del triangulo de hierro a las
‘redes de asuntos’ como consecuencia del abultamiento de la agenda publica sin
aumentar la maquinaria administrativa, la creciente preocupacion acerca de las politicas
publicas por fuera del gobierno, y el incremento de las exigencias de participacién
(Heclo 1978, 263). Segtn el autor “las redes de asuntos es un grupo donde los
participantes comparten conocimientos que tienen que ver con algun aspecto de la
politica publica”, (Heclo 1978, 265). Incluyendo de esta forma participantes internos y
externos al gobierno, en donde no prima el interés econémico, sino el interés intelectual

y emocional de sus participantes.

Para Heclo, el aporte de las redes de asuntos consiste en la posibilidad de analizar las
politicas publicas desde una perspectiva que tiende a ser pluralista, debido a dos
tendencias fundamentales: la expansion de las responsabilidades estatales y el aumento
de la complejidad de los asuntos publicos. Asimismo permite el analisis de politica
publica incluyendo a otros actores dentro de los asuntos de politica como académicos,
expertos, periodistas, analistas politicos, etc., quienes cumplen un papel importante en
la difusion de las ideas politicas. Pero a su vez, al incluir a una multiplicidad de actores,
se carece de una estructura definida y estable, ocasionando la entrada y salida de
participantes. Frente a la inestabilidad de las redes de asuntos, Rhodes sitta la nocion de

‘comunidades de politica’ referida a:

Redes caracterizadas por la estabilidad de relaciones, la continuidad de una membresia
altamente restrictiva, una interdependencia vertical basada en la responsabilidad
compartida de la tramitacion de servicios y aislamiento de otras redes e invariablemente
el publico general (incluyendo al Parlamento). Tienen un alto grado de interdependencia
vertical y articulacion horizontal limitada. Estan altamente integradas. (Rhodes 1988,
78).

24



Como se puede apreciar, existen varios matices al hablar del concepto de redes, pero de
forma general Klijn menciona que “Las redes de politicas publicas son patrones mas o
menos estables de relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman forma

en torno a problemas y/o programas politicos” (Klijn 1998, 34).

Para Marsh y Smith existen cuatro enfoques principales para estudiar las redes de
politica (Marsh y Smith 2000, 5):

e En primer lugar esta el enfoque de la eleccion racional propuesto por Dowding
que manifiesta que los resultados de politica pablica son consecuencia de la
negociacion entre agentes en las redes.

e En segundo lugar esté el enfoque antropoldgico o de interaccion personal
trabajado por McPherson y Raab caracterizado por la consideracién de que las
redes se basan en relaciones personales entre individuos conocidos y confiables.

e En tercer lugar se encuentra el enfoque del analisis formal de redes propuesto
por Laumen y Knoke que manifiesta que la red esta definida por las posiciones,
roles y relaciones que los actores presentan, mas no por sus posiciones
individuales.

e En cuarto lugar, el enfoque estructural trabajado por Marsh y Rhodes enfatiza la
estructura de redes y resta importancia a las relaciones interpersonales.

Para Marsh y Smith cada uno de los enfoques anteriores son correctos, manifestando
que la estructura de la red importa. No obstante, enfatizan que son los agentes quienes
interpretan esta estructura y toman las decisiones, por lo que es fundamental considerar
el rol de los agentes individuales. Debido a ello, ante la necesidad de contar con un
modelo que integre el rol de la estructura y de la agencia proponen el denominado

‘modelo dialéctico’.

Modelo dialéctico de Marsh y Smith

Existen varias interpretaciones del término ‘dialéctico’, fijandose desde ‘el arte de
definir’ ideas de Platon; ‘la tesis, antitesis y sintesis’ de Fichte; o ‘la unificacion
progresiva a través de la contradiccion entre posiciones opuestas’ de Marx basada en los
trabajos de Engels (Williams 1990 en Evans 543). De acuerdo a ello, para Marsh y
Smith este término se refiere a la relacion interactiva entre dos variables, en donde la

una afecta a la otra en un proceso continuo e iterativo. Las relaciones dialécticas
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planteadas por este modelo estan dadas entre: i) las redes y el contexto, ii) la estructura

de las redes y los agentes, y iii) las redes y los resultados.

Segun este modelo el resultado de politica, que puede ser entendido como el cambio de
politica pablica, es la variable dependiente y la red de politicas y los actores que la
conforman representan la variable independiente. Este modelo estad conformado por los
siguientes elementos: el contexto, las habilidades innatas, el aprendizaje de los actores,
sus habilidades y recursos, la estructura de la red, su interaccion y finalmente los
resultados de politica. De acuerdo a ello, se establecen las siguientes relaciones:

« El contexto estructural afecta a la estructura de la red y los recursos de los
actores.

« Las habilidades que un actor utiliza en la negociacion son producto de otras
habilidades innatas y del proceso de aprendizaje.

« Las interacciones de la red y la negociacién refleja una combinacién de los
recursos de los actores, sus habilidades, la estructura de la red y la interaccion de
politicas.

« Laestructura de la red es un reflejo del contexto estructural, los recursos de los
actores, las interacciones de la red y los resultados de politica.

« Los resultados de politica reflejan el trabajo entre la estructura de la red y sus

interacciones.

Figura 1. 3. Modelo dialéctico de Marsh y Smith.

r————--- J ---------- el e e 1
1 1
1 1
1 1
i Contexto i
1 ideacional 1
1 1
1 Creencias |
1 $ programdticas 1
1 1
1 1
— — => Contexto < Estructura 1
estructural de la red 1
N Resul
Recursos del y esultado
actor de la
v politica
< > .
Habilidad Interaccién 1
innata de la red 1
1
Habilidades 1
del actor 1
1
Aprendizaje . 1
————> Influencia causal
del actor 1
= = = > Retroalimentacién 1
1
0 |
L= - -

Fuente: Kishy (2007) con base en Marsh y Smith (2000).
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2.3 Factores exogenos para el cambio de politica publica

En relacion a los factores del cambio de politica publica, es de gran interés para esta
investigacion estudiar al cambio de politica publica como consecuencia de la
intervencion de la autoridad externa a las redes de politica publica. Para ello, a
continuacion se presentan varios aportes que ponen el acento en los factores exdgenos
que motivan la alteracién de la politica pablica. Real Dato (2009) realiza una discusion
de los ‘impactos exdgenos’ que contribuyen al cambio de politica, entre los que se
destaca la nocion de ‘mecanismo de impacto exdgeno’ que consiste en cambios de la
politica debido a decisiones de actores externos producidas fuera del subsistema de
politica. La nocién trabajada por Marsh y Smith (2000) respecto a la intervencion de la
‘autoridad politica externa’ es sumamente importante para el desarrollo de esta
investigacion ya que permite identificar esta participacion externa desde una perspectiva
de redes, analizando su influencia en la estructura y patrones de la red, asi como
también en el contexto, los actores, sus recursos, estrategias y habilidades. Por su parte,
Russell (2009) hace énfasis en el ajuste de los subsistemas de politica ante efectos
exo6genos que incentivan el cambio de politica, destacAndose la introduccion de nuevos

actores al subsistema que influyen para que el cambio sea propicio.

Impactos Ex6genos

Respecto a los impactos exdgenos en el cambio de la politica publica Real Dato
identifica los siguientes cambios: i) cambios en las condiciones materiales como
innovaciones tecnologicas y desastres naturales, ii) cambios en los atributos de la
comunidad en donde se sitGan las condiciones socioecondmicas, y ii) cambios a nivel
macro politico, es decir, en las coaliciones gubernamentales como resultado de las
elecciones, cambios en el gabinete y cambios constitucionales, y cambios en otros
subsistemas de politica (2009, 135). Para el autor, los factores exdgenos también pueden

considerarse como elementos contextuales.

Los cambios en las condiciones materiales o atributos de la comunidad pueden influir
en la aparicion de una ventana de oportunidad ampliando el conflicto méas alla del
subsistema, atrayendo la atencién de los actores externos y locales. Existe la posibilidad
de que factores exdgenos causen directamente el cambio de politicas, lo que es

denominado por el autor como ‘mecanismo de impacto exdgeno’. En términos de Real
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Dato “el mecanismo de impacto exogeno se refiere principalmente a los cambios en las
politicas que se producen como consecuencia de los acontecimientos originados mas
alla de los limites del subsistema en otros &mbitos de accion con los que se relaciona”
(Real Dato 2009, 135).

De acuerdo a ello, los subsistemas politicos suelen depender jerarquicamente de otros
ambitos de accidn cuyas decisiones pueden ocasionar cambios en el disefio de politicas.
Para Real Dato “tales decisiones externas pueden moldear directamente elementos de
disefio de politica cuando el nicleo decisional del subsistema se omite y la toma de
decisiones sube a un nivel superior o arena de accion exterior” (Real Dato 2009, 136).
Este hecho sucede cuando actores fuera del subsistema son atraidos por las actividades
del subsistema, pero sin la intervencion de los actores dentro del subsistema. Las
razones para que se involucren actores anteriormente desinteresados puede deberse a la
‘l6gica de las consecuencias esperadas’, es decir, es visto como una oportunidad para el
beneficio, o a la ‘ldgica de lo adecuado’ basada en la creencia de los actores externos

que es su deber intervenir (Real Dato 2009, 136).

El autor manifiesta que el mecanismo de impacto exdgeno se inserta con otros dos
mecanismos. En primer lugar los actores pueden tomar esas alternativas desde el
conjunto de ideas dentro del subsistema, lo que produce una ventana de oportunidad
para que los actores externos puedan promover sus soluciones. Y en segundo lugar los
actores pueden tomar sus alternativas a partir de otros subsistemas estructuralmente
equivalentes, convirtiéndose ellos mismos en vehiculos potenciales de aprendizaje de
politicas (Real Dato 2009, 136).

Como los cambios en las condiciones materiales y los atributos de la comunidad son
mediados por procesos internos en los ambitos de accion, el mecanismo de impacto
exogeno se refiere principalmente a los cambios en las politicas que se producen como
consecuencia de los acontecimientos originados mas alla de los limites del subsistema
en otros d&mbitos de accion. En este sentido, el autor manifiesta que “decisiones tomadas
fuera del subsistema de politica puede afectar el disefio de politica, alterando los
diferentes elementos de la situacion de accion del nivel de subsistema (reglas,
participantes, los recursos y posicion que ocupan, alternativas de accion, retornos, etc.)”

(Real Dato 2009 136).
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Los efectos causales externos pueden influir en el subsistema a través de vinculos
verticales u horizontales. Los primeros pueden deberse a cambios en la coalicién o una
reorganizacion del gabinete y traducirse en cambios en los niveles politico
administrativos superiores con poder de decision dentro del subsistema. “Estos nuevos
tomadores de decisiones pueden traer consigo nuevos estilos o prioridades que podrian
afectar a la continuidad del disefio de politicas” (Real Dato 2009 136). Mientras que los
segundos ocurren cuando existen cambios en otros subsistemas con los que mantienen
relaciones de interdependencia funcional. Al respecto el autor menciona a manera de
ejemplo la relacidn existente entre los subsistemas de energia y transporte (Real Dato
2009, 136).

Gobierno, grupos de interés y cambio de politica

Los desarrollos de Richardson (2000) sobre el cambio de politica destacan la
importancia del poder del Estado, las transformaciones en el comportamiento de los
grupos de interés, y el rol del conocimiento y de las ideas dentro de las comunidades de
politica publica. Esta perspectiva se sita en la nocion de redes de politica y en la
gobernanza. A pesar de que en la literatura se describe a las comunidades de politica
como redes de actores caracterizadas por la estabilidad en sus relaciones, es posible la

modificacion de sus patrones de comportamiento, ideas, preferencias e intereses.

Desde una perspectiva de redes de politica pablica, para Marsh y Smith (2000) la
estructura de la red, su transformacion y los resultados pueden ser explicados por
factores exdgenos. Estos factores contextuales (economicos, ideoldgicos y politicos), asi
como también la influencia de otras redes, estan relacionados dialécticamente a la
estructura de la red y a sus interacciones. En relacion al abordaje del contexto, los
autores plantean que “la autoridad politica, probablemente, es la mas importante
restriccion; siendo dificil, aunque no imposible, ignorar la presion politica directa para
el cambio” (Marsh y Smith 2000, 8). El rol de las redes es fundamental ya que a través
de los actores y estructuras filtran las reglas, normas y relaciones interpersonales en las
redes (Marsh y Smith 2000, 8-11 en Richardson 2000, 1008).

Para Richardson, las ideas cumplen un papel importante en el cambio de politica publica
ya que tienen la capacidad de desestabilizar a los agentes. En esta linea, el autor realiza

una analogia comparando a las ideas con los virus que se esparcen en el ambiente. El
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interés para realizar esta analogia radica en la importancia de la exogeneidad generada
por las ideas como choques alterando los arreglos institucionales y las relaciones entre
actores (Richardson 2000, 1008). Como sugiere Richardson, la existencia de
comunidades de politica enfrenta tres elecciones ante cambios exdgenos, pueden aceptar
su destruccidn frente a las nuevas ideas, pueden adaptar o mutar estas ideas, y pueden
ajustarse para mantenerse (Richardson 2000, 1009). Para el autor, es importante
considerar a las preferencias de los actores para entender su comportamiento cambiante,
asi como también su conocimiento (ya sea endégeno o exdgeno) que es un factor
importante dentro de las comunidades y redes de politica publica (Richardson 2000,

1017).

Modelo de ajuste de subsistemas asociados con la internacionalizacion de choques
exagenos

De acuerdo a Howlett y Ramesh los subsistemas politicos deben entenderse en un
sentido adaptativo, en el que los efectos exdgenos estimulan el cambio (Howlett y
Ramesh 2002 en Russell 2009, 31). Estos autores identifican cuatro tipos de ajustes de
subsistemas: el aprendizaje de politica, el cambio de sede, las perturbaciones sistémicas

y los efectos secundarios del subsistema (Tabla 1.2).

Tabla 1.2. Procesos de ajuste de subsistemas asociados con la internacionalizacion.

Naturaleza del ajuste

Nuevos Nuevas ideas de
actores/instituciones politica
Factores endogenos- . Aprendizaje
o~ . Cambio de sede .
Iniciador | impulsado por el actor de politica
del cambio 3 -
de poltica Factores exogenos- Derrame de Perturbacion
respuesta de los actores subsistemas sistematica

Fuente: Rusell (2009) adaptado de Howlett y Ramesh (2002).

En el caso del aprendizaje y el cambio de sede, los actores utilizan factores exdgenos,
tales como la informacién o acceso a foros de politica, para perseguir el alcance de sus
objetivos. En este caso, a pesar de que el cambio de politica se refiere a factores
exogenos, el cambio se inicia y se logra, en gran parte, por los objetivos y estrategias de

los actores internos al subsistema (Russell 2009, 31).
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“Las perturbaciones sistémicas pueden ser vistas generalmente como eventos externos
que atraen nueva atencién a un sector de la politica (Sabatier y Weible 2007).
Normalmente esto incluye eventos como las inundaciones, los cambios en los
regimenes politicos o las crisis financieras” (Russell 2009, 31). Estas perturbaciones
plantean la oportunidad para la inclusion de nuevos actores con nuevas ideas en el
proceso de (re)formulacion de la politica publica, y pueden producir un cambio de la
dinamica politica. La crisis ocasionada no necesariamente altera la naturaleza del
subsistema en el largo plazo una vez que se genera una respuesta a la crisis, asimismo,
la membresia basica del subsistema no tiene por qué alterarse radicalmente (Russell
2009, 32). Mientras que un derrame de subsistema es generado por factores exdgenos
que promueven la integracion de subsistemas que estaban separados en un dominio.
Encontrando, de esta forma, nuevas instituciones y actores que influyen para que el
corto plazo sea propicio para el cambio de politicas (Russell 2009, 32). A manera de
ejemplo, se puede mencionar la interaccion entre el sector social y productivo en un
solo dominio de politica con el objetivo de reducir la pobreza. En términos de Russell,
“a diferencia de una perturbacion sistémica, las luchas politicas tienden a seguir siendo
dominadas por las partes interesadas. Pero al reunir a los subsistemas antes separados, la
dinamica de la formulacion de politicas pueden ser bastante confusa” (Russell 2009,
32).

Para Russell es importante destacar que desde una perspectiva de ajuste de subsistema,
el patrén de cambio de politicas en cada uno de estos dos procesos depende de los
objetivos y estrategias de los actores dentro del subsistema. Cada uno de estos dos tipos
de procesos de cambio produce diferentes resultados en el largo plazo. Cuando una
perturbacion sistémica da lugar a un cambio rapido de politica, en el largo plazo los
actores existentes de los subsistemas pueden seguir dominando la formulacion de
politicas. Asimismo, una perturbacion puede ser una oportunidad para ciertos actores de
lograr objetivos que anteriormente eran inalcanzables. Mientras que derrames de
subsistemas permiten la inclusion de nuevos actores lo que ocasiona disputas por el

control de la agenda de politica (Russell 2009, 33).

Como respuesta a factores exdgenos pueden existir procesos conformados por dos
etapas. En la primera etapa los factores exdgenos pueden ocasionar un cambio en la
agenda y en la politica, mientras que en la segunda etapa los actores de los subsistemas

establecen contiendas sobre la politica. En el caso de un derrame de subsistema es
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posible alcanzar diferentes resultados de politica debido a la introduccién de nuevos
actores, los mismos que pueden ocasionar desacuerdos sobre los objetivos de la politica.
En el caso de una perturbacion es mas probable el retorno a la “politica normal’. En
estos dos procesos la segunda fase da lugar a nuevos equilibrios de politica normales,
sin embargo, es mas dificil predecir el equilibrio en el caso de un derrame debido a que
el dominio de la politica y los participantes clave del subsistema han sido alterados
(Russell 2009, 33).

3. Modelo de analisis

Después de hacer una revision de la literatura con los principales desarrollos sobre el
cambio de politica, a continuacion se presentan las teorias sustantivas que guiaran la
realizacion de esta investigacion. Para ello, en primer lugar es importante distinguir
entre la variable dependiente y la variable independiente de esta tesis. De acuerdo al
problema planteado, se ha definido al cambio de politica publica a partir de la alteracion
de sus instrumentos como la variable dependiente, y a la intervencion de una autoridad
externas como la variable independiente. Respecto al estudio de la variable dependiente,
se eligid los aportes de Capano (2009) acerca de las elecciones epistemoldgicas y
tedricas para caracterizar el cambio de politica, y la tipologia del cambio propuesta por
Hall (1993). Y para el estudio de la variable independiente, se selecciond las nociones
teoricas de autoridad politica (Marsh y Smith 2000) y mecanismo de impacto exdgeno
(Real Dato 2009).

Para analizar la relacion entre las variables independiente y dependiente, se eligio al
enfoque de redes de politica debido a sus bondades a nivel tedrico y metodoldgico para
explicar cdmo el contexto, actores y sus relaciones, inciden en un determinado resultado
de politica, correspondiendo en este caso al cambio de politica. Y como a su vez este
resultado afecta al contexto, actores y relaciones reorganizando el proceso de la politica.
Dentro del analisis de politica pablica, el enfoque de redes ha proliferado en los Gltimos
afios, tanto como teoria y metodologia. Desde el punto de vista tedrico, este enfoque se
ha centrado en estudiar a los actores que forman parte de la estructura de la red, sus
patrones de interaccion, y el entorno en el que se desenvuelve. Mientras que desde el
punto de vista metodologico incorpora elementos cualitativos y cuantitativos para

rastrear, caracterizar y analizar a las redes y a sus miembros de acuerdo a sus
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posiciones. Por estas razones es indudable la capacidad de este enfoque para describir y

explicar las caracteristicas de las redes y sus relaciones.

De acuerdo a ello, se seleccion6 como modelo de analisis al modelo dialéctico de Marsh
y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007), el mismo que fue
complementado con elementos tedrico conceptuales como: el contexto como teldn de
fondo y punto de partida (Bevir y Richards 2009), agendas de politica (Kingdom 1984),
relaciones de influencia y dominacién (Knoke 1993), y seleccién de instrumentos en un
contexto de redes (Bressers y O’toole 1999 y 2007). Esto permite no solo
operacionalizar las variables de estudio, sino también estructurar un modelo dialéctico

en tres niveles: red y contexto, estructura y agencia, y red y resultado.

3.1 Red y contexto

Para Marsh y Smith, la estructura de la red, su transformacion y los resultados pueden
ser explicados por factores exdgenos. Estos factores contextuales (econémicos,
ideolodgicos y politicos), asi como también la influencia de otras redes, estan
relacionados dialécticamente a la estructura de la red y a sus interacciones. En relacion
al abordaje del contexto, Marsh y Smith plantean que “la autoridad politica,
probablemente, es la mas importante restriccion; siendo dificil, aunque no imposible,
ignorar la presion politica directa para el cambio” (Marsh y Smith 200, 8). Justamente,
la nocién trabajada por los autores respecto a la intervencién de la autoridad externa es
sumamente importante para analizar el cambio de la politica publica de agua y

saneamiento en el Ecuador.
Creencias programaticas y contexto ideacional

El papel de las ideas en la politica publica ha sido estudiado por varios autores, entre los
cuales destaca Kisby (2007) con su enfoque ‘ideacional’, cuyo interés es analizar la
politica desde las ideas. Sus aportes se basan en los desarrollos de Marsh y Smith
(2000) acerca del ‘modelo dialéctico’ de redes de politica, y en los desarrollos de
Berman (1998) sobre las ‘creencias programaticas’. De esta forma, Kisby plantea que
dentro del andlisis de politica publica se debe considerar a las creencias programaticas
como variables independientes, las redes de politica como variables intermedias y los
resultados de politica como variables dependientes (Kisby 2007, 71), entendiendo en
esta tesis al cambio de politica publica como el resultado alcanzado. Por lo tanto, es
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importante examinar las creencias programaticas que motivan a los miembros de una
red de politica, e identificar y comprender las ideas compartidas por los miembros de la

red.

Para Kisby, Marsh y Smith (2000) prestan poca atencién al papel de las ideas para
explicar el proceso de formulacion de politicas, centrando su atencién en la posicion
estructural de los intereses de la sociedad civil alrededor de las acciones publicas. En
este sentido, el autor considera que “es importante examinar no sélo el contexto
estructural dentro del cual se desarrolla la politica, es decir, los intereses particulares
que tiene una posicion privilegiada que influye en las decisiones de politica; sino que
también es importante examinar las interacciones entre el contexto estructural e
ideacional” (Kisby 2007, 78). Esta consideracion surge de los argumentos de Berman
(1998), quien establece que las ideas pueden tener una influencia sobre los resultados de
politica por encima de su uso por los actores independientes en la busqueda de intereses
particulares (Berman 1998 en Kishy 2007, 78).

Los planteamientos de Kisby surgen a partir de los aportes de Berman que distingue
entre dos formas contrastantes de ideas politicas: i) ideologias y ii) posiciones politicas.
Las ideologias estan dadas por las cosmovisiones, que para la autora podrian ser
‘demasiado amplias’, mientras que las posiciones politicas podrian ser ‘demasiado
estrechas’ perdiendo interés en el analisis. Debido a ello, Berman propone una tercera
forma de ideas: las ‘creencias programaticas’ (Berman 1998, 21 en Kisby 2007, 81). Las
creencias programaticas proporcionan el contexto ideacional dentro del cual se formulan
los programas y proyectos, permitiendo a los actores desarrollar propuestas de politicas

concretas.

Bajo estas explicaciones, Kisby plantea el enfoque ideacional que considera a las
creencias programaticas como variables independientes, las redes politicas como
variables intermedias a través de las cuales surgen los cambios de politica, y los
resultados de politica como variables dependientes. El modelo de Kisby introduce dos
elementos adicionales al modelo de Marsh y Smith (2000), estos son: i) el contexto

ideacional y ii) las creencias programaticas.

Para realizar este analisis es fundamental identificar a los miembros clave de la red, y de
esta forma ubicar las creencias programaticas que los motivan, las ideas que comparten,

y mostrar cuando y cémo la red, influenciada por las ideas de sus miembros, incide en
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el proceso de formulacion de politicas (Kisby 2007, 85). De esta manera, “el argumento
no es que las creencias programaticas siempre son de vital importancia o que las ideas
son mas importantes que los intereses. Por el contrario, el argumento es que en donde
existen creencias programaticas, su posible influencia en los resultados de la politica

[...] debe analizarse empiricamente” (Kisby 2007, 85).

Figura 1.4. Modelo dialéctico de Marsh y Smith con ideas sustantivas de Kishy.

[————=-—- I ——————————— D e e e '
1 1
! :
1 Contexto .
: ideacional |
1 Creencias 1
| i programdticas !
| < :

1
- > Contexto Estructura 1
estructural de la red |
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actor de la
\ 4 politica
7,3

. T
Habilidad J Interaccién I
innata de la red 1
Habilidades :
del actor |
Aprendizaje ———> Influencia causal !
del actor 1
— — — > Retroalimentacién 1
1
1

Fuente: Kisby (2007) con base en Marsh y Smith (2000).

El contexto como teldn de fondo y punto de partida

Bevir y Richards (2009) sugieren gue las redes deben ser estudiadas a partir de las
rutinas y rituales que forman parte de las tradiciones. Las mismas que se definen como
“un conjunto de entendimientos que alguien recibe durante la socializaciéon. Una
tradicion gubernamental es un conjunto de creencias heredadas de las instituciones y la
historia del gobierno” (Bevir y Richards 2009, 10). Segun los autores, los actores
transmiten estas tradiciones contando historias sobre lo que funciona y lo que no en el

ambito de la politica publica.

Desde un enfoque de redes, los autores manifiestan que “las personas cuyas creencias,
intereses y acciones constituyen una red, necesariamente adquieren los correspondientes
intereses y creencias en el contexto de las tradiciones” (Bevir y Richards 2009, 8). De

esta forma, la nocion de tradicion captura el contexto social en el que los individuos se
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desenvuelven. Para Bevir y Richards las tradiciones deben ser entendidas como un
punto de partida que influencia a las personas, y no necesariamente como los Unicos
determinantes de sus posteriores acciones. De acuerdo a lo mencionado, es importante
identificar los hitos historicos que permiten construir, y explicar las practicas y

tradiciones en torno al caso seleccionado.

3.2 Estructuray agencia

Las relaciones dentro de la red son estructurales ya que definen el rol de los actores,
establecen los temas de discusion, trabajan con un conjunto de reglas, y tienen una
estructura organizacional (Marsh y Smith 2000, 5). De esta forma, “las decisiones son el
resultado de una estructuracion de conflictos pasados y del poder organizacional
presente de los valores y cultura de los tomadores de decision” (Marsh y Smith 2000, 5-
6). Los autores mantienen que los agentes juegan un papel importante debido a que los
resultados no se definen Unicamente por la estructura de la red, sino también por las
acciones de los agentes quienes escogen opciones de politica, negocian, discuten y
disuelven redes, afectando intereses y acciones de los miembros de la red (Marsh y
Smith 2000, 7).

En el marco de la estructura y agencia, para el desarrollo de esta investigacién sera
necesario explicar las relaciones de poder en la toma de decisiones desde las agendas de
las redes de politica pablica. En este sentido, a continuacion se presentan ciertas
consideraciones relevantes para esta tesis acerca de la constitucion de los problemas
publicos, su inscripcion en las agendas de politica y gubernamental, y los procesos de
toma de decisiones; asi como también sobre las relaciones de influencia y dominacion

entre los actores involucrados.

Agendas de politica publica y toma de decisiones

En politicas publicas, un problema surge a partir de una situacion que causa malestar y
que trasciende de la esfera privada a la esfera publica. Para ello sera necesario que
“personas o grupos tengan la capacidad (y el interés) de llevar la voceria del problema,
dandole una definiciéon y expresandoles, traduciéndole en un lenguaje adecuado” (Roth
2014, 120). Por su parte, la agenda publica contiene todos los temas de debate en el

ambito de lo pablico; mientras que la agenda politica abarca un conjunto de temas

36



reducidos que son discutidos desde una perspectiva politica, y la agenda gubernamental

contiene un nimero menor de temas todavia, y que estan sujetos a alguna prioridad.

Para Roth, por lo menos dos factores pueden condicionar la inscripcién de un asunto

publico en la agenda gubernamental (Roth 2014, 124):

Un primer factor es la posicion social ocupada por los grupos promotores de dicho
asunto en la estructura sociopolitica (Lenoir 1989). Es evidente que ciertos actores
disponen de mayores recursos (econémicos, politicos, sociales, etc.) que otros para
acceder a la agenda politica o gubernamental. Como segundo factor, desde una
perspectiva neoinstitucional, se considera que el contexto o la disposicion institucional,
por ejemplo el tipo de régimen politico, es también un elemento que influye en la
inscripcién de asuntos publicos en las agendas, ya que las instituciones fijan reglas y
procedimientos que condicionan diferentes formas y vias de acceso a las agendas (Casar
y Maldonado 2010).

De acuerdo a Roth es posible especificar las agendas segun las instituciones, pudiéndose
distinguir la agenda sectorial, ministerial o de un nivel de gobierno. Asimismo se puede
hablar de una agenda formal y una agenda oculta, en donde los temas que figuran
publicamente como tareas de las instituciones no son necesariamente las que se
trabajan. Segun Cobb y Elder, para que un problema logre su inscripcién en la agenda
gubernamental se requiere de tres condiciones: i) el tema debe ser comprendido por las
autoridades publicas responsables de actuar, ii) la distancia entre el ser y el deber ser
resulte lo suficientemente acentuada para exigir una accion politica, y iii) el problema
debe presentarse bajo un lenguaje adecuado para que la autoridad politica pueda
comprenderlo (Cobb y Elder 1972, Meny y Thoening 1992, 123-124 en Roth 2014,
125-126).

Respecto al establecimiento de la agenda, Kingdom (1984) manifiesta que existen tres
corrientes fundamentales en la construccion de las agendas publicas: 1) los problemas,
2) las soluciones o alternativas, y 3) la politica en el sentido de ‘politics’. Las dindmicas
de estas tres corrientes son relativamente independientes, cuando un problema encuentra
su solucién adecuada y el contexto politico permite que se interese en él se abre una

ventana de politica.
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La identificacion de las agendas de las redes de politica publica es esencial para la
elaboracion de esta investigacion ya que permitird conocer la percepcion de los actores
en torno a los problemas y las soluciones que compiten para ser elevados a las
diferentes agendas. Es importante rastrear las agendas en el tiempo debido a que un
problema considerando como importante en un momento dado, puede dejar de serlo en
otro momento. De igual forma, conocer las agendas de politica permitira identificar las
posiciones de los actores, ya que las agendas estan influenciadas por las ideologias e

intereses de los participantes.

Mas adelante, durante la etapa de formulacion de la politica publica se establece un
proceso de analisis del problema al que le corresponde una busqueda de argumentos y
contra argumentos sobre las posibles consecuencias de las soluciones planteadas. “En la
formulacién interactlian toda una serie de actores politicos, administrativos y
especialistas del lobbying o cabildeo de todo tipo, en funcion del grado de apertura o de
permeabilidad del sistema politico” (Roth 2014, 144), los mismos que pueden ser
analizados desde su posicidn e interacciones a partir del enfoque de redes de politica

publica.

En relacién a la toma de decisiones, Roth menciona que “la decision es un proceso y
que una politica publica esta constituida por una multitud de decisiones” (Roth 2014,
145). En la toma decisiones juega un papel importante la planificacién y las
herramientas técnicas con el fin de mejorar la eficacia y la eficiencia de las alternativas
planteadas. No obstante, la toma de decisiones no solo se basa en criterios técnicos, sino
también en criterios politicos. Al respecto, si bien la autoridad competente del gobierno
es quien decide, se debe considerar que este proceso esta influenciado por diversos
actores con base en sus valores, intereses y recursos tanto materiales como ideolégicos.
Debido a ello, en esta tesis es fundamental conocer las ideas, intereses, recursos y
estrategias de los actores para influenciar la toma de decisiones y asegurar la eleccion de

las alternativas propuestas por ellos, en el marco del contexto de la politica publica.

Relaciones de influencia y dominacion

Con la finalidad de conocer las relaciones de poder dentro de la red, se empleara la
nocién de poder politico trabajada por Knoke, quien plantea que “El poder politico es
un aspecto de la interaccion real o potencial entre dos 0 mas actores sociales en el que

uno ejerce mayor control sobre el otro” (Emerson 1962, 32 en Knoke 1993, 166).
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En el tema de redes es necesario hacer una distincion entre influencia y dominacion para
entender los tipos de poder. Para Knoke, la influencia opera por la persuasion debido al
intercambio de informacidn que cambia la percepcion y las creencias de los actores
sobre una situacion especifica. Los subordinados creen que los comandos de sus
superiores son apropiados y aceptados, los participantes obedecen las instrucciones de
los lideres. Por su parte, la dominacion constituye una relacion de poder en el que un
actor controla el comportamiento de otro ofreciendo o negando algun beneficio o dafio,
respectivamente. Desobediencia se traduce en una sancion negativa, mientras que la
obediencia merece una recompensa. Cuando la influencia y la dominacion operan
simultaneamente en una relacién entre dos actores, toma la forma de poder autoritario.
El intercambio de informacion persuasiva y el intercambio de recursos caracterizan una
transaccion autoritaria. Tanto, la influencia y la dominacion entre actores politicos son
conceptos usados en la explicacion del disefio de politicas pablicas, debido a ello con
base en el levantamiento de la informacion es fundamental rastrear el tipo de relacion

entre los actores que conforman las redes de politica publica.

Nocion de instrumentos de politica publica

De acuerdo a Howlett et al. 2006, los “instrumentos de politica son técnicas de
gobernanza que, de una u otra forma, incluye la utilizacién de la autoridad del Estado o
su limitacion consiente” (Howlett et al. 2006, 130). Al respecto es importante considerar
que los instrumentos no son netamente técnicos, sino que también estan altamente
influenciados por el deseo de mantener o alcanzar el poder politico (Bressers y O’toole
1998).

Segun Bressers y O toole (2007) ...existe un vinculo entre el contexto sociopolitico y
la seleccion de instrumentos. Los instrumentos estan usualmente destinados para alterar
el status quo, presentando implicaciones con respecto a cambios en la distribucién de
costos Yy beneficios via gobernanza” (Bressers y O’toole 2007, 133). En esta misma
linea, los autores mantienen que “la seleccion de instrumentos esta basada en la
necesidad de ganar o mantener suficiente apoyo por varios partidos politicos en un
conjunto de politica” (Bressers y O’toole 2007, 134). Los autores manifiestan que
existen cinco aspectos de multiplicidad de gobernanza involucrados al tratar sobre
instrumentos de politica: i) maltiples niveles de gobernanza, ii) maltiples actores en la

red de politica, iii) multiplicidad de definicién de problemas y otras creencias, iv)
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maultiples otros instrumentos, y v) multiples responsabilidades y recursos para su

implementacion (Bressers y O’toole 2007, 146).

Bressers y O’toole plantean la distincion entre instrumentos directivos e instrumentos
incentivos, los cuales tienen diferencias en su desarrollo y aplicacién. Los instrumentos
directivos son de caréacter normativo. Mientras que los instrumentos incentivos son de
caracter econdémico. En la mayoria de ocasiones estos instrumentos pueden combinarse,
dando lugar a instrumentos mixtos. Los autores sefialan que es posible combinar o
complementar instrumentos en diferentes momentos del tiempo y con diferentes
propdsitos. Bressers y O’toole mencionan que la aplicacion de instrumentos mixtos,
alteran su forma de influencia de la siguiente manera (Bressers y O’toole 2007, 137):

« Incrementan la intensidad de la intervencion politica.

« Laaplicacion de maltiples instrumentos permite la realizacion de un proceso

interactivo entre el gobierno y los grupos objetivo.
« Pueden ser aplicados en varios niveles de gobierno.
« Fortalecen o debilitan los efectos de la intervencion politica en los diferentes

campos de politica publica.

Para los autores, la seleccion de instrumentos comprende un proceso de tres pasos. En
primer lugar se debe analizar el proceso de la seleccion de instrumentos, seguido del
proceso de implementacién (ejecucion, modificacion o bloqueo), y finalmente la
respuesta del grupo objetivo (Bressers y O’toole 2007, 145). Respecto a la eleccion de
instrumentos, los autores manifiestan que existen siete pasos para su eleccion (Bressers
y O’toole 2007, 152):
« Evaluacion de actores relevantes analizando sus motivaciones, la informacion
que disponen y el balance de sus relaciones de poder.
« Mapeo de los procesos entre los actores y sus interrelaciones.
« Evaluacion de los instrumentos existentes.
« Analisis del impacto de los instrumentos existentes en el comportamiento de la
poblacién objetivo y de los actores.
« Analisis de la eficacia de incluir nuevos instrumentos.
- Disefio y seleccion de nuevos instrumentos.

« Analisis del impacto de nuevos instrumentos en los actores y en el contexto.
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Respecto a la seleccion de instrumentos en un contexto de redes, Bressers y O’toole
exponen su definicion de red de politica, considerdndola como: “el patrén de relaciones
entre una autoridad gubernamental (como un organismo o ministerio), por una parte, y
el conjunto de actores (grupo objetivo), hacia quienes se dirigen los esfuerzos de
politica de la autoridad gubernamental, por la otra parte” (Bressers y O’toole 1998,
216). Con estas explicaciones, Bressers y O’toole (1998) manifiestan que las
caracteristicas de la red de politica afectan en la eleccion de los instrumentos por parte
de los gobiernos. En este sentido, se exponen dos caracteristicas de las redes: i) la
interconexion que se refiere a los vinculos y relaciones entre actores dentro del proceso
de formulacion de politica incluyendo sus roles y posiciones, y ii) la cohesion que se
refiere al grado en el que el grupo objetivo comparte las creencias e ideas (Bressers y
O’toole 1998, 220). Con base en estos conceptos, Bressers y O’toole plantean cuatro
tipos de redes al combinar el grado de interconexion (fuerte o debil), y el grado de

cohesion (fuerte o débil).

Para analizar las caracteristicas de la eleccion del instrumento a partir de las
caracteristicas de la red, Bressers y O’toole desarrollan seis categorias de analisis (Tabla
1.3).

« Apelacién normativa. Utilizada por la autoridad gubernamental frente a una baja
cohesidn, y cuando el comportamiento individual amenaza con dafiar el interés
general

« Proporcionalidad. Se refiere a la respuesta del grupo objetivo ante la respuesta de
la autoridad gubernamental.

« Provision o retiro de recursos al grupo objetivo.

« Libertad del grupo objetivo para optar por o en contra de la aplicacion del
instrumento.

« Acuerdos bilaterales o multilaterales durante la formacion y ejecucién.

« Laimportancia de los hacedores de politica en la implementacion.
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Tabla 1.3. Seleccidén de instrumentos en un contexto de redes.

Cohesion Cohesion Cohesion Cohesion
fuerte, fuerte, débil, débil,
Instrumento . ., . ., . ., . .,
interconexion | interconexiéon | interconexion | interconexion
fuerte débil débil fuerte
Apelacion normativa Ausencia Ausencia Presencia Presencia
Proporcionalidad Si Si No Si
Provision de recursos a . . . De manera
At Si Si Retiro T
los grupos objetivos individual
Libertad para actuar en
favor o en contra de los Si Si Poca Ausencia
instrumentos
Acugrdos bilaterales y Sj No No si
multilaterales
Implementacién .
(hacedores de politica u Sj Organizaciones | No hacedores Sj

organizaciones afiliadas)

intermedias

de politicas

Fuente: Adaptado de Bressers y O’toole (1998).

3.3 Redes y resultados

Para Marsh y Smith, no existe una relacién unilateral entre los resultados y las redes, ya

que los resultados pueden afectar a las redes en al menos tres formas (Marsh y Smith

2010, 9):

« Pueden dirigir cambios en la membresia o afiliacion de la red y el balance de los

recursos dentro de ella.

« Pueden tener un efecto en la estructura social debilitando la posicion de intereses

particulares en relacion a una red establecida.

« Pueden afectar a los agentes, ellos aprenden de la experiencia.

En esta investigacion, se considerard como resultado al cambio de la politica publica a

partir de la alteracién de sus instrumentos como consecuencia de la intervencion de una

autoridad externa a las redes de politica.

En términos de Roth (2014) “una agenda nunca es fija: puede ser cambiada de manera

inesperada a raiz de algun evento, situacién o informacion nueva [...] ademas el proceso

no es simple e idéntico: los actores tienen a su disposicion varias estrategias en funcion

de sus posibilidades, posiciones, recursos e intervenciones” (Roth 2014,125). Debido a

42




ello, también se indagara si la intervencion de la autoridad externa se ha traducido en la
alteracion de las agendas de politica publica, y en la transformacion de las posiciones,
relaciones, recursos y estrategias de los actores.

El cambio de politica pablica a partir de la alteracion de sus instrumentos como
consecuencia de la intervencion de la autoridad externa, sera caracterizado conforme a
los planteamientos de Capano (2009) quien sugiere caracterizar la alteracion de la
politica respondiendo a problemas epistemoldgicos: la forma de progresion del evento,
la dindmica de desarrollo y los motores de cambio; y a problemas teéricos: la definicidn
del objeto, tipo de cambio y variables explicativas. Respecto a la tipologia del cambio

de politica publica se seguira la tipologia propuesta por Hall (1993).

4. Metodologia

4.1 Seleccion del caso de estudio

La investigacién planteada es deductiva ya que tiene como proposito la verificacion de
modelos tedricos comparandolos con la experiencia a través de la seleccion de un caso
de estudio. Por lo tanto, con la finalidad de verificar el cumplimiento de la hipotesis
planteada en esta investigacion, se recurrira al uso de los métodos de estudio de caso.
Siguiendo a George y Bennett “un estudio de caso es un aspecto bien definido de un
episodio histdrico que el investigador selecciona para el anélisis” (George y Bennett
2004, 24). Bajo esta perspectiva, estos autores consideran a los estudios de caso como
“el subconjunto de los métodos cualitativos que pretende generalizaciones progresivas y
acumulativas sobre la vida social, y busca desarrollar y aplicar estandares claros para
juzgar si algunas generalizaciones caben en el mundo social” (George y Bennett 2004,
24).

La utilizacion de los métodos de estudios de caso en esta tesis presenta ciertas ventajas,
debido a las siguientes razones (George y Bennett 2004, 25-29):

e Su potencial para alcanzar alta validez conceptual.

e Sus procedimientos para la identificacion de nuevas variables e hipotesis a

través de la investigacion de archivos y entrevistas con participantes y expertos.
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e Su capacidad para abordar la complejidad causal ante los efectos de

interacciones complejas.

Frente a estas ventajas, es importante tener presente que los métodos de estudios de caso
suponen una serie de desventajas, tales como: i) la incapacidad para hacer juicios sobre
la frecuencia o representatividad de casos particulares, y ii) el supuesto problema de
indeterminacion debido al limitado nimero de casos frente al gran numero de variables,
lo que contradice a la estadistica, y la consistencia en la explicacion del mismo objeto

de estudio desde varias teorias alternativas (George y Bennett 2004, 30).

Segun George y Bennett los estudios de caso deben cumplir algunos requisitos, los
mismos que fueron aplicados para la seleccion del caso de esta investigacion. En primer
lugar, fue necesario identificar la clase o subclase de eventos que fueron estudiados de
acuerdo al planteamiento del problema. En segundo lugar, el objetivo de la
investigacion, enfoque tedrico y estrategia definida para alcanzarlo, orientaron la
seleccion y analisis del caso de estudio. En tercer lugar, en el analisis del caso se
emplearon las variables de interés teérico para fines explicativos (George y Bennett
2004, 58-59).

Para la seleccion del caso, se recurrié a la combinacion del caso ‘tipico’ y del ‘crucial’
segun los planteamientos de Gerring (2008). En este sentido, se escogié como caso de
estudio a la politica de ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador,
centrando el analisis en el periodo 2008-2015.

Del caso tipico

Del caso tipico se han tomado ciertos elementos para la identificacion del caso de
estudio. En primer lugar, se aplicé el criterio de busqueda de un caso representativo que
permita analizar la transformacion de la politica a partir de la alteracion de sus
instrumentos como consecuencia de la intervencion de una autoridad externa. En
segundo lugar, Gerring plantea el criterio de contar con un resultado preliminar e
hipétesis probable para la seleccién del caso, criterio que se cumple de acuerdo a los
planteamientos de esta investigacion. Dependiendo de los resultados del estudio de
caso, “el investigador puede confirmar una hipotesis existente, refutarla, o replantearla

de una manera que sea consistente con los hallazgos del estudio de caso” (Gerring 2008,
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650). Considerando estos dos criterios expuestos, se selecciond la politica de ampliacion

de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador debido a las siguientes razones:

e El acceso a servicios de agua segura y de saneamiento de calidad constituye una
necesidad bésica para toda la poblacion, e influye positivamente en la
alimentacion, higiene y comodidad personal (Kaztman, 2011).

e En Ecuador la dimension de acceso a agua y saneamiento es la mas importante
en el indice de pobreza por Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI),
representando alrededor del 38% y 64,5% de la pobreza y pobreza extrema por
NBI respectivamente (SENPLADES, 2014a).

e La Constitucion de 2008 eleva al derecho al agua y saneamiento a la categoria
de derechos humanos fundamentales?.

e Laampliacion de la cobertura de estos servicios, constituye un tema prioritario
en la planificacion nacional, siendo fundamental para mejorar las condiciones de
vida de la poblacion y la superacion de la pobreza por NBI. Este hecho se
respalda en el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 y en la Estrategia
Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza (SENPLADES
20144d).

e Enelafio 2014, la politica de ampliacion de la cobertura de agua potable y
saneamiento fue alterada como consecuencia de la intervencién del Presidente
de la Republica, modificando las caracteristicas del programa Prosaneamiento a
cargo del Banco del Estado (BdE). Este programa es el instrumento mas
importante de financiamiento de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

(GAD) para la construccion de obras de agua y saneamiento.

Del caso crucial

Los elementos utilizados del estudio de caso crucial se relacionan con el caracter
deductivo de esta investigacion. Dentro del caso crucial se recurrird al caso ‘menos
probable’ que se caracteriza porque en todas las dimensiones, excepto en la dimension

de interés tedrico, no se predice alcanzar una teoria certera, y sin embargo lo hace.

En un caso menos probable, las variables independientes en una teoria son valores que

predicen un resultado de forma débil o de baja magnitud. Casos més probables, estan

2 Constitucion 2008, art. 2.
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disefiados para poner en duda teorias fuertes si las teorias no se ajustan, mientras que
casos menos probables pueden fortalecer el apoyo a las teorias que se ajustan incluso en
casos en donde deben ser débiles (George y Bennett 2004, 93).

El disefio de una investigacion de caso crucial necesariamente es deductivo,
dependiendo de la calidad de la teoria que se esta investigando, aspecto que se adecla a
la investigacion planteada. Con base en el caso seleccionado, esta investigacion
pretende, a partir del cambio de la politica de agua y saneamiento dado por la
intervencion del Presidente, analizar como la alteracion de la politica influye en el

contexto y en los actores, reorganizando sus recursos y procesos de toma de decisiones.

4.2 Analisis de redes

De acuerdo a Sanz (2003), el anélisis de redes “contiene un conjunto de herramientas
para conectar el mundo de los actores individuales y colectivos, con las estructuras
sociales emergentes que resultan de las relaciones que los actores establecen” (Sanz,
2003, 21). Por lo tanto, esta metodologia es importante para el desarrollo de la tesis
debido a que es de interés analizar las interacciones entre actores y estructuras, cuyas
relaciones tienen un impacto en el comportamiento de los actores, resultados, y procesos
de toma de decisiones. Asimismo, “el analisis de redes permite explicar como la
estructura social de relaciones en torno a las personas, grupos, u organizaciones afecta a
las creencias y a la conducta de los mismos. Las presiones causales son inherentes a la
estructura social, siendo el anélisis de redes un conjunto de métodos para detectar y

medir la magnitud de esas presiones” (Sanz 2003, 23).

Al respecto, Wasserman y Faust manifiestan que existen ciertos consensos sobre los
principios fundamentales de la perspectiva de redes, estos son (Wasserman y Faust
1994, 36-37):
e el uso de conceptos relacionados,
e los actores y sus acciones se consideran unidades interdependientes,
¢ |os vinculos entre actores son canales de transferencias o flujo de recursos
(materiales e inmateriales),
¢ los modelos de redes que se centran en los individuos consideran el entorno
estructural de la red en tanto que proporciona oportunidades o restricciones para

la accion individual, y
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¢ los modelos de redes conceptualizan la estructura (social, econémica, politica,

etc.), como pautas duraderas entre actores.

Una de las razones para la aplicacion del analisis de redes al caso de la politica publica
de ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento, es que este analisis permite
integrar métodos cualitativos y cuantitativos para analizar las interacciones entre las
conductas individuales y los patrones de las relaciones en la estructura de la red. La
metodologia cualitativa permitird agrupar a los actores en torno a sus ideas
programaticas, estrategias y recursos; mientras que la metodologia cuantitativa basada
en la elaboracion de grafos y estimacion de medias estadisticas, permitira caracterizar a

los actores y sus vinculos.

4.2.1 Metodologia cualitativa

La metodologia cualitativa que se aplicara en esta investigacion contribuiré a responder
las preguntas ;como? y ¢por qué? en torno al cambio de la politica publica de
ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento en Ecuador, lo que permitird explorar
y explicar las relaciones entre los actores, sus posiciones y creencias. Para ello, se
recurrira al analisis documental para identificar el contexto estructural e ideacional de la
politica, y se realizaran entrevistas semiestructuradas para complementar y confirmar
informacidn proveniente de la revision bibliografica. De esta forma se pretende realizar
el rastreo de actores y sus relaciones mediante un mecanismo de bola de nieve, en donde
actores y documentos nos remiten al resto, hasta alcanzar la saturacion de la

informacion.
Andlisis documental

El levantamiento del contexto permite delimitar el momento y el lugar desde el que se
trabajara el caso seleccionado, y contribuye a la materializacién de las redes mediante la
identificacion de los actores y sus relaciones. Esta identificacion no constituye un
proceso a priori, sino mas bien, es el resultado de una aplicacién metodologica para el

levantamiento de la informacion relacionada con el caso.

Para rastrear el contexto de la politica publica de agua y saneamiento en el Ecuador
entre los afios 2008 y 2015, se seguira la metodologia planteada por Montpetit (2005)

gue consiste en identificar los actores y sus relaciones en torno al tema de politica
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publica mediante la investigacion bibliografica basada en documentos oficiales y no
oficiales. Para fines metodoldgicos, el contexto estructural sera rastreado a través de la
identificacion de instituciones y demas actores, mientras que el contexto ideacional se
identificara a través de documentos que recojan informacion sobre las creencias

programaticas de los actores.

Dentro de los documentos oficiales se encuentran los documentos normativos como
leyes, actas, resoluciones y decretos, asi como también documentos de planificacién
nacional y del sector de agua y saneamiento. Mientras que dentro de los documentos no
oficiales se sita informacion no publicada, tal como informes preliminares y posiciones
institucionales que no han sido acordadas. Para ello, se recurrira a la investigacion en

repositorios institucionales, archivos de prensa, etc.

Los documentos oficiales y no oficiales son Utiles para rastrear como algunos actores se
refieren y remiten al resto, permitiendo identificar a los actores y sus responsabilidades
en la formulacion e implementacion de la politica, asi como también la naturaleza de
sus relaciones y el entorno en el que se desenvuelven (Montpetit 2005, 350). De igual
manera, esta metodologia permite encontrar los debates, posiciones y agrupaciones
entre los participantes de la politica publica, asi como también los hitos historicos sobre
la politica de agua y saneamiento, ya que a mas del interés en conocer sus resultados, es

fundamental conocer los sucesos historicos previos que han contribuido a generarlos.

Asimismo, se extraera informacion de los Enlaces Ciudadanos 325 y 378, en donde
intervienen el Presidente de la Republica y la Gerente del Banco del Estado. A través
del analisis de las declaraciones e informacion presentada en estos enlaces, se

identificara la postura del presidente frente a la politica analizada.
Entrevistas semiestructuradas

Se aplicaran entrevistas semiestructuradas, técnica en la que una persona (entrevistador)
solicita informacidon de otra o de un grupo (entrevistados o informantes) para obtener
datos sobre un problema determinado. La entrevista semiestructurada se caracteriza
porque parte de una claridad sobre los aspectos que se desea indagar a través de un
listado de preguntas en orden que se aplicara a los actores vinculados con esta politica
publica (Rodriguez et. al 1996, 67).
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A través de estas entrevistas se indagara acerca de los origenes y evolucion de la
politica de agua y saneamiento en el Ecuador, la forma de relacionamiento de los
participantes, el contenido de sus agendas, los procesos de toma de decisiones y el
efecto de la influencia de la participacion de la autoridad externa en el cambio de
politica publica. De esta forma, se busca conocer el antes y el después del cambio de
politica a partir de la percepcion y opinion de los representantes de las entidades

vinculadas en este tema.

La informacion obtenida con base en la realizacion de las entrevistas semiestructuradas
se recolectara mediante grabaciones y transcripciones, que posteriormente seran
analizadas e incorporadas al estudio de redes de politica publica. Las entrevistas
semiestructuradas seran aplicadas a actores claves en torno a esta politica publica,
identificados a través de la investigacion bibliografica de documentos oficiales y no
oficiales, y se llevara a cabo hasta llegar a la saturacion de la informacion, es decir hasta
que se ha capturado la informacion con la que se deseaba contar, por tanto, el resto de

datos e informacion seran repetitivos.
4.2.1 Metodologia cuantitativa

Respecto a los métodos cuantitativos, el analisis de redes se fundamenta en la creacion y
desarrollo de matrices de relaciones y en la teoria de grafos, que permiten caracterizar
las relaciones existentes entre actores, a partir de algoritmos estandarizados. De acuerdo
a la teoria de grafos, el analisis de redes es Util porque (Sanz 2003, 22):

e contribuye con un vocabulario para definir las propiedades de las estructuras,

o ofrece operaciones matematicas para medir esas propiedades,

e permite probar teoremas sobre los grafos, y deducir y someter a test

determinados enunciados.

Tan importante es poder representar graficamente la forma de la red de actores, esto es,
la estructura social subyacente, como poder medir y establecer indicadores estadisticos
que representen sistematicamente propiedades de la estructura. Para la realizacion de
esta tesis, es relevante contar con datos cuantitativos debido a que éstos permiten medir
y caracterizar las propiedades de la red y sus actores, principalmente en cuanto a la
cohesion y posicion. Para medir el grado de integracion o cohesion se han desarrollado

ciertas categorias e indicadores, tales como:
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e Densidad. Muestra la alta o baja conectividad de la red. La densidad de la red es
una medida expresada en porcentaje del cociente entre el nUmero de relaciones
existentes sobre las posibles.

e Centralidad. A través del grado de densidad de cada nodo mide las relaciones de

entrada y de salida.

Mientras que para medir la posicion de los miembros en la estructura de la red, se
calcula las siguientes medidas:

e Intermediacion. Es la posibilidad que tiene un nodo para intermediar las
comunicaciones entre pares de nodos. Estos nodos son también conocidos como
actores puente.

e Cercania. Es la capacidad de un actor de alcanzar a todos los miembros de la
red. Mide la distancia media desde un nodo inicial a todos los demés nodos de la
red.

e Excentricidad. Cuantifica la distancia desde un nodo al nodo mas alejado de €l

en la red.

Tanto las medidas de cohesion, como de centralidad consideran el nimero de
organizaciones ligadas, el grado de exclusividad de los lazos y la posicion de las
organizaciones en el conjunto (Sanz 2003, 26). La elaboracidn de grafos y la estimacién
de medidas estadisticas son fundamentales para caracterizar a la red y analizar los
procesos de toma de decisiones. En esta linea, Sandstrom sefiala que es importante
considerar las medidas de cierre de la red, ya que un alto nivel de cierre de la red
influira en un mejor proceso de priorizacion, dando como resultado mayor eficiencia.
Mientras que un alto nivel de heterogeneidad influird en un mejor proceso de
movilizacién de recursos, dando como resultado mayor innovacion (Sandstrom 2008,
516).

Como un analisis complementario a nivel cuantitativo, se analizara el efecto del cambio
de politica sobre los desembolsos y aprobaciones crediticias en el sector de agua y
saneamiento a traves de la estadistica descriptiva. Esto con la finalidad de determinar si
hubo alguna variacion en cuanto a la demanda de préstamos por parte de los GAD

municipales, después de la intervencion de la autoridad externa.
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Capitulo 2
Red y contexto

La politica publica de agua y saneamiento en el Ecuador tiene muchas aristas, por lo que
la perspectiva de andlisis adoptada en esta investigacion se concentrara en la ampliacion
de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador en el periodo 2008- 2015. Con esta
aclaracion, el objetivo de este capitulo es analizar el contexto de la politica,

identificando sus actores, redes e instrumentos.

En primer lugar se proporcionara un panorama general de la politica de agua y
saneamiento en el Ecuador, partiendo de la Constitucién de 2008 en donde se declara al
agua como un patrimonio estratégico, y al agua y saneamiento como un derecho
fundamental para alcanzar la calidad de vida de la poblacion, siendo respaldado en el

Plan Nacional de Desarrollo.

Una vez descrito el panorama general de la politica, se presentara la narrativa del
contexto que sera dividida en dos etapas de analisis. Estas etapas fueron definidas,
considerando los momentos antes y después del traspaso de la competencia de la
politica de agua y saneamiento a la Secretaria Nacional del Agua (SENAGUA)
realizado en mayo de 2013, otorgandole las facultades que anteriormente le
correspondian al Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI). Dentro de
cada etapa se analizaran las redes de politica publica conformadas con base en los
problemas y discusiones generadas.

En la primera etapa se describira el proceso para la firma del Acuerdo Nacional para el
Buen Vivir, en donde el Presidente Rafael Correa y la AME, en representacion de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD), se comprometieron en trabajar
conjuntamente para incrementar la cobertura de estos servicios basicos. Posteriormente,
con base en este acuerdo generado se revisara la creacion de Prosaneamiento,
instrumento de financiamiento de obras de agua y saneamiento a cargo del Banco del
Estado (BdE), con un alto componente no reembolsable que buscaba incentivar la
inversion de los GAD. Y se presentara la conformacion de la Alianza Estratégica
Municipal por el Agua (AEMA) como un mecanismo de cooperacion entre GAD para

alcanzar una gestion eficiente para el acceso al crédito y prestacion de estos servicios.

51



En la segunda etapa se describira el proceso de construccion de la propuesta
interinstitucional para la ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento en el
Ecuador, cuyos ejes eran cobertura, gestion y calidad. Asimismo se presentaran las
caracteristicas del primer cambio de metas de esta politica ante el riesgo alto de
incumplimiento debido a que el pais no cuenta con la capacidad instalada para la
construccion de estos sistemas en tan corto tiempo. Luego se expondran las razones para
la eliminacidon de los subsidios concedidos a través del programa Prosaneamiento, como
consecuencia de la intervencion de la autoridad externa, representada en la persona del

Presidente de la Republica.

Finalmente, se analizara la relacion entre el contexto y las redes de politica, a la luz del
modelo dialéctico de Marsh y Smith (2001) con ideas sustantivas de Kisby (2006).

1. Panorama general de la politica publica de agua y saneamiento en el Ecuador

1. Antecedentes?

Este sector nace en la década de los afios 40 a 50, vinculado al Servicio Cooperativo de
los Estados Unidos, como en algunos paises de la region, y tuvo a cargo la construccion
de la primera infraestructura hidrosanitaria. Luego en 1965 se crea el Instituto
Ecuatoriano de Obras Sanitarias (IEOS) que tuvo competencias en la planificacion
nacional, normativa técnica, asesoria, disefio y construccion y contratacion de créditos.
Se extingue en el 1992 y nace el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
(MIDUVI), con la competencia de la rectoria. A pesar de que la rectoria nace con el
MIDUVI en 1992, recién en el afio 2004, con apoyo del Banco Mundial, a proposito de
gue se estaba armando una nueva operacion de crédito, se formul6 la Politica Nacional
de Agua Potable y Saneamiento, la misma que fue promulgada como politica de Estado.
De esta politica, se disefid un plan sectorial, una guia tarifaria (como instrumentos de
politica), incluso se ejecutaron algunos programas como Programa de Agua y
Saneamiento para comunidades rurales y pequefios municipios (PRAGUAS) Fase I,
Agua Potable para la Sierra Norte (APOSINO) a través de la cooperacion belga,
Programa de Agua Potable y Alcantarillado para Ciudades Intermedias (PRASCI),
programa financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo, y algunos programas y

proyectos financiados con recursos fiscales.

3 Con base en la Entrevista actor clave SENAGUA (EACS 2016).
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A pesar de lo manifestado, esta politica no tuvo la suficiente fuerza en su
implementacidn ni tuvo el reconocimiento de los actores, debido a dos razones: su
construccion no fue participativa con los principales actores y se presentd un politico
inadecuado para su implementacion. Al respecto cabe sefialar el escenario politico de
ingobernabilidad que vivid el pais entre el afio 2000 y 2006, en donde el pais tuvo
cuatro presidentes, impidiendo la existencia de una administracion continua y

relativamente duradera.

1.2 El derecho al agua y saneamiento

En el afio 2007, con la llegada del gobierno del presidente Rafael Correa, se presento el
proyecto para la creacion de una nueva constitucion en reemplazo de la Constitucion de
1998. El 24 de julio de 2008 se aprobd el proyecto constitucional en la Asamblea
Nacional Constituyente 2007, y el 28 de septiembre del mismo afio la Constitucién

vigente fue aprobada via referéndum.

Con este antecedente, el derecho al agua y saneamiento ha sido respaldado dentro de la
normativa ecuatoriana, empezando con la Constitucion de 2008, el C6digo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD?) y la Ley
Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua (LORHUyYA®).

La Constitucion de 2008 delimita un Estado de derechos que privilegia los derechos
individuales y colectivos, asi como también los derechos de la naturaleza. Es asi que
manifiesta que son deberes primordiales del Estado garantizar el derecho al agua 'y
saneamiento, al igual que a la educacion, la salud, la alimentacion y la seguridad social®.
De esta forma, la Constitucion no se limita a enmarcar un orden social, sino también a
garantizar el bienestar de la poblacion para alcanzar el denominado “Buen Vivir”, en
donde el derecho al agua se define como “fundamental e irrenunciable”’. El derecho al

agua se reconoce como esencial para el disfrute de una vida digna® y para el

4 Creacién mediante Registro Oficial Suplemento 303 de 19-oct-2010.
> Creacion mediante Registro Oficial N° 305 de 6 de agosto 2014.

® Constitucion de 2008 art. 3.

7 Constitucion de 2008 art. 12.

8 Constitucion de 2008 art. 66.
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cumplimiento de otros derechos, tales como el vivir en un ambiente sano y

ecoldgicamente equilibrado, la salud, y el habitat y vivienda®.

Frente a la Constitucion de 1998, la constitucion vigente incorpora tres ideas
fundamentales en torno al derecho al agua y saneamiento. En primer lugar, se menciona
que el agua es un “patrimonio nacional estratégico” de uso publico, por lo que se
prohibe toda forma de privatizacion'®. En segundo lugar, se menciona que el derecho al
agua es “inalienable, imprescriptible e inembargable”!!. Y en tercer lugar, se manifiesta
que la gestion del agua es exclusiva publica o comunitaria en el catalogo de derechos?2.
En términos de competencias administrativas, la Constitucion y el COOTAD expresan
que la prestacion de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, tratamiento
de aguas residuales, manejo de desechos sélidos, sera competencia exclusiva de los
Gobierno Autonomos Descentralizados (GAD) municipales, los mismos que pueden
prestar estos servicios a través de empresas publicas o comunitarias y deberan coordinar

la gestion con las juntas administradoras de agua potable?2,

De acuerdo a la Constitucion, el Estado, a traves de una autoridad Unica, tendra
responsabilidad en la planificacion y gestién del agua para consumo humano, riego,
caudal ecoldgico y produccion, para lo cual se requerira su autorizacion®. Al respecto,
en el afio 2013 se nombra a la Secretaria Nacional del Agua (SENAGUA) como la
autoridad Unica del agua®®, transfiriéndole las competencias, atribuciones y
responsabilidades en materia de agua potable y saneamiento que anteriormente recaian
sobre el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI). Con base en
LORHUYA, entre las principales responsabilidades de la autoridad unica del agua se
encuentran: ejecutar las politicas publicas para la gestion de los recursos hidricos;
coordinar con las autoridades nacionales ambiental y sanitaria la formulacion de las
politicas sobre calidad del agua; emitir informes técnicos de viabilidad para la ejecucion

de los proyectos de agua potable, saneamiento, riego y drenaje’®.

® Constitucion de 2008 art. 14, art. 32 y art. 375.

10 Constitucion de 2008 art. 318.

11 Constitucion de 2008 art. 12 y art. 318.

12 Constitucion de 2008 art. 318.

13 COOTAD art. 137.

14 Constitucion de 2008 art. 411, art. 412 y art. 318
15 Decreto Ejecutivo No. 00510

16 L ORHUYA art. 18.
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1.3 Politica de agua y saneamiento en el marco de la planificacion nacional

Puesto que la Constitucion garantiza el derecho al agua y saneamiento, el Plan Nacional
de Desarrollo recoge este principio y lo constituye un elemento fundamental dentro de
la planificacion nacional. En este sentido, la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES) cumple un rol planificador y centralizado de la politica
publica en el Ecuador, cuyo instrumento mas importante es el Plan Nacional del Buen
Vivir (PNBV). En el primer plan (PNBV 2007-2010) se manifiesta la necesidad de la
implementacion de programas tendientes a la universalizacion del agua y saneamiento®’.
Por su parte en el segundo plan (PNBV 2009-2013) se plantea universalizar el acceso al
agua segura para sus diversos usos como derecho humano®, y se promueve ampliar la
cobertura de los servicios basicos de agua, gestion y tratamiento de residuos liquidos y
solidos para promover una estructura policéntrica de asentamientos humanos

sustentables con énfasis en las zonas mas desfavorecidas de cada territorio®®.

En el tercer plan (PNBV 2013-2017), se plantea garantizar el acceso universal,
permanente, sostenible y con calidad a agua segura y a servicios basicos de
saneamiento, con pertinencia territorial, ambiental, social y cultural?. Para lo que se
fijaron dos metas hasta el afio 2017:
e Meta 3.10: Alcanzar el 95% de viviendas en el area rural con adecuado sistema
de eliminacidon de excretas.
e Meta 3.11: Alcanzar el 95% de viviendas con acceso a red publica de agua
(PNBV 2013-2017, 528).

Dentro de las atribuciones en torno a la politica publica de agua y saneamiento, la
Secretaria Nacional del Agua (SENAGUA) constituye la autoridad Unica del agua,
asumiendo las competencias de riego y drenaje, y de las competencias de agua potable,
saneamiento que hasta el 30 de mayo de 2013 le pertenecian al Ministerio de Desarrollo
Urbano y Vivienda (MIDUVI). La rectoria asociada recae en: i) la SENPLADES como
rector de la planificacion nacional; ii) el Ministerio del Ambiente (MAE), rector de la
politica ambiental, cuya funcion es otorgar certificados o licencias ambientales para la

construccion de proyectos de agua y saneamiento en conformidad con el Texto

17 PNBV 2007-2010 politica 1.6
18 PNBV 2009-2013 politica 1.1
19 PNBV 2009-2013 politica 1.9.
20 PNBV 2013-2017 politica 3.10.
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Unificado de Legislacion Ambiental (TULAS); y iii) el Ministerio de Salud Publica
(MSP), autoridad nacional de salud, encargado de otorgar la certificacion de calidad del
agua para consumo humano. La programacion del sector de agua y saneamiento a nivel
nacional respecto de la definicion de intervenciones territoriales, estrategias,
indicadores, metas, y alternativas para la provision de estos servicios; asi como también
el seguimiento y evaluacion de la politica, recae sobre SENPLADES, SENAGUA y los
GAD municipales, representados por la Asociacion de Municipalidades del Ecuador
(AME?Y). La AME es un organismo encargado de alcanzar una planificacion articulada
y gestion participativa del territorio, a través del ejercicio de la representacion
institucional, asistencia técnica y coordinacion con otros niveles de gobierno y
entidades del Estado.

La definicidn de prioridades de inversion a nivel temporal y espacial en vinculacion con
la programacion del sector de agua y saneamiento, es responsabilidad de los GAD
municipales, SENAGUA y el Banco del Estado (BAE)?, este Gltimo tiene la mision de
ofertar soluciones financieras y servicios de asistencia técnica, para mejorar la calidad
de vida de la poblacion. Los productos financieros del BAE estan dirigidos
principalmente a los gobiernos descentralizados, empresas publicas y universidades
publicas (BdE, 2015). La asignacion de créditos para la construccion, rehabilitacion y
mejoramiento de los servicios de agua y saneamiento, a través del programa
Prosaneamiento constituye uno de los productos financieros mas importantes del BdE.
Por su parte, la generacién, movilizacion y asignacion de recursos para el
financiamiento de este sector recae sobre los GAD municipales, responsables de la
competencia de agua y saneamiento, la SENAGUA, el BdE, el sector comunitario y
organismos multilaterales de financiamiento. En algunos de estos casos la asignacién

presupuestaria debe transitar por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

La regulacién y el control de este sector constituyen una funcion de la Agencia de
Regulacion y Control del Agua (ARCAZ), cuya responsabilidad es regular y controlar

la gestion de los recursos hidricos, la cantidad y calidad del agua en sus fuentes y zonas

21 Conformada en el Primer Congreso de Municipios del Ecuador celebrado el 10 de octubre de 1941
como un medio de cooperacion entre todos los municipios.

22 Mediante la Ley Estatuitaria del Banco de Desarrollo esta institucion entra en funcionamiento a partir
del 6 de agosto de 1979.

2 Entidad adscrita a SENAGUA, creada mediante Decreto Ejecutivo N° 310 del 17 de abril del 2014.
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de recarga, y la calidad de los servicios publicos relacionados al sector agua?*. De igual

forma, el rol de regulacion y control es responsabilidad del MSP, el MAE vy el BdE.

La atribucion en cuanto a la prestacion de estos servicios le corresponde a los GAD
municipales, empresas publicas y a las Juntas Administradoras de Agua Potable y
Saneamiento (JAAPS). Las JAAPS son organizaciones comunitarias, sin fines de lucro,
que tienen la finalidad de prestar el servicio pablico de agua potable y saneamiento®.
Mientras que el establecimiento de estandares para la fijacion de tarifas a nivel nacional
le corresponde a SENAGUA, v la fijacion de tarifas a nivel local es responsabilidad de

los prestadores de servicios.

La realizacion de estudios de prefactibilidad y factibilidad, y ejecucion de obras, recae
sobre la SENAGUA, los GAD municipales, las JAAPS, las ONG, y la Empresa Publica
del Agua (EPA%). Esta ltima institucion tiene el objetivo de administrar los proyectos
de disefio y construccion de la infraestructura hidrica, y brindar asesoria y asistencia
técnica a los prestadores de los servicios de agua y saneamiento. Finalmente, el
fortalecimiento de capacidades y soporte para el manejo de estos servicios es un rol
perteneciente a SENAGUA, AME, y EPA.

En la Tabla 2.1 se presentan un resumen con los actores y sus correspondientes roles en

torno a la provision y ampliacion de los servicios de agua y saneamiento.

21 ORHUyA art. 21
25 LORHUYA art. 43 y art. 44.
26 Entidad adscrita a SENAGUA, creada mediante Decreto Ejecutivo N° 310 del 17 de abril del 2014.
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Tabla 2.1. Actores y roles institucionales.

Roles o etapas

Actores

Rectoria

Facultad de definir la politica nacional de agua y
saneamiento con un poder vinculante para el resto de
actores del sector.

SENAGUA: autoridad Unica del agua

Rectoria asociada:

SENPLADES: rector de la planificacion
nacional

MAE: autoridad ambiental

MSP: autoridad sanitaria

Programacion

Definir las prioridades (sectores, zonas, grupos meta,
opciones técnicas, etc.) a nivel nacional en el mediano
plazo.

SENPLADES, SENAGUA, GAD

Priorizacién de intervenciones

Definir las prioridades de inversion en periodos fiscales
y de mediano plazo de acuerdo a la programacion

GAD, SENAGUA, BdE

Asignacion de recursos

Actores que pueden generar, movilizar y poner a
disposicion recursos para el financiamiento del sector, no
solo de la construccion de obras fisicas

GAD, SENAGUA, BdE, Sector comunitario,
Organismos Multilaterales, ONG

Asignacion asociada: MEF

Evaluacidn y seguimiento

Actores encargados del seguimiento y evaluacion de los
avances de la programacion y la estrategia nacional y de
los planes locales de agua y saneamiento

SENPLADES, SENAGUA, GAD

Regulacién

Establecimiento de normas de caracter sectorial, tanto
técnicas como financieras y ambientales.

SENAGUA-ARCA

Regulacion asociada: MSP, MAE, BdE

Control

Referida a la capacidad de supervisar el cumplimiento de
los roles de los actores del sector y en caso de ser
necesario corregir sus actuaciones.

SENAGUA-ARCA

Control asociado: MSP-MAE

Prestacién de servicios

Actores que prestan los servicios de agua y sanea-miento

GAD, Empresas Publicas, JAAPS

Fijacion de tarifas

Capacidad de establecer las tarifas a nivel nacional y de
establecerlas en valores monetarios a nivel local

SENAGUA, Prestadores de servicios

Realizacidn estudios y disefios

Competencia para la realizacion de estudios de
prefactibilidad y factibilidad o su contratacion a
empresas o profesionales.

SENAGUA, GAD, JAAP, ONG, Empresa
Publica del Agua (EPA)

Ejecucidn de obras

Actores que pueden realizar obras en el sector sea por
cuenta propia o por delegacion a empresas 0
profesionales calificados

SENAGUA, GAD, JAAP, EPA, ONG

Capacitacion y soporte

SENAGUA, AME, EPA

Elaboracién: Adaptado de SENAGUA (2015).
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2. Primera etapa 2008-2013

2.1 Acuerdo Nacional para el Buen Vivir

A partir del afio 2012 la AME se interesé en trabajar en el tema de agua y saneamiento
por dos razones. La primera razén consistié en una demanda propia de los alcaldes de

insertarse en temas de mayor perspectiva nacional:

Desde la AME teniamos la alerta de que los municipios mas pequefios, que son la
mayoria en el pais, estaban preocupados por priorizar obras que no necesariamente
incidian en la calidad de vida de la gente, tales como el ornato. Es asi que se construyo
una propuesta, teniendo presente que era dificil construir una propuesta que incluya un
acuerdo solido con el Gobierno Nacional por la propia situacion presupuestaria de los
municipios (EACA 2016)'.

Y la segunda razon se basaba en las varias ocasiones en las que el Presidente Rafael
Correa habia manifestado a los municipios que es necesario trabajar en obras
importantes, que se enfoquen en mejorar la calidad de vida de la poblacion “el
presidente en varias ocasiones les habia dicho a los municipios que siempre estan
pensando en lo pequefio, en obras pequefias. Entonces lo que se discutio es que se
realice el acuerdo por el Buen Vivir” (EACA 2016).

Es asi que el 18 de julio de 2012 el Presidente de la Republica y representantes de la
AME firmaron el Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, mediante el cual el Ejecutivo se
comprometid a destinar alrededor de USD 2.300 millones?®, cuyo financiamiento se
realizaria a través del Banco del Estado (BdE). Esto con la finalidad de alcanzar el 95%

de cobertura en agua y saneamiento a 2017.

Debido a este acuerdo entre la AME y el presidente, en la construccion del PNBV 2013-
2017 a cargo de SENPLADES, se definieron dos metas de cobertura de agua y
saneamiento:
e Meta 3.10: Alcanzar el 95% de viviendas en el area rural con adecuado sistema
de eliminacion de excretas. En donde el adecuado sistema de eliminacion de

excretas contempla como categorias aceptables al alcantarillado sanitario, pozo

21 Entrevista actor clave AME.
28 Estimacion de la inversion necesaria a cargo de la Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME).
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séptico y pozo ciego; dejando de lado a las categorias de letrinas y otros
sistemas.

e Meta 3.11: Alcanzar el 95% de viviendas con acceso a red publica de agua. En
donde se define como viviendas con el servicio a aquellas con acceso a agua
proveniente de red pablica, dejando de lado las categorias: pozo, rio o vertiente,
carro repartidor y otros (PNBV 2013-2017, 528).

De esta manera, se conforma la primera red de politica publica denominada ‘Acuerdo
Nacional para el Buen Vivir’, en donde el Ejecutivo representado por el presidente y los
gobiernos descentralizados representados por la AME, se comprometieron a aunar
esfuerzos para la ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento en el pais. La idea
programatica materializada por estos actores se basaba en mejorar la calidad de vida de
la poblacion a través del acceso a servicios basicos. La SENPLADES se insert6 en esta
red debido a la incorporacion de las metas de este acuerdo en el PNBV 2013-2017, en
donde también se establece la importancia del derecho al agua y saneamiento,

garantizado en la Constitucion.

2.2 Prosaneamiento

El BdE a través del programa Prosaneamiento aprobado en el afio 2007 financié los
componentes de preinversion, inversion y fortalecimiento institucional de los proyectos

presentados por los GAD municipales y empresas publicas que prestan el servicio.

De acuerdo al BdE, las razones que sustentan la necesidad de contar con este programa
giran en torno a: i) la influencia positiva de la provision de agua potable y alcantarillado
para la salud, la reduccién de la pobreza, y el alcance de la calidad de vida de la
poblacién; ii) el deber constitucional del Estado en la prestacion de los servicios de agua
y saneamiento, a través de los GAD municipales; iii) la baja cobertura de viviendas con
acceso a estos servicios y las brechas de cobertura entre regiones naturales y entre areas
urbanas y rurales; y iv) la existencia de varios programas aislados de financiamiento

para la construccion de estos sistemas (BdE 2013, 5-11) %°.

29 En los Gltimos afios el BAE ha aprobado varios programas de financiamiento: Programa de Desarrollo
Municipal Banco del Estado (KfW) I y Il, Programa de Infraestructura Rural de Saneamiento y Agua
(PIRSA), Programa de Saneamiento Ambiental para el Desarrollo Comunitario (PROMADEC) 1 y II.
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En el marco del Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, en una reunion mantenida con el
Presidente de la Republica la AME presentd pruebas que demostraban las dificultades
presupuestarias de los GAD. En este sentido, surgio la necesidad de contar con una
estrategia de financiamiento que a criterio del presidente debia incluir un componente
no reembolsable que oscile entre el 75% y 95% (EACA 2016).

Conforme a las disposiciones del presidente, el BdE trabajé en las caracteristicas del
programa. En donde, las condiciones iniciales para el acceso a un crédito fueron las
siguientes (BdE 2012, 1): i) el financiamiento a la preinversion era del 100% no
reembolsable, ii) la inversion estaba conformada por un componente reembolsable y
uno no reembolsable, este Gltimo estaba basado en subvenciones calculadas a partir de
las necesidades de cada territorio®, y iii) el plazo maximo del crédito era de 7 afios
(BdE 2013, 34-35).

El programa Prosaneamiento fue modificado el 29 de abril de 2013, con la
incorporacion de un importante componente no reembolsable, y se incluyé la meta de
alcanzar el 95% de viviendas a nivel nacional con acceso a los servicios de agua y
saneamiento hasta el afio 2017, en concordancia con el PNBV 2013-2017. Este

acontecimiento fue anunciado en el Enlace Ciudadano 325.

El objetivo general de Prosaneamiento fue focalizar la inversion publica en los sectores
de agua y saneamiento hacia el cierre efectivo de las brechas de cobertura de estos
servicios. Mientras que sus objetivos especificos fueron: i) financiar a la preinversion,
inversion y fortalecimiento institucional, ii) brindar asistencia técnica a los GAD en la
formulacion, contratacion y fiscalizacion de proyectos sectoriales, iii) apoyar a los GAD
y empresas prestadoras de servicios en las areas de gestion financiera, sistematizacion

de catastros, recaudacion de impuestos y tarifas (BdE 2013, 3).

Para la obtencion del financiamiento del BAE, el GAD municipal debia contar con la
viabilidad técnica del proyecto emitida por el MIDUVI, posteriormente con el traspaso
de la competencia de agua y saneamiento a SENAGUA, el otorgamiento de esta
viabilidad le corresponde a esta Gltima institucion. Por su parte, la certificacion o
licencia ambiental era emitida por el MAE, conforme al Texto Unificado de Legislacion

Ambiental (TULAS). Después de las certificaciones técnica y ambiental, el BdE se

%0 Las variables que se consideran para la determinacion del subsidio son: desnutricion crénica, pobreza
por consumo, brecha de agua potable y brecha de alcantarillado sanitario (BdE, 2012. Ficha metodolégica
de subvenciones).
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encarga de revisar nuevamente los proyectos presentados por los GAD en sus
componentes técnicos, para luego proceder con el andlisis financiero de acuerdo a la

disponibilidad del cupo de endeudamiento.

Entre los principales organismos de financiamiento de este programa se destacan el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y el Banco Aleméan de Desarrollo
Kfw.

En la segunda red de politica publica denominada ‘Prosaneamiento’ el Presidente
Rafael Correa tiene un rol bastante fuerte al transmitir al BAE y al MEF la idea
programatica de mejorar la calidad de vida de la poblacion, mediante la conformacion
de una estrategia de financiamiento a la inversion en agua y saneamiento con un alto
componente no reembolsable. Al respecto, el BAE empieza a desempefiar un rol central
en esta politica, al cristalizar la idea programatica del presidente de financiar obras de
agua y saneamiento a los GAD. Esta idea se sustenta en la importancia del
cumplimiento de las metas del Plan Nacional del Buen Vivir a través del cierre de
brechas de cobertura, integrando programas aislados de financiamiento en un solo
programa con un importante componente de subvenciones, e incluyendo un proceso de
fortalecimiento institucional dirigido principalmente hacia los GAD. De esta manera,
por medio de Prosaneamiento se conforma una red que articula a los actores
responsables en la otorgacion de viabilidades e identificacion de fuentes financiamiento.
Esto bajo un esquema de politica top down cuyo disefio se establece a nivel central,
dejando de lado a los actores encargados de la implementacion a nivel territorial.

La consolidacion de Prosaneamiento surge ante la apertura de una ‘ventana de
oportunidad’, que de acuerdo a Kingdom (1984) ocurre cuando existe una confluencia
de los problemas, soluciones y de la politica en el sentido de ‘politics’, es decir del arte
de gobernar. En este caso el problema dado por la baja cobertura de agua y saneamiento
y por las dificultades presupuestarias para acceder a financiamiento, se unié con la
solucion que consistia en una estrategia de financiamiento con un alto componente de
subvenciones, y con la prioridad politica para trabajar en este tema desde el Ejecutivo y
desde los GAD.
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2.3 Alianza Estratégica Municipal por el Agua

En julio de 2012 se firmo el Acuerdo nacional para el Buen Vivir, a través del cual el
Presidente Rafael Correa y la Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME) se
comprometieron a movilizar todos sus recursos y capacidades para alcanzar el 95% de
viviendas con agua potable y alcantarillado a 2017. A partir de este hecho, se identifico
la existencia de algunos problemas relacionados con el programa Prosaneamiento, tales
como las largas revisiones del BdE para la aprobacion de proyectos de ampliacion de la
cobertura, y la baja capacidad de endeudamiento de los GAD debido a problemas
estructurales de financiamiento (AME, 2013).

Posteriormente, el 11de julio de 2013 el Comité Ejecutivo de la AME resolvio articular
inmediatamente una estrategia de fortalecimiento de los GAD municipales en el
ejercicio de sus competencias a traves de la conformacién de una Mesa Nacional de
Agua, para garantizar el cumplimiento de las metas nacionales (AME, 2013) . El 17 de
septiembre de 2013 se suscribio la Alianza Estratégica Municipal por el Agua para el
Buen Vivir (AEMA), en cuya primera etapa participarian alcaldes de 63 municipios.
Esta alianza planteaba trabajar en los siguientes aspectos: i) provision de asistencia
técnica y fortalecimiento institucional, ii) elaboracion de estudios y fiscalizacion de
procesos, a partir de la realizacion de proyectos aprobados técnica y ambientalmente, y
iii) construccién y operacién, de los sistemas a través de convenios de gerenciamiento y
delegaciones (AME, 2013). Para ello, las empresas publicas que brindaron asistencia al

resto de GAD municipales fueron las de Quito, Cuenca, Ambato e Ibarra®.

La idea programatica situada en la conformacion de la tercera red de politica publica
‘Alianza Estratégica Municipal por el Agua’ consistio en alcanzar una gestion eficiente,
a traveés del establecimiento de procesos mas agiles y fortalecimiento de capacidades
para el acceso al crédito y prestacion de estos servicios. Esta idea programatica fue
compartida por el MAE y el MIDUVI, instituciones encargadas del otorgamiento de las
viabilidades ambiental y técnica; mientras que se mantuvieron reuniones con el BdE. En
esta red de politica se aprecia un rol protagonico de la AME en representacion de los

intereses de los GAD.

31 Empresa PUblica Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento de Quito (EMAAPQ), Empresa de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca (ETAPA), Empresa
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Ibarra (EMAPA), y Empresa Pdblica Municipal de Agua
Potable y Alcantarillado de Ambato (EMAPA).
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A pesar de estos esfuerzos, esta alianza se desintegré ya que después de las elecciones
del 23 de febrero de 2014, se obtuvo como resultado la pérdida de las candidaturas de
los alcaldes de estos cantones, quienes buscaban la reeleccion. Y que justamente
firmaron en representacion de las empresas de agua y saneamiento de sus respectivos
municipios, con la finalidad de brindar asistencia técnica al resto de GAD participantes.
Esto sumado a un cambio de autoridades del resto de municipios del pais, con otras
ideologias y tendencias politicas, causé que la alianza no tenga continuidad.

En funcion de la investigacion realizada en la Tabla 2.2 se presentan los nodos
encontrados identificando si estos corresponden a actores particulares, instituciones,
instrumentos de politica publica, organismos internacionales, hechos y presencia de la
autoridad externa. Mientras que en la Figura 2.1 se grafica el tipo de relaciones

mantenidas entre los nodos.

Tabla 2.2. Nodos correspondientes a la primera etapa.

PresidenteRafaelCorrea | Presidente Rafael Correa Actor particular
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Figura 2.1. Red correspondiente a la primera etapa.
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3. Segunda etapa 2013-2014

3.1 Propuesta interinstitucional

Con la creacion de la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza (SETEP®)
el 15 de mayo de 2013, surgi6 con fuerza la idea que plantea a la ampliacion de la
cobertura de estos servicios como una estrategia para la superacion de la pobreza en el
Ecuador. De esta forma, se aducia que el acceso a estos servicios contribuye
satisfactoriamente a la reduccion de la pobreza por Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI), debido a que constituye una de las dimensiones de analisis para calificar a un
hogar y a sus miembros como pobres. Precisamente, el acceso a servicios de agua
potable y saneamiento es la dimension que tiene mayor contribucion en la reduccién de
la pobreza y extrema pobreza por NBI. Esta dimension aporta con el 38% de la pobreza y
con el 64,1% de la pobreza extrema por NBI (SENPLADES 2014a, 6).

Figura 2.2. Contribucién de la dimension de agua y alcantarillado en la pobreza por
NBI.

Pobreza Pobreza extrema

0,4%
4,1%
6,0%

M Agua y alcantarillado M Hacinamiento
W Materiales deficitarios M Dependencia Econédmica

M Agua y alcantarillado M Otras carencias

M Asistencia nifios a clases  ® Combinacién de carencias

Fuente: SENPLADES (2014a).

De igual forma, se introdujo la idea que la inversion en estos servicios a futuro
representard un ahorro en términos econémicos en cuanto al tratamiento de
enfermedades intestinales y parasitarias®®. Por estas razones, desde la SETEP se

empezo0 a trabajar en una propuesta para la ampliacion de la cobertura de estos servicios

%2 Entidad adscrita a SENPLADES y creada mediante Decreto Ejecutivo 1517 del 15 de mayo de 2013.
33 Seguin el Ministerio de Salud Publica, el Estado gasta anualmente alrededor de USD 97 millones en el
tratamiento de enfermedades relacionadas con agua no segura y sistemas no adecuados de eliminacion de
excretas (MSP, EPI2, Vigilancia Epidemiolédgica (2012) citado por SENPLADES (2014b).
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en cantidad y calidad suficientes, con la finalidad de alcanzar las metas de cobertura a
nivel nacional. Esta propuesta escal6 hasta formar parte de la agenda gubernamental, al
agrupar a varias instituciones como SENPLADES, SETEP, Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social (MCDS), MSP, BdE, SENAGUA, MAE y AME, y se incluyé como
instituciones invitadas al Instituto Nacional de Preinversion (INP) y a la Secretaria
Nacional de Gestion de la Politica (SNGP). Es asi como se conformé la cuarta red de
politica publica ‘Propuesta interinstitucional’, cuya idea programatica se resumia en los

ejes de cobertura, gestion y calidad.

Respecto al eje de cobertura, en la propuesta se mencionaba que es necesario colocar
recursos en donde mas se los necesita, mediante una estrategia nacional que considere el
cierre de brechas y la capacidad de gestion de los GAD municipales. En cuanto a los
estudios de preinversion se planteaba la posibilidad de realizarlos a través del BdE o a
través del INP. Mientras que respecto al financiamiento, se planteaba que al ser el
acceso al agua y saneamiento la mayor prioridad para la erradicacion de la pobreza
extrema por NBI, éste debia basarse en las necesidades de la poblacion privada de estos
servicios y no restringirse Unicamente a la capacidad o cupo de endeudamiento. Y por
tanto, las condiciones de credito debian considerar una subvencion diferenciada segun

prioridad y capacidad de gestion del GAD.

En relacion al eje de gestion, se planteaba una reduccion de tiempos en la obtencién de
la viabilidad técnica (SENAGUA) y ambiental (MAE) a 5 meses, frente a entre 8 y 14,5
meses. Asimismo se planted que el BAE ya no realice nuevamente la revision técnica,
sino basarse en los criterios de SENAGUA y el MAE, y realizar unicamente el analisis
financiero sobre el cupo de endeudamiento del GAD. Ante esto, el BAE sefialb que es
necesario realizar nuevamente la revision técnica ya que si existieran restricciones
financieras por el limitado cupo de endeudamiento del GAD, sera necesario realizar la
obra de construccion por partes. Mientras que en relacion al eje de calidad se planteaba
fijar estandares de gestion y establecer un sistema de informacion de calidad de estos

servicios.

Esta red de politica publica sefiala un papel protagonico de la SETEP y SENPLADES
para el cierre de las brechas de cobertura, amparado en el derecho al agua y
saneamiento, y articulando a varios actores en torno a la idea de cobertura, gestion y

calidad. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados para la construccion de esta
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propuesta, no pudo ser presentada al Sefior Presidente debido a que como se vera mas
adelante, él mismo intervino en esta politica al modificar las condiciones del programa

Prosaneamiento.

3.2 Cambio de metas

A la par de la construccién de la propuesta interinstitucional para la ampliacion de la
cobertura de agua y saneamiento, en marzo de 2014 por disposicion del presidente se
solicité al Consejo Nacional de Planificacion (CNP3#), cambiar la meta 3.11 del PNBV
2013-2017 que consiste en la ampliacion de la cobertura de viviendas con agua por red
publica al 95% a 2017. La idea programatica para la conformacién de la quinta red de
politica publica ‘Cambio de metas’ consistia en la imposibilidad de lograr las metas del
PNBYV 2013-2017 debido a dos razones: i) al momento no se contaba con estudios de
preinversion para los 221 cantones del pais, por lo que el levantamiento de la
preinversion iba a demandar méas tiempo del previsto, a lo que deberia agregarse el
tiempo necesario para la construccion de estos sistemas, superando asi los tres afios que
guedaban para alcanzar la meta, y ii) el pais no contaba con la capacidad instalada
suficiente, en cuanto a maquinaria y mano de obra para la construccion de estos
sistemas en tan corto tiempo (SENPLADES, 2014c).

Las instituciones involucradas en la estimacion de la nueva meta fueron la
SENPLADES- SETEP, el BdE y el MEF. A través de un andlisis con base en el costeo
de la cobertura de estos servicios a nivel nacional que ascendia a USD 5.923 millones
para alcanzar una cobertura universal®®, y bajo las condiciones del programa
Prosaneamiento, que incluian la asignacion de créditos con un componente de
subvencion; se fijo la nueva meta: alcanzar el 83% de cobertura de viviendas con agua
por red publica a 2017. Esta meta fue aprobada por el Consejo Nacional de
Competencias (CNP) en abril de 2014. Para el caso del alcantarillado sanitario se
defini6 que con los montos de inversion proyectados a 2017 se llegaria a una cobertura
de 75% a nivel nacional. Sin embargo, este indicador no se incluyo como meta del
PNBV 2013-2017, permaneciendo vigente la meta 3.10 que consistia en alcanzar el

95% de viviendas con adecuado sistema de eliminacion de excretas en el area rural a

3 Instancia del Ejecutivo cuya funcidn es aprobar el Plan de Desarrollo y su actualizacion.
3 Este costeo incluye el costo en preinversion, inversion, fiscalizacion y fortalecimiento de capacidades a
los GAD.
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2017, y que incluia como categorias adecuadas al alcantarillado sanitario, pozo séptico y
pozo ciego (SENPLADES, 2014c).

De la red conformada se destaca que no se incluyé a SENAGUA, ente rector de la
politica de agua y saneamiento, tampoco a otras instancias del gobierno central ni a la
AME como representante de los GAD municipales, a quienes les corresponde la
competencia de la presentacion de estos servicios. Evidenciando una politica de corte

top down centralizada en pocos actores.

3.3 Eliminacion de subsidios en Prosaneamiento

La quinta red de politica publica ‘Eliminacion de subsidios’ se conformé en junio de

2014 entre el BAE, el MEF y el Presidente de la Republica, quien instaur6 mediante el
uso del ‘poder autoritario’ (Knoke 1993, 166), su idea programatica de eliminar todos
los subsidios destinados al financiamiento de competencias que no le corresponden al

gobierno central.

Esta decision fue comunicada por el Presidente Rafael Correa, a través del enlace
ciudadano no. 378 en donde manifestd que “no existe verdadera autonomia, porque la
mayor parte del financiamiento para los municipios y prefecturas llega por
transferencias del gobierno central” (BdE 2014).

El Primer Mandatario present6 un andlisis histérico de la entrega de subsidios desde el
BdE hacia los GAD (Tabla 2.3). Manifest6 que en el periodo 2000-2006 se entregaron
USD 434 millones en colocaciones, de los cuales el 10% correspondid a la entrega de
subsidios, es decir USD 41,7 millones. Mientras que en el periodo 2007-2014 se
alcanzo USD 3.540 millones en colocaciones, casi nueve veces mas frente al primer

periodo. De este monto, el 46% correspondid a la entrega de subsidio.

Tabla 2.3. Colocaciones y subsidios del BdE en (USD millones).

2000-2006 2007-2014
Colocaciones $434,4 $ 3.540,6
Subsidio $41,7 $1.625,0
Porcentaje 10% 46%

Fuente: BAE. 2014. “Verdnica Gallardo Enlace Ciudadano 378, video disponible en
youtubehttps://www.youtube.com/watch?v=EQiBjGoVfn0

Entre 2007 y 2014, la distribucién de subsidios por sector fue del 45% para

saneamiento, 27% para validad y el 29% restante para otros sectores. Mientras que por
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GAD, el 76% del subsidio se otorgd para municipios, seguido del 23% para consejos

provinciales y apenas 1% para juntas parroquiales (Tabla 2.4).

Tabla 2.4. Distribucién de subsidios por GAD y por GAD 2007-2014 (USD millones).

Consejos provinciales | $ 376 23% Saneamiento |$ 727 45%
Municipios $1.230 76% Vialidad $435 |27%
Juntas parroquiales $20 1% Otros sectores | $ 463 29%
Total $1.625 100% Total $1.625 |100%

Fuente: BAE. 2014. “Verodnica Gallardo Enlace Ciudadano 378”, video disponible en
youtubehttps://www.youtube.com/watch?v=EQiBjGoVfn0

El presidente manifest6 que con el dinero entregado en subsidios a través del BdE “se
pudo haber construido 320 escuelas del milenio, beneficiando a 640 mil jovenes,
manifestando que la gente demanda subcentros de salud y escuelas del milenio que si

son su competencia” (BdE 2014).

Debido a ello, se expresd que se realizara una reingenieria para la ampliacién de plazos
al doble y se triplicara la capacidad de endeudamiento de los GAD, como una
compensacion a la eliminacion de subsidios en algunas lineas de crédito. De acuerdo a
estas declaraciones, se anuncié que se realiz6 cambios importantes para el acceso a
créditos otorgados por el BAE, decision que afect6 a la politica de agua y saneamiento,
al modificar las caracteristicas de Prosaneamiento. Actualmente el programa presenta
las siguientes caracteristicas: i) condicion de actualizacién catastral del GAD con un
50% de subvencion, ii) financiamiento de la preinversion con una subvencion del 60%
desde el Estado central, iii) ampliacién de cupos de endeudamiento de los GAD hasta
15 afios, y iv) financiamiento de la inversion, sin subvencion, es decir, los GAD

municipales deberan cancelar la totalidad del credito (Tabla 2.5).
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Tabla 2.5. Condiciones iniciales y finales del programa Prosaneamiento.

Caracteristicas

Condiciones iniciales

Condiciones finales

Preinversion

Financiamiento no reembolsable del
100%

Financiamiento no reembolsable del
60%

Financiamiento no reembolsable en

Financiamiento 100% reembolsable

Inversion . 0 Recélculo para triplicar la capacidad de
promedio de 46% endeudamiento en relacion de 2013
— Actualizacion catastral del GAD.
— Viabilidad técnica emitida por Financiamiento 50% reembolsable
Requisitos SEN_A_\GU_A,\ _ _ _ — Viabilidad técnica emitida por
— Certificacion o licencia ambiental SENAGUA
emitida por el MAE — Certificacion o licencia ambiental
emitida por el MAE
Tiempos Maximo hasta 7 afios en promedio Maéaximo hasta 15 afios

Con la obligatoriedad de actualizacién de catastros, el presidente manifestd que los

municipios deben tener catastros y financiarse con el impuesto predial que es el

impuesto clésico para financiarse de los municipios. Esto con la finalidad de fortalecer

el sistema impositivo de los municipios para hacer sostenible la prestacion de sus

competencias.

En la Tabla 2.6 se presentan los nodos encontrados en la segunda etapa, mientras que en

la Figura 2.3 se grafica el tipo de relaciones mantenidas entre los nodos.
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Tabla 2.6. Nodos correspondientes a la segunda etapa.

PresidenteRafaelCorrea | Presidente Rafael Correa Actor particular
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Figura 2.3. Red correspondiente a la segunda etapa.
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4. Relacion dialéctica: redes de politica y contexto

De acuerdo al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2001) con ideas sustantivas de
Kisby (2006) existe una relacion dialéctica entre la red y el contexto, este dltimo tanto
estructural dado por las instituciones e ideacional dado por las ideas programaticas
compartidas por los actores. En este sentido, los autores plantean que el contexto afecta
simultaneamente a la estructura y a los recursos de los miembros de la red, y viceversa.
Estas relaciones interactivas se evidencian a lo largo de las dos etapas de la politica

analizada, tal como se explica a continuacion.

En la primera etapa el contexto ideacional estuvo fuertemente influenciado por la
consideracién del agua y saneamiento como un derecho fundamental para alcanzar la
calidad de vida de la poblacion y para el cumplimiento de otros derechos, tales como la
salud, el ambiente sano y el habitat y vivienda. Una innovacion de la Constitucion de
2008 es la consideracion del agua como un patrimonio estratégico de uso publico, por lo
que se prohibe toda forma de privatizacién. Este panorama influy6 para que en el afio
2012 se conforme la red de politica, en donde el Presidente Rafael Correay la AME, en
representacion de los GAD, se interesaron en trabajar en conjunto para alcanzar una
cobertura de 95% de estos servicios a 2017. Esta meta comprometida fue incorporada en
el Plan Nacional de Desarrollo, en donde se incluyd como una de sus politicas
garantizar el acceso universal a estos servicios. De esta forma, los acuerdos en la
primera red fortalecieron el contexto ideacional al incluir al agua y saneamiento dentro

de la planificacién nacional y teniendo un caracter obligatorio.

Debido al acuerdo entre la AME vy el presidente, sumado a las limitaciones
presupuestarias de los municipios para financiar obras de este tipo, el Presidente dispuso
al BdE la necesidad de contar con una estrategia de acceso al crédito que incluya un
importante componente no reembolsable. Es asi como se consolidé la red de politica en
torno a ‘Prosaneamiento’. Cuya idea programatica era el financiamiento, idea
relacionada con el cumplimiento de las metas nacionales y el cierre de brechas de
cobertura al integrar varios programas crediticios e incluyendo un alto componente de
subvenciones. De esta manera, la politica de agua y saneamiento se consolida en este
instrumento, generando relaciones en red al involucrar a las instituciones vinculadas con
la canalizacion de recursos, otorgamiento de viabilidades y beneficiarios, estableciendo

asi un nuevo contexto estructural. Esto bajo un esquema de politica de corte top down
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cuyo disefio se realizo desde el Estado central, sin incluir a los GAD quienes son los
responsables de la provision de estos servicios. Este programa otorg6 un protagonismo
al BAE sobre el resto de actores, reduciendo la problematica del agua y saneamiento al
financiamiento para el incremento de la cobertura, y dejando de lado temas como

continuidad, cantidad y calidad.

Posteriormente, a partir del relacionamiento de los actores agrupados en redes en torno a
la implementacion de Prosaneamiento, el contexto ideacional se enmarco por las
dificultades para el acceso al crédito de los GAD, dificultades que fueron identificadas y
canalizadas por la AME. Entre las principales dificultades se destacan los tiempos
largos para el acceso al crédito y los bajos cupos de endeudamiento. Debido a ello, se
cred la red de politica publica en relacion a la ‘Alianza Estratégica Municipal por el
Agua’, cuya idea programatica era alcanzar una gestion eficiente, a través del
establecimiento de procesos mas agiles y fortalecimiento de capacidades para el acceso
al crédito y prestacidn de estos servicios. Esta red fue liderada por la AME y en ella
participaron mas de sesenta municipios con la finalidad de recibir asistencia técnica por
parte de los GAD con las mejores empresas de agua y saneamiento del pais. Sin
embargo, debido al cambio de las autoridades municipales electas en 2014 no se pudo
trabajar con el resto de municipios y se disolvio esta alianza. Lo que permite evidenciar
la importancia del panorama politico y de la voluntad de los alcaldes para trabajar en la

construccioén de estas obras.

En la segunda etapa, en relacion al contexto estructural SENAGUA asumid la rectoria
de la politica de agua y saneamiento en lugar del MIDUVI. Y el contexto ideacional se
fortalecid al tener mayor acogida de las ideas que ponian de relieve el cumplimiento de
las metas nacionales y el cierre de brechas de cobertura. Bajo estas ideas, la SETEP en
compafia de SENPLADES lider¢ la cuarta red de politica publica basada en la
construccion de la ‘Propuesta interinstitucional’ para la ampliacion de la cobertura de
estos servicios, y asi movilizar sus ideas programaticas relacionadas con cobertura,
gestion y calidad. En torno a esta propuesta se crearon redes de politica mas amplias, al
incorporar a entidades relacionadas con la planificacion nacional, el sector social, y el
sector financiero. Por tanto, el contexto estructural fue modificado al incluir a mas

actores en relacion a la primera etapa.
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En términos generales esta propuesta planteaba la necesidad de reducir los tiempos para
la aprobacion de los proyectos de inversion y establecer facilidades crediticias para los
GAD con las mayores carencias. Criterio no compartido por el BdE, sustentado en que
los GAD deben cumplir todas las condiciones para el acceso al crédito, entre las que se
destaca la disponibilidad de cupo de endeudamiento y capacidad de pago. A la par de la
construccion de esta propuesta, se conformo la quinta red de politica vinculada con el
‘Cambio de metas’, por la imposibilidad de su cumplimiento debido a que en el pais no
se contaba con la capacidad instalada y a los tiempos de construccién de obras que
sobrepasarian el 2017. Por estas razones se modifico a la baja la meta de cobertura de
agua a nivel nacional. EI cambio de metas fue liderado por la SETEP, SENPLADES y
BdE, manteniendo su rol central, y dejando de lado al rector de la politica de agua y
saneamiento (SENAGUA).

Respecto al abordaje del contexto, Marsh y Smith plantean que ‘la autoridad politica’
puede ejercer una presion politica directa para el cambio (2000, 8). Este hecho se
evidencio en la sexta red de politica ‘Eliminacion de subsidios’ que se formd entre el
Presidente Rafael Correa, y las autoridades del BdE y del MEF. Entre estos actores se
acogi6 el criterio del presidente de eliminar el componente no reembolsable de los
créditos otorgados por el BAE. Esta decisidn se basé en la idea programatica de eliminar
todos los subsidios destinados al financiamiento de competencias que no le
corresponden al gobierno central. Esto debido al alto monto que ha representado para el
gobierno central subvencionar a los GAD municipales, quienes son los responsables de
la prestacion de estos servicios. El criterio del presidente de no destinar recursos para
financiar competencias de los GAD se basé en la necesidad de reorientar estos fondos a
la consecucion de competencias que si le corresponden. A propdsito de este hecho, Real
Dato sefiala que “decisiones externas pueden moldear directamente elementos de disefio
de politica cuando el nacleo decisional del subsistema se omite y la toma de decisiones
sube a un nivel superior o arena de accion exterior” (2009, 136). Es asi, que la decision
del presidente modifico el contexto al eliminar los incentivos a la inversion a través de
Prosaneamiento, principal instrumento de esta politica; y alterando, de igual forma, las

relaciones de la red y su estructura.

A lo largo de estos hechos se evidencia que el rol mas fuerte lo desempefio el Presidente
de la Republica tomando las decisiones mas importantes, las mismas que se reflejan en

las prioridades de inversion del gobierno nacional. La intervencion del presidente es
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explicada por la aplicacion del ‘poder autoritario’ al ejercer el control sobre esta politica
y sus actores mediante el uso de la influencia y la dominacién (Knoke 1993, 166). En
las dos etapas presentadas se mantiene la idea programatica del presidente de mejorar la
calidad de vida de la poblacidn, sin embargo la idea programatica de financiamiento con
un alto componente no reembolsable de la primera etapa es reemplazada con la idea
programatica de eliminacion de subsidios en la segunda etapa. Con la decision del
presidente de eliminar los subsidios no se llego a presentar la propuesta
interinstitucional que se estaba construyendo y que dio paso a la conformacion de la
cuarta red de politica. De esta forma, su intervencion alterd los consensos de la red
‘Prosaneamiento’ en donde se acordd otorgar créditos subsidiados, y en la red
‘Propuesta interinstitucional’ que finalmente no fue presentada al Sefior Presidente y
por tanto no pudo llegar a materializar sus ideas programaticas de cobertura, gestion y

calidad.

En esta politica se evidencia una centralidad del BAE debido a que tiene a su cargo
Prosaneamiento, que se constituye como el instrumento de financiamiento mas
importante. A través de este actor el presidente cristalizé sus ideas en torno a esta
politica. Asimismo, se observa que en ciertos momentos otros actores han desempefiado
un rol destacado como la AME en la firma del Acuerdo Nacional para el Buen Vivir y
en la concrecion de la Alianza Estratégica Municipal por el Agua, y la SETEP y
SENPLADES en la propuesta interinstitucional y en el cambio de metas del PNBV
2013-2017. A pesar de ello, las instituciones encargadas de la politica de agua y
saneamiento en el Ecuador, MIDUVI1 en la primera etapa y SENAGUA en la segunda
etapa, mantuvieron un rol secundario, reduciendo sus atribuciones al otorgamiento de la

viabilidad técnica para la construccion de estas obras.

Con base en lo expuesto, se observa en el caso de la politica de agua y saneamiento que
el contexto tanto estructural como ideacional afecté a la estructura de la red y sus
interacciones, dadas por las creencias programaticas de los actores, sus recursos y
habilidades. De igual forma, los resultados alcanzados en la red a causa de los vinculos
y recursos de los actores afectaron el contexto de la politica, evidenciando una relacion

dialéctica entre el contexto y las redes.
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Tabla 2.7. Afiliacion de los nodos a las redes conformadas en la primera y segunda etapa.
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Red 1: Acuerdo |Red 2: Red 3: Alianza |Red 4: Reds: Red 6:
Descripcion Tipo Naciongl para el |Prosaneamiento Estrgtégica Cob'e,rtura, Cambio de Eliminaﬁci'(')n
Buen Vivir Municipal por |gestiony | metas PNBV | de subsidios
el Agua calidad 2013-2017
X X X
X
X
X
X
X
X
X
X X
X
X
Presidente Rafael Correa Actor particular X X X
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Figura 2.4. Comparacion de las redes conformadas en la primera y segunda etapa.
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Capitulo 3
Estructura y agencia

El objetivo central que guia este capitulo consiste en explicar las relaciones de influencia y
dominacién en la toma de decisiones desde las agendas de las redes de politica y la

intervencion del Presidente.

Para ello, es importante sefialar que la estructura hace énfasis en el estudio de las
instituciones, patrones de comportamiento y unidades colectivas; en contraste con la
agencia, que se interesa en abordar a las preferencias y comportamientos individuales
(Capano 2009, 16). Marsh y Smith manifiestan que las relaciones dentro de las redes de
politica son estructurales, ya que definen el rol de los actores, establecen los temas de
discusion, trabajan con un conjunto de reglas, y tienen una estructura organizacional
(Marsh y Smith 2000, 5). Al respecto, se debe resaltar el papel de las ideas programaticas,
ya que éstas no son importantes en si mismas, sino mas bien en la consolidacion y

estructuracion de las redes de politica.

De igual forma, los autores sefialan que los agentes juegan un papel importante debido a
que los resultados no se definen Gnicamente por la estructura de la red, sino también por las
acciones de los agentes quienes escogen opciones de politica, negocian, discuten y
disuelven redes, afectando intereses y acciones de los miembros de la red (Marsh y Smith
2000, 5-7). Con estas precisiones, en esta investigacion el estudio de la estructura y agencia
se realizara en funcion de la incidencia de los comportamientos colectivos e individuales. Y

para el efecto, se recurrird al modelo dialéctico de Marsh y Smith.

Este capitulo esta estructurado en tres partes. En primer lugar, se presentara la etapa actual
de la politica, a raiz de la intervencién del presidente al modificar las condiciones
crediticias de Prosaneamiento. Con ese fin, se describira el proceso de construccion de la
Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento, y se elaboraran grafos que permitan identificar

las posiciones, agrupaciones e ideas compartidas por los actores.

En segundo lugar, se analizara la transicion entre las tres etapas identificadas en torno a esta

politica. Se analizaran los problemas y soluciones elevadas a las agendas de politica y
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mediante el andlisis de redes se cuantificara el desempefio de los miembros en la estructura
de la red, a través de la estimacion de medidas estadisticas que permitan analizar la
cercania, intermediacion e incidencia de los actores dentro del proceso de toma de
decisiones. A mas de ello, se analizaran las relaciones de influencia, que se basan en la
persuasion para convencer a los actores con ideas similares u opuestas; y en las relaciones
de dominacidn en donde un actor controla el comportamiento de otro ofreciendo o negando
algun beneficio o dafio (Knoke 1993, 166). Esto con la finalidad de identificar la
generacion de alianzas con mayor poder politico para la seleccion de instrumentos. En esta
seccidn también se analizaran las habilidades de los actores, sus estrategias y recursos
(tanto politicos y econémicos), empleados en los procesos de negociacion, al igual mismo
tiempo que se revisaran los aprendizajes estratégicos de los actores a lo largo de esta

politica.

En tercer lugar, se examinara el proceso de toma de decisiones y seleccion de instrumentos
a partir del contexto, ideas programaticas, recursos y habilidades de los actores. Para ello,
se analizard si el proceso de toma de decisiones involucré estructuras en red o si dependid
de los agentes de forma individual. Al respecto, se presentaran los instrumentos
seleccionados durante el periodo 2008-2015. Y se hara énfasis en la eleccion del macro
programa Prosaneamiento, y en su alteracién como consecuencia de la intervencion de la

autoridad externa.

Para finalizar, se reflexionara acerca de la relacion dialéctica entre la estructura y agencia

con base en el desempefio de las redes y sus miembros en cuanto a la toma de decisiones.

1. Tercera etapa 2014-2015

1.1 Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento3®

A finales de 2014 SENAGUA lidero la construccion de la Estrategia Nacional de Aguay
Saneamiento (ENAS), bajo la idea programatica de contar con orientaciones a las

intervenciones e inversiones, desde una perspectiva sectorial. Esto con el objetivo de

3 Con base en el documento de la ENAS (SENAGUA 2015) e informacion proporcionada a través de la
entrevista actor clave SENAGUA (EACS 2016).
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proporcionar una “guia oficial para el sector en su intencion de lograr una cobertura total de
los servicios de agua potable y saneamiento en todo el territorio nacional en los proximos
afios y dar asi cumplimiento tanto a las metas del Plan Nacional del Buen Vivir como de la
Estrategia de Erradicacion de la Pobreza” (SENAGUA 2015, 9).

El proceso de construccion de la ENAS estuvo compuesto por dos fases. La primera fase
surgio en SENAGUA para emprender esta iniciativa. Posteriormente se realizo la basqueda
de financiamiento y aliados, estableciendo vinculos con el Banco Mundial (BM), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Fondo de Cooperacion Espafiola y el Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF), quienes acogieron esta iniciativa, habiéndose
concretado el financiamiento, asistencia técnica y acompafiamiento en torno a la

formulacion de la ENAS.

Por su parte, en la segunda fase se distinguen tres momentos. En el primer momento se
solicito informacion a varias instituciones en torno a este sector: AME, BdE, MEF,
SENPLADES, INEC, MCDS, CNC, MSP y MAE. De esta manera, de la AME fue
proporcionada informacién de 115 municipios acerca de la gestion de los servicios de agua
y saneamiento en el area urbana. Por parte de SENPLADES, se dio atencidn a este
requerimiento, destacandose el rol de la SETEP. De la SETEP se tomaron algunas
recomendaciones presentes en la Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de
la Pobreza (ENIEP). En relacion con la informacién proporcionada por el INEC, ésta
permitid realizar una analisis profundo de la informacion del Censo 2010, en contraste con
la informacion provenientes de las encuestas relativas a viviendas: ENEMDUR, ECV, y el

Registro Social proporcionado por el MCDS.

El ARCA facilit6 informacion recopilada de los GAD acerca de los volimenes de agua
(captados, distribuidos y facturados), niUmero de conexiones activas, nimero de medidores
funcionando, y el costo por metro cubico. A pesar de que el BdE no pudo proporcionar
informacidn sobre los cupos de endeudamiento de los GAD y de las empresas municipales,
debido a la existencia de un impedimento legal sustentado en el sigilo bancario; brindd
informacion sobre los costos de los proyectos, desagregados en proyectos nuevos,

ampliaciones y rehabilitaciones, tanto para proyectos de agua como de saneamiento.
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Mientras que el MEF facilité informacion de las cédulas presupuestarias de los GAD y de
las empresas publicas municipales. Con ello, se pudo determinar el monto de las
inversiones en el periodo 2009-2013, que sobrepasan los mil ochocientos millones de
ddlares. La informacion del MEF sirvié también para analizar las finanzas municipales y

elaborar los escenarios de financiamiento de la brecha.

En el segundo momento, se realiz6 un trabajo de procesamiento de la informacién
recabada. Mientras que en el tercer momento, se distinguen tres talleres teméticos. Los
talleres 1 y 2, fueron realizados en mayo 2015 y versaron sobre los aspectos positivos y
negativos de los modelos de gestion de prestacion de servicios de agua y saneamiento,
urbanos y rurales. Para este efecto se trabajé con los GAD y empresas municipales y con
juntas de agua, mancomunidades y ONG. En los dos talleres se practicaron FODAS, cuyos
resultados debidamente sistematizados, sirvieron para mejorar y robustecer el trabajo que se
estaba desarrollando. En estos dos talleres se aprovecho para dar a conocer el diagnéstico
inicial del sector, elaborado en la ENAS. Mientras que el taller 3, realizado en julio del
mismo afio, y que verso sobre la planificacion nacional, tuvo la concurrencia y
presentaciones de SENPLADES, BdE, AME, y la participacion de prestadores de servicios
escogidos de los talleres anteriores. Por parte de SENAGUA se presentaron los avances de
la ENAS: diagnostico sectorial y el costeo para llegar a la universalidad de los servicios al
afio 2024.

Con base en el trabajo realizado, se definio que el objetivo de la ENAS es alcanzar la
universalidad de la cobertura de agua y saneamiento hasta el afio 2024, tanto en zonas
urbanas y rurales. Para ello, se plantea la necesidad de invertir alrededor de USD 7.300
millones en el periodo 2015-2024, acompariado de un proceso de generacién de

capacidades municipales y fortalecimiento institucional (SENAGUA 2015, 10).

Para a estos propdsitos se han planteado una serie de objetivos estratégicos que se derivan
en los correspondientes lineamientos, incorporando las discusiones y las sugerencias

recibidas en el proceso de dialogo para la construccion de la ENAS (Tabla 3.1).
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Tabla 3.1. Objetivos estratégicos, ejes, y programas o lineamientos de la ENAS.

Obietivo Garantizar al afio 2024 a toda la poblacion ecuatoriana el ejercicio pleno
su Jerior del derecho humano al agua potable y al saneamiento en condiciones de
P sostenibilidad y participacion efectiva.
Obijetivos estrategicos
Universalizacion Calidad y sostenimiento
Incrementar en forma constante y Garantizar servicios de excelente calidad y
permanente las coberturas de agua y plenamente sostenibles ambiental y
saneamiento. econdmicamente.
Ejes
. Ejecucion o - . Calidad de
Capacidad dé Optimizacion | Sostenibilidad | Gestion de los a0ua
financiera . , de inversiones | financiera servicios guay
inversiones Servicios
Programas o lineamientos estratégicos
L Asegurar Modelo Sistema de
Dinamizar Proyectos de e _
procesos L tarifario de Fortalecimiento | control de
modelo de rapido - . .
- de pre . recuperacion |de capacidades |calidad del
crédito ) . impacto
inversion de costos agua
. Consolidacion
Esgu_gr_na de Impulsar | Optimizacién Rlecjjgguon de de los modelos
SUBSICI0S alianzas de la perdidas de gestion Asistencia
Inversiones publico Infraestructura Catastros Nueva cultura tecnica
. privadas |existente - u uftu
estratégicas eficientes del agua
Lineas
estratégicas Institucionalizacion de la ENAS como politica pablica
transversales

Fuente: SENAGUA (2015).

En la Tabla 3.2 se presentan los nodos encontrados en la tercera etapa, y en la Figura 3.1 se
grafica el tipo de relaciones mantenidas entre los nodos. Mientras que en la Tabla 3.3 se
muestran todos los nodos identificados a lo largo de la politica publica de agua y
saneamiento en el Ecuador (2008-2015), y en la Figura 3.2 la evolucion de los vinculos

entre los nodos de acuerdo a cada una de las tres etapas analizadas.
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Tabla 3.2. Nodos correspondientes a la tercera etapa.

Nodo Descripcion Tipo
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Figura 3.1. Red correspondiente a la tercera etapa.

miento
Red 2: Prosaneamiento

Idea programatica:
A Financiamiento

Red 7: Estrategia Nacional de
Agua y Saneamiento

Idea programatica:
Orientaciones con perspectiva
sectorial
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Tabla 3.3. Afiliacion de los nodos a las redes conformadas en la tercera etapa.

Red 2: Red 7: Estrategia Nacional de
Prosaneamiento Agua y Saneamiento

Nodo Tipo

X X

x

X [ XXX

X[ X | X [ XX

XXX XX XXX XXX XXX XXX XXX XX | X|X|X
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Etapa |

Figura 3.2. Comparacion de redes correspondientes a la Etapas I, 11y 111

Etapa I

Red 2: Prosaneamiento

lde3 programatica:
Financiamisnto

Red 1: Acuerdo Nacional
para el Buen Vivir

Red 3: Alianza Estrategica
Municipal por el Agua
Idea programatica:
Gestion eficiente

ammsEEEEEEL,,
““ ...'0
* ¢ PresidenteRafaeiComea . Autoridad Externa
» * .
1 . .
L n.,_"""_"“_,.-
Ed

Red §: Bhminacion de

subsidios

idea programatics:

— M efiminacion de subsidos
y Red 2: Prosaneamiento
/ idea programatica:
Financiamiento e
oo NGF
\ BAE ) \
& / b
Red 5: Cambio de met= /I']’
PNBV 2013-2017 e
matica: CombioMgias™HiV | | |
ihidad de bograr | COQIA0
'

| 7%
SEW\P!osaWo

w . ol
Red 4: Propuesta
@ interinstitucionsl ey
Idea programatica: weP &
e Cobertura, zestian v calidad w W/

Etapa Il

Prosangamiento
Nac L Paararmianis
Sca pmpamdice
Sreroamistin
o WS
3
a
¥ HE
(VAN '
L\ N ' xRl
™ \ ! ’I. _'.
\ e o
\II 4

\\Wzal
SE.WA e

/ N
. N\ e
, e
SopeEs”
{ TEC | med 7: tmtegn Nasiceal du
V Agen y Sevanmianis
V /N doa pezgamiice
NS Ceceiscona com poapcive
zizew
eF

st | msrumento | Organismos ntrnacionates  [HBORGY Actor paricula

89



2. Transicién entre etapas

2.1 Agendas de politica publica

Las agendas de politica se construyen a partir de la identificacion de problemas, que se
basan en situaciones que causan malestar y son percibidas como no deseables. A partir
de los problemas identificados surgen las posibles soluciones para resolverlos, las

mismas que estan impregnadas por las ideas programaticas que motivan a los actores.

Para esta investigacion, las ideas programaticas no son importantes en si mismas sino
como estructuradoras de relaciones que permiten agrupar actores con objetivos similares
y generar alianzas con un mayor poder politico en el momento de la negociacién y toma
de decisiones. De esta forma, en la primera etapa se formaron tres redes fundamentadas
en torno a las ideas programaticas de i) calidad de vida, ii) gestion eficiente y iii)
financiamiento. A pesar de que cada una de estas redes tiene intereses particulares en
torno a la politica, comparten el problema de bajas coberturas de agua y saneamiento en
el pais sumado a la incapacidad de los GAD municipales para acceder a recursos para la
ampliacion de la cobertura de estos servicios. En esta etapa se abrié una ventada de
oportunidad (Kingdom 1984), al confluir tres elementos de forma simultanea: i) el
problema de bajas coberturas de agua y saneamiento, ii) las soluciones propuestas en
torno a la creacion del macro programa Prosaneamiento, y de la Alianza Estratégica
Municipal por el Agua, V iii) la voluntad politica de los gobiernos locales representados

por la AME y del Ejecutivo liderado por el presidente Rafael Correa.

En la segunda etapa, la AME identificé que los GAD no podian acceder a créditos
debido a su limitado cupo de endeudamiento, y que existian tiempos largos para la
aprobacion de los proyectos de agua y saneamiento. Este problema fue elevado a la
agenda publica debido al interés de la SETEP-SENPLADES de reducir la pobreza, que
segun la medida de las necesidades basicas insatisfechas se lograra a través de la
dotacion de servicios basicos. Por esta razon se generd una red que agrupo a varios
actores (de planificacion, del sector social, y de la politica de agua y saneamiento) bajo
la idea programatica de cobertura, gestion y calidad. Por su parte, el BAE no compartio
con los problemas y soluciones planteadas en el marco de la Propuesta
interinstitucional, manifestando que los GAD deben cumplir con los criterios técnicos y

econdmicos para la asignacion de créditos y asegurar su posterior pago. Al final, esta
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propuesta no fue presentada al primer mandatario, ya que €l mismo intervino
directamente en las caracteristicas del programa Prosaneamiento, lo que desarmo el
trabajo y acuerdos generados por la red de Propuesta interinstitucional.

En la tercera etapa, el interés de SENAGUA para construir la Estrategia Nacional de
Agua y Saneamiento, se basé en la problematica de falta de orientaciones que guien las
intervenciones e inversiones que se requieren en el sector. Para ello, el rector de la
politica se encarg6 de generar las articulaciones necesarias para elaborar esta estrategia
de forma participativa. De esta manera, se obtuvo como resultado la construccion de la
ENAS que establece criterios para alcanzar la universalizacion del agua y saneamiento

en Ecuador.

2.2 Estadisticas de las redes de politica

En esta seccion se aplicara el analisis de ‘redes de politica’ (Wasserman y Faust 1994 y
Sanz 2003) con la finalidad de identificar y cuantificar el rol de los nodos dentro de
cada una de las tres etapas descritas. Este analisis se realiza con base en la construccion
de matrices de relaciones y en la teoria de grafos provenientes del andlisis cualitativo de
esta politica publica. Y permite caracterizar las relaciones existentes entre actores, a
partir de operaciones matematicas estandarizadas, obtenidas a través del programa
Gephi 0.8.2.

Se estableceran indicadores estadisticos que representen el desempefio de la red
completa perteneciente a cada etapa, asi como también el desempefio de los nodos de
forma individual. Respecto a las medidas de la red, se proporcionara informacion acerca
del nimero de nodos, aristas y ‘densidad’ que mide la proporcion entre las conexiones
observadas en relacion con el total de conexiones posibles. Y se indicara la ‘centralidad’

gue proporciona informacion sobre el promedio de relaciones de entrada y salida.

Para el caso de los nodos, se indicaran los nodos con el mayor nimero de relaciones
tanto de entrada como de salida. Se presentaran los nodos con el mayor nivel de
‘intermediacidn’, es decir que actian como puentes para comunicar distintos pares de
nodos. Asimismo se analizard la ‘cercania’ que mide la proximidad de cada nodo hacia
el resto de miembros de la red; asi como también la ‘excentricidad’ que mide la

distancia desde un nodo al nodo mas alejado de él en la red. Y se indicaran los nodos
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con la mas alta ‘autoridad’, medida que cuantifica cuan valiosa es la informacion

almacenada en ese nodo.

A través de este andlisis, se podra medir la posicion, cohesion y desempefio de los

miembros en la estructura de la red, para asi analizar su agencia dentro del proceso de

toma de decisiones.

En la Tabla 3.4 se presentan las medidas estadisticas, la explicacion de a qué se refieren

cada una de ellas y la unidad de medida para su interpretacion.

Tabla 3.4. Medidas de la red de politica publica.

Medida Explicacion Unidad de medida
Porcentaje
Muestra la alta o baja conectividad de la
red. La densidad de la red es una medida | Un grafo completo tiene
Densidad expresada en porcentaje del cociente todas las aristas posibles y
entre el nimero de relaciones existentes | una densidad igual a 100%.
sobre las posibles.
El grado de densidad de cada nodo mide | NUmero de relaciones de
Centralidad las relaciones de entrada y de salida. entrada y salida.

Intermediacion

Es la posibilidad que tiene un nodo para
intermediar las comunicaciones entre
pares de nodos. Estos nodos son también
conocidos como actores puente.

Mide la frecuencia con la que un nodo
aparece en el camino mas corto entre
nodos de la red.

Porcentaje

Centralidades normalizadas
enelrango [0,1] y
expresadas en porcentaje.

Es la capacidad de un actor de alcanzar a

Porcentaje

DI todos los miembros de la red.
Mide la distancia media desde un nodo | Centralidades normalizadas
Cercania inicial a todos los demas nodos de lared. |enel rango [0,1] y
La distancia media desde un nodo inicial |expresadas en porcentaje.
a todos los demas nodos de la red.
La distancia desde un nodo al nodo méas | Numero de pasos
Excentricidad | alejado de él en la red.
Porcentaje
Autoridad Mide cuan valiosa es la informacion Centralidades normalizadas

almacenada en ese nodo.

enelrango [0,1] y
expresadas en porcentaje.
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Densidad

En la primera etapa la red se conformo por 23 nodos y 53 aristas, y en la segunda etapa
por 23 nodos y 51 aristas. En ambas etapas la densidad de las redes se ubico en
alrededor del 10%, lo que significa que del total de relaciones posibles apenas se
lograron la décima parte de ellas. A pesar de tener el mismo nimero de nodos en ambas
etapas, los actores que conforman las redes difieren. Asi, en la segunda etapa
SENAGUA se constituye como el rector de la politica de agua y saneamiento en lugar
del MIDUVI y se incorporan a la discusién la SETEP, el MCDS, el MSP, el INP y la
SNGP; mientras que se desvinculan las empresas publicas de agua y saneamiento de
Quito, Ambato, Cuenca e Ibarra, al disolverse la Alianza Estratégica Municipal por el
Agua (AEMA) como consecuencia del cambio de autoridades municipales. En la tercera
etapa la red se conformé por 26 nodos y 72 aristas, obteniendo una densidad igual al
11,1%, manteniendo un bajo namero de relaciones respecto al total de relaciones

posibles.
Centralidad

El grado medio de relaciones, tanto de entrada y salida, de los nodos de la primera y
segunda etapa fue de 2,3 y de 2,2, respectivamente. En la primera etapa los nodos con el
grado de densidad mas alto fueron el BdE con 15 relaciones, Prosaneamiento con 14
relaciones y la AME con 11 relaciones, lo que da cuenta de la importancia de estos
nodos en la generacion de vinculos con respecto al resto. Aunque el MIDUVI era la
institucion encargada de la politica en aquel entonces, no era quien mantenia el mayor
dinamismo en cuanto al relacionamiento interinstitucional presentando un grado de 6
relaciones. Por su parte, en la segunda etapa los nodos con el grado de densidad mas
alto fueron el BdE con 14 relaciones y Prosaneamiento con 12, seguidos por la SETEP
y SENPLADES con 9y 8 relaciones cada uno. SENAGUA presentd 6 relaciones,
manteniendo un desempefio débil como responsable de la politica de agua y

saneamiento en el pais.

En la tercera etapa el grado medio de relaciones fue de 2,8 relaciones, y se evidencio
que los nodos con el grado de densidad mas alto fueron la SENAGUA con 24 relaciones
y la ENAS con 18 relaciones, lo que da cuenta que uno de los temas mas importantes de

esta etapa fue la consolidacion de la politica de agua y saneamiento desde el ente rector.
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Después, le siguen el BAE y Prosaneamiento con 12 y 10 relaciones cada uno,

manteniendo la importancia de este instrumento de financiamiento.

Intermediacion

Respecto a la intermediacion, que mide la frecuencia con la que un nodo aparece en el
camino mas corto entre nodos de la red, en la primera etapa la intermediacion mas alta
estuvo dada por la AME con 48,4%. Esta institucion cumpli6 el rol de actor puente al
transmitir las necesidades e ideas de los GAD y acoplarlas con los intereses del
Ejecutivo. La AME desempefié un papel importante en la generacion del Acuerdo
Nacional para el Buen Vivir (ANBV) con el Presidente de la Republica, y de la Alianza
Estratégica Municipal por el Agua (AEMA) con las empresas publicas de agua y
saneamiento mas importantes del pais. EI BAE y Prosaneamiento se ubicaron en el
segundo Yy tercer lugar en el ranking de intermediacion, con 44,4% y 21%
respectivamente; al materializar las ideas programaticas de calidad de vida y de
financiamiento con un alto componente no reembolsable. Ideas acogidas y promovidas

por el presidente y representantes de los municipios.

En la segunda etapa el nivel mas alto de intermediacion estuvo dado por el BAE con
40,7%, el instrumento Prosaneamiento con 21%, el Cambio de metas con 14,7% vy la
SETEP con 13,9%. Este ultimo nodo establecio vinculos con otros actores en torno a las
ideas programaéticas de cobertura, gestion y calidad de estos servicios basicos. Por su
parte, en la tercera etapa los nodos con el puntaje mas alto de intermediacién fueron la
SENAGUA y la SETEP con 55,8% Yy 46,8% cada uno. En esta etapa SENAGUA se
mostré con un rol central, cumpliendo el papel que le corresponde como rector de la
politica en el pais. Mientras que la SETEP cumplié el mandato de articular a los actores
relacionados con la reduccion de la pobreza en el pais, desempefiandose como un actor

puente. La ENAS y el INEC alcanzaron una intermediacion de 46,4% y 45,5%.
Cercania y excentricidad

En la primera etapa en relacion a la cercania de los nodos, el BAE, el presidente y la
AME fueron los nodos que tuvieron el mayor puntaje con 69,6%, 57,1% y 51,6%
respectivamente. Es decir, estos actores son los que tenian la mayor capacidad para
alcanzar a todos los deméas miembros de la red. Al mismo tiempo que la excentricidad

mas baja, que cuantifica la distancia desde un nodo al nodo mas alejado de él en la red,
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pertenecio al Presidente Rafael Correa con 2 pasos, seguido por el BdE, el MEF y el
ANBYV con 3 pasos cada uno. En la segunda etapa, los nodos con el nivel mas alto de
cercania fueron el BAE y la SETEP con 62,5% y 51,7%, respectivamente; seguidos por
el MAE y SENAGUA con 44,1% y 42,9% cada uno. Y los nodos con el nivel de
excentricidad mas bajo fueron el BAE y la SETEP con 3.

En la tercera etapa, la SENAGUA vy el BdE fueron los nodos con la mayor cercania con
92,0% y 62,2%; seguidos por SENPLADES y SETEP con 53,5% y 52,3%,
respectivamente. Mientras que la excentricidad mas baja le pertenecié al BdE y a
SENAGUA con 2 pasos cada uno.

Autoridad

Con base en lo expuesto anteriormente, en relacion con la medida de autoridad, que
cuantifica cuén valiosa es la informacion almacenada en cada nodo, en la primera etapa
se destaco Prosaneamiento con 20%, la AEMA con 10% y la AME con 8,6%. En la
segunda etapa se ubicaron Prosaneamiento, la Propuesta interinstitucional y el BAE con
17,3%, 11,6% y 8,7%, respectivamente. Mientras que en la tercera etapa se destacaron
los tres instrumentos de politica pablica mas importantes: la ENAS (17,7%) enfocada en
proporcionar directrices para el sector de agua y saneamiento, Prosaneamiento (11,5%)
como principal programa de financiamiento a los GAD para la construccion de estas
obras y la ENIEP (5,2%) como el principal instrumento de politica publica para el

combate a la pobreza y la desigualdad.

En la Tabla 3.5 se presenta un resumen de las medidas estadisticas descritas

anteriormente, identificando los nodos que se destacan dentro de cada etapa.
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Tabla 3.5. Medidas de las redes conformadas en cada una de las tres etapas.

Medida Primera etapa Segunda etapa Tercera etapa
Ndmero de nodos 23 23 23
Densidad NuUmero de aristas 53 51 72
Densidad de la red 10,5% 10,1% 11,1%
Promedio de relaciones de entrada y 23 29 28
salida de la red (relaciones) ’ ’ ’
Centralidad BdE - 15 BdE - 14 SENAGUA - 24
Nodos con el mayor nimero de Prosaneamiento - 14 Prosaneamiento - 12 ENAS - 18
relaciones de entrada y salida (relaciones) | AME - 11 SETEP- 9 BdE - 12
AEMA -8 SENPLADES -8 Prosaneamiento - 10
AME -48,4% BdE - 40,7% SENAGUA - 55,8%
Intermediacion BdE - 44,4% Prosaneamiento - 21% SETEP - 46,8%
Prosaneamiento - 21% | Cambio de metas - 14,7% INEC - 46,4%
Presidente - 14,8% SETEP - 13,9% ENAS - 45,5%
0,
. . BdE 69,6% gg?.;ﬁggf’w SENAGUA - 92,0%
Distancia Cercanta Presidente 57,1% NIAE 44105 BdE — 62,2%
AME 51,6% 70 SENPLADES -53,5%

ANBYV 11,9%

SENAGUA 42,9%
Presidente 42,1%

SETEP —52,3%

Excentricidad (pasos)

Presidente - 2
BdE, MEF y ANBV - 3

BdE - 3
SETEP -3

BdE - 2
SENAGUA- 2

Autoridad

Prosaneamiento - 20%
AEMA - 10%
AME - 8,6%.

Prosaneamiento - 17,3%

Propuesta interinstitucional -

11,6%
BdE - 8,7%
SETEP - 5,8%

ENAS - 17,7%
Prosaneamiento - 11,5%
ENIEP - 5,2%
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2.3 Habilidades, recursos y aprendizajes estratégicos

Para Marsh y Smith (2000), es importante estudiar las habilidades y los recursos de los
actores, los mismos que son empleados en los procesos de negociacion. Para ello, se
analizard principalmente el tipo de relacion entre actores, sus recursos, habilidades y

aprendizajes estratégicos.
Relaciones de influencia y dominacién

En el marco de la estructura y agencia, para el desarrollo de esta investigacion sera
necesario explicar las relaciones de poder en la toma de decisiones desde las agendas de

las redes de politica publica.

Las ideas programaticas construyen relaciones agrupando a los actores que comparten
una misma postura, generando alianzas para incidir sobre los resultados de la politica
publica. En las tres etapas analizadas, los vinculos que unen a los actores son
principalmente relaciones funcionales y relaciones de influencia. Las primeras se
sustentan en las competencias que les corresponden conforme a la norma y estatutos
institucionales; mientras que las segundas opera a través de la persuasion para
convencer a los actores con ideas similares u opuestas, y asi generar alianzas con mayor

poder politico para la seleccion de instrumentos.

En la primera etapa, los actores mantenian relaciones funcionales sustentadas en las
responsabilidades asignadas. De esta forma, el BAE ofrecia algunas lineas aisladas de
crédito, canalizando los recursos negociados con el MEF y con organismos
internacionales. Y el MAE y MIDUVI, se encargaban de la revision de los proyectos a
nivel técnico y ambiental, respectivamente. En esta linea, vale mencionar que el
MIDUVI ejercia un rol débil sin asumir la rectoria de esta politica. Por otro lado, en esta
etapa la AME mantuvo relaciones de influencia con el presidente para la suscripcion del
Acuerdo Nacional para el Buen Vivir; con las empresas de saneamiento mas
importantes del pais para la generacion de la Alianza Estratégica Municipal por el
Agua; y con SENPLADES para la incorporacion de las metas basadas en la ampliacion

de la cobertura de estos servicios dentro del Plan de Desarrollo.

En la segunda etapa, la SETEP y SENPLADES generaron alianzas con varios actores
en torno a la propuesta interinstitucional, basada en la idea programatica de cobertura,
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gestion y calidad. Para ello, utilizaron la persuasion logrando agrupar a la AME como
representante de los gobiernos locales, al MCDS y MSP del sector social, y a
SENAGUA y al MAE como actores involucrados en la revision de los proyectos de
agua y saneamiento. Incluso agruparon a la SNGP con la finalidad de elevar la
propuesta interinstitucional que se proponia hacia la agenda politica. Por otra parte, se
establecieron relaciones entre la SETEP, el BdE y el MEF, estas relaciones se basaron
en el trabajo técnico desarrollado para el cambio de las metas nacionales debido a los

limitantes para su cumplimiento.

En la tercera etapa, se han mantenido las relaciones funcionales entre los actores
involucrados en esta politica. No obstante, lo novedoso de esta etapa es la construccion
de la ENAS, que generd relaciones de influencia para adherir al mayor nimero de
actores posible, agrupandolos bajo la idea programatica de contar con orientaciones
desde la perspectiva sectorial. La ENAS permiti6 la articulacion de organismos
internacionales, gobiernos locales por medio de la AME y JAAPS, y actores del
ejecutivo relacionados con la planificacion, asignacion de recursos, y regulacion y

control.

A mas de las relaciones de influencia, a lo largo del caso de estudio se evidencio la
presencia de ‘poder autoritario’ por parte del Presidente de la Republica, al combinar
elementos de influencia y de dominacion. Se identifica la influencia a través de la
subordinacion de las instituciones de la funcién ejecutiva ante la promocion y luego
eliminacién del componente no reembolsable de los créditos asignados via BAdE. La
dominacidn es una relacién de poder en la que un actor, en este caso el jefe de Estado,
controla el comportamiento de otros actores ofreciendo o0 negando un beneficio o dafio,
respectivamente. En este sentido, en la primera etapa se otorgaba un beneficio
econdmico a los GAD al subsidiar el 100% de la preinversién y alrededor del 46% de la
inversion. Esto se modifico a partir de la segunda etapa, subsidiandose Unicamente el
60% de la preinvesion y eliminando por completo los subsidios a la inversion. De esta
forma, el presidente ejercio relaciones de influencia y de dominacion, las mismas que se
ajustaron en funcion de las creencias programaticas que pasaron de la primacia de la
calidad de vida hacia la eliminacion de subsidios para competencias que no son

responsabilidad del gobierno central.
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Recursos politicos y econdémicos

Respecto a los recursos politicos, la AME es un actor que condensa este tipo de recursos
al representar a los GAD vy transmitir sus intereses. En la primera etapa, este actor
articuld las necesidades de financiamiento de los GAD con las prioridades del gobierno
central. No obstante, esta capacidad se vio truncada debido al cambio de autoridades a
nivel municipal, después de las elecciones seccionales de 2014. Asimismo, la
SENPLADES ha participado en funcion de sus recursos politicos, basados en la rectoria
de la planificacién nacional; de esta manera, a través de la SETEP se consolidaron
alianzas para la construccion de la propuesta interinstitucional para mejorar el acceso a
estos servicios en cobertura, calidad y cantidad suficientes. Sin embargo, a pesar de los
esfuerzos realizados, esta propuesta no pudo presentarse debido a la eliminacion de

subsidios.

La incidencia de los organismos internacionales como el BM, BID, CAK, KfW y FCE
se basa en los recursos econémicos de cooperacidn que estas instituciones destinan para
la ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento, en el marco de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Posteriormente, estos organismos auspiciaron la construccion de
la ENAS mediante la asignacion de fondos y asistencia técnica a SENAGUA. De igual
manera, la importancia del BAE dentro de la construccién de esta politica, asi como
también en su configuracion, esta dada por los recursos econémicos a su cargo, los
mismos que forman parte de Prosaneamiento. El banco tiene entre sus responsabilidades
el otorgamiento de créditos, posterior a un analisis técnico que consiste en la revision de
los estudios para la construccion de obras y de un analisis de la capacidad de
endeudamiento de los municipios. Por lo tanto, la Gltima palabra en cuanto a la
asignacion de créditos esta dada por el BdE, encabezando la lista de los actores mas

importantes de esta politica.
Habilidades

Con relacion a las habilidades de los actores en el proceso de negociacion, se puede
mencionar principalmente las capacidades de agrupacion e intermediacion. Esto es
sustentado a través de los resultados del analisis estadistico de redes, que se reviso en la
seccion anterior. Es asi que a lo largo del proceso de la politica el BAE con el programa

Prosaneamiento son nodos con la habilidad de agrupar a varios actores, presentando la
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mayor cantidad de relaciones. El banco se constituyé como uno de los actores mas
fuertes al agrupar e intermediar a entidades del gobierno central, gobiernos locales y a
organismos internacionales, bajo el objetivo de financiar obras de ampliacién de la

cobertura de agua y saneamiento.

La AME agrup6 a los GAD, y se desempefio como un actor puente al transmitir las
necesidades de los gobiernos locales y vincularlas con los intereses del Ejecutivo,
generando el ANBV y la AEMA. A partir de la segunda etapa SENPLADES, a traves
de la SETEP como entidad adscrita, aglomero a varios actores vinculados con la
aprobacion de los proyectos de agua y saneamiento, de financiamiento y del sector
social. Esto con la finalidad de incrementar la cobertura de estos servicios basicos, y con
ello reducir la pobreza por NBI. Por su parte, la SENAGUA, a través de la construccion
de la ENAS, ocupé el rol del rector de la politica y agrupé a varios actores bajo el

enfoque de una perspectiva sectorial.
Aprendizajes estratégicos

En la politica pablica estudiada es posible identificar tres aprendizajes estratégicos: i) el
cambio de metas de cobertura, ii) la eliminacién de subsidios, y iii) la incorporacion de
temas relevantes en la ENAS, superando el enfogue centrado exclusivamente en la

cobertura.

En la segunda etapa, el cambio de la meta de cobertura de agua por red publica de 95%
a 83%, constituye un aprendizaje estratégico de SENPLADES, SETEP, BdE y el MEF.
Este aprendizaje se baso en la imposibilidad de cumplir la meta planteada en un inicio;
ya que no existian estudios de preinversion para todos los cantones del pais, y a la
inexistencia de la capacidad instalada (maquinaria y mano de obra) para la construccién

de los nuevos sistemas en tres anos.

El cambio de criterio del Presidente de la Republica, al pasar de la promocion a la
eliminacion de subsidios constituye un aprendizaje estratégico. Esto debido a la
consideracion del costo de oportunidad de asignar recursos no reembolsables a los GAD
municipales, frente a la inversion en competencias propias del gobierno central tales

como acceso a salud y educacion.
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En las dos primeras etapas, la politica de agua y saneamiento ha estado enmarcada por
la débil participacion del rector de la politica, la falta de lineamientos para el sector, y el
descuido de temas como la calidad de estos servicios, limitando las acciones Unicamente
a la ampliacion de la cobertura. Estas lecciones aprendidas contribuyeron para que
SENAGUA desarrolle la ENAS, con la finalidad de establecer una guia oficial para el
sector de agua y saneamiento y asi alcanzar una cobertura universal, en cantidad y

calidad suficientes.

3. Seleccion de instrumentos

A lo largo de la politica de agua y saneamiento las ideas programaticas han agrupado a
los actores que comparten los mismos objetivos. Y han proporcionado el contexto
ideacional en torno al que se han formulado y elegido los instrumentos de politica
publica, entendidos como “técnicas de gobernanza que, de una u otra forma, incluyen la
utilizacion de recursos del Estado o sus limitaciones, para alcanzar un objetivo
determinado” (Howlett et al. 2006, 130). Al respecto es importante considerar que los
instrumentos no son netamente técnicos, sino que también estan altamente influenciados

por el deseo de mantener o alcanzar el poder politico (Bressers y O’toole 1998).

Segun Bressers y O"toole (2007), “...existe un vinculo entre el contexto sociopolitico y
la seleccidn de instrumentos. Los instrumentos estan usualmente destinados para alterar
el status quo, presentando implicaciones con respecto a cambios en la distribucién de
costos y beneficios via gobernanza” (Bressers y O’toole 2007, 133). En tal sentido, para
estudiar el proceso de seleccion de instrumentos es importante situar el analisis desde el
contexto en el que los actores se desenvuelven, ya sea como agentes o de forma

colectiva a través de las estructuras en red.

Con estas aclaraciones, a continuacion se presentara una descripcion de cada uno los
instrumentos identificados en la politica de agua y saneamiento durante el periodo 2008-
2015. Dentro del analisis se presentaran los instrumentos de planificacion generados
para promover la universalizacion de la cobertura de agua y saneamiento. De igual
forma, se analizara el macro programa Prosaneamiento, entendido como el resultado de

las interacciones y estructura de la red.
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3.1 Instrumentos de planificacion

Para el caso de estudio, entre los afios 2008 y 2015 se han desarrollado los siguientes
instrumentos de planificacion vinculados con la politica de agua y saneamiento: Plan
Nacional del Buen Vivir 2009-2013 y 2013-2017, Estrategia Nacional para la Igualdad
y la Erradicacion de la Pobreza, y Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento.

Los Planes de Desarrollo correspondientes a los afios 2009-2013 y 2013-2017 son los
primeros instrumentos de planificacion en donde se inserta la importancia del agua y
saneamiento, al garantizar el acceso universal a estos servicios basicos de forma
permanente y con calidad. Es asi, que en el altimo plan, aprobado el 24 junio 2013, se
fijaron metas de cobertura basadas en el Acuerdo Nacional para el Buen Vivir en el que
participaron la AME y el presidente. La seleccion de este instrument6 abarco la
elaboracion de este plan por parte de SENPLADES, y su aprobacion por parte de los
miembros del Consejo Nacional de Planificacion, instancia presidida por el Presidente
de la Republica, el Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo, y conformado por
los ministros coordinadores de la Funcion Ejecutiva y representantes de los tres niveles

de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Mas adelante, la SETEP y SENPLADES trabajaron en la elaboracion de la Estrategia
Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza, aprobada el 28 de febrero de
2014, incorporando dentro de este instrumento de planificacion la idea de que la
ampliacién de la cobertura de estos servicios es un mecanismo para erradicar la pobreza
medida por necesidades basicas insatisfechas. La seleccién y aprobacion de este
instrumento de planificacion estuvo a cargo de los miembros del Comité
Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza presidido por el Secretario Nacional
de Planificacion y Desarrollo y conformado por los ministerios coordinadores del sector

social, politica econdmica, y de produccion, empleo y competitividad.

Posteriormente, la SENAGUA aprobo el 18 de enero de 2016 la Estrategia Nacional de
Agua y Saneamiento, fundamentada en la idea programatica de contar con orientaciones
a las intervenciones e inversiones, desde una perspectiva sectorial. La construccion de
esta estrategia involucrd un sentido colectivo que involucro a actores publicos del
gobierno central y de diferentes niveles de gobierno, actores privados y organismos

multilaterales de cooperacion, consolidando una estructura en red. La eleccion de este
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instrumento estuvo a cargo del rector de la politica de agua y saneamiento, y con ello se
planted la necesidad de seguir trabajando para responder a la pregunta de como
implementar los lineamientos planteados en la ENAS.

3.2 Instrumentos incentivos

Segun Bressers y O’toole las caracteristicas de la red de politica afectan la eleccion de
los instrumentos por parte de los gobiernos. En este sentido, se exponen dos
caracteristicas de las redes: i) la interconexién que se refiere a las relaciones entre
actores dentro del proceso de formulacion de politica, y ii) la cohesion que se refiere al
grado en el que el grupo objetivo comparte las creencias e ideas (Bressers y O’toole
1998, 220). De acuerdo con estas explicaciones, las redes de la primera etapa se
caracterizaban por tener una interconexion y cohesion fuertes. Esto debido a las
relaciones estables mantenidas entre los actores, y a sus ideas compartidas en torno al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn a través de la ampliacion de la
cobertura de estos servicios basicos. Por lo tanto, existio una sintonia entre el Ejecutivo

y los GAD municipales, promoviendo intereses comunes.

A través de los vinculos entre actores, se vio la necesidad de a méas de ofertar créditos de
desarrollo, incorporar un componente no reembolsable debido a las dificultades
financieras de los GAD. Por ello, el presidente Rafael Correa dispuso al BdE la
asignacion de créditos para la inversion con un subsidio de alrededor del 46% en
promedio. Esta decisidn se basé en los acuerdos generados entre el primer mandatario y
la AME, como representante de los GAD, siempre teniendo en cuenta que la Gltima
palabra estuvo a cargo del presidente Rafael Correa como maximo lider del poder
ejecutivo, poseedor de poder autoritario y de recursos politicos y economicos. De esta
manera, el 29 de abril de 2013 se aprob6 Prosaneamiento, cuya meta inicial consistia en
alcanzar el 95% de viviendas a nivel nacional con acceso a los servicios de agua y

saneamiento hasta el afio 2017.

Después de la toma de decisiones, el BAE se desempeiio conforme a las directrices del
presidente, consolidando el instrumento Prosaneamiento al agrupar a varios programas
aislados de crédito e incorporando un importante componente de subsidios. Este
programa, al ser de caracter econdmico, se enmarc6 dentro de los ‘instrumentos

incentivos' (Bressers y O’toole 2007).
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Prosaneamiento cumple con las caracteristicas de los instrumentos seleccionados para
redes con cohesion e interconexion fuertes, propuestas por Bressers y O’toole (1998).
Contrastando los aportes de estos autores con Prosaneamiento, se tiene que este
instrumento de politica publica se caracteriza por:

e Laprovision de recursos adicionales al grupo objetivo (GAD municipales),

e La proporcionalidad entre el comportamiento del grupo objetivo ante la
respuesta de la autoridad gubernamental.

e Lalibertad de los beneficiarios para optar a favor o en contra de la aplicacion del
instrumento, es decir, libertad para acceder a recursos via credito.

e La existencia de acuerdos bilaterales o multilaterales durante la formulacion y
ejecucion. Al respecto, se puede sefialar la presencia del Acuerdo Nacional para
el Buen Vivir y la Alianza Estratégica Municipal por el Agua.

e Laimportancia de los hacedores de politica en la implementacion, lo que tuvo

lugar mediante la participacion del BdE.

Posteriormente, en el marco de la construccion de la propuesta interinstitucional
liderada por SETEP-SENPLADES, se promovia la idea programética de cobertura,
gestion y calidad. En torno a esta propuesta varias instituciones del Ejecutivo generaron
una estructura en red, para promover, entre algunos temas, la necesidad de asignar
recursos priorizando las carencias de la poblacién y la capacidad de gestion del GAD, y
no Unicamente su cupo de endeudamiento. Por tanto, se planteaban cambios importantes
en Prosaneamiento para que la asignacion de créditos trascienda el enfoque financiero.
Esta propuesta fue compartida por la mayoria de instituciones involucradas alrededor de
esta politica, provenientes principalmente del sector social, planificacion, representantes
de los GAD, financiamiento, entre otros. No obstante, estos planteamientos no tuvieron
el apoyo necesario del BdE que mantuvo discrepancias en relacion con los criterios
propuestos para el otorgamiento de créditos, que desde el punto de vista del banco

deben asegurar el pago de los mismos.

A pesar de los esfuerzos en cuanto a articulacion interinstitucional y generacion de
estrategias a nivel técnico y politico, esta propuesta no pudo ser presentada al primer
mandatario debido a que en junio de 2014 tuvo lugar el pronunciamiento del presidente
para la eliminacion de subsidios que no son atribuciones del gobierno central. De esta

forma, la agencia directa del presidente sobre el proceso de la politica, invalido los

104



consensos de las redes al eliminar el componente no reembolsable de Prosaneamiento, y
al mismo tiempo desarticul6 las alianzas generadas en torno a la propuesta
interinstitucional que superaba el enfoque de cobertura, y planteaba estrategias

vinculadas con la cantidad y calidad suficientes de agua para consumo humano.

En relacion con la eliminacion de subsidios, el mismo Presidente de la Republica fue
quien finalmente decidio retirarlos al verse debilitada la idea programética de mejorar la
calidad de vida de poblacién mediante una estrategia de financiamiento que incluya
subsidios; y ganando terreno la idea programatica de subsidiar competencias de los
GAD pudiendo destinar estos recursos para la construccion de escuelas, hospitales y
centros de vigilancia. Esta decision fue tomada directamente por el presidente en una
reunion mantenida con el MEF y el BdE, sin haber realizado un proceso de discusion
previo con el rector de la politica (SENAGUA) ni con los responsables de la prestacion
de estos servicios (GAD y JAAPS). En este sentido, el proceso de toma de decisiones
siguié un modelo top down altamente centralizado, dando como resultado una red con
interconexiones débiles y una baja cohesion. La Tabla 3.6 sintetiza los actores que

lograron imponer sus ideas a través de la seleccidn de instrumentos.

Tabla 3.6. Actores, ideas programaticas e instrumentos de politica.

Tipo de

Actores Ideas programaticas Instrumento .
instrumento

Garantizar el acceso universal,
ermanente, sostenible y con calidad .

P Y con Ct Plan Nacional del e

a agua segura y a servicios basicos Buen Vivir 2013-2017 Planificacion

de saneamiento, con pertinencia

territorial, ambiental y cultural.

SENPLADES
(24 junio 2013)

BdE Conformar una estrategia de Prosaneamiento Incentivo
Presidente Rafael | financiamiento, incluyendo un (incluye componente

Correa componente no reembolsable. no reembolsable)

(29 abril 2013)

SETEP- Ampliacién de la cobertura de agua Estrategia Nacional

para la Igualdad y la
Erradicacion de la
Pobreza

SENPLADES y saneamiento como un mecanismo Planificacion

(28 febrero 2014) | para erradicar la pobreza por NBI.

Eliminar todos los subsidios

BdE . . oo Prosaneamiento (sin
. destinados al financiamiento de )
Presidente Rafael componente no Incentivo

competencias que no le
Correa P g reembolsable)

(26 junio 2014) corresponden al gobierno central.
SENAGUA Orientaciones a las intervenciones e Estrategia Nacional de

(18 enero 2016) INVETSIONES que se requieren, desde Agua y Saneamiento
una perspectiva sectorial.

Planificacion
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4. Relacion dialéctica: estructura y agencia

Con base en los elementos expuestos en este capitulo, se comprueba la aplicacién de la
relacion dialéctica entre estructura y agencia del modelo de Marsh y Smith (2000). De
acuerdo a los autores, “las interacciones de la red y la negociacion refleja una
combinacion de los recursos de los actores, sus habilidades, la estructura de lared y la
interaccion de politicas” (Marsh y Smith 2000, 10). De esta manera, es posible
distinguir la incidencia de comportamientos colectivos a partir de la generacién de
estructuras en red, tales como: i) Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, ii) Alianza
Estratégica Municipal por el Agua, y iii) la construccion de la Estrategia Nacional de
Agua y Saneamiento. Asi como también la incidencia de las preferencias y
comportamientos individuales de los actores. Al respecto se destaca la incidencia del
Presidente de la Republica, al dar paso a la creacion de subsidios y posteriormente al

eliminarlos.

El anélisis de agendas ha permitido rastrear los problemas de la politica y sus
respectivas soluciones, las mismas que se basan en las ideas programaticas que motivan
a los actores; generando alianzas con un mayor poder politico en el momento de la
negociacion y toma de decisiones. Es asi que en la primera etapa, el problema de bajas
coberturas y de financiamiento se tradujo en la creacion de Prosaneamiento. Mientras
que en la segunda etapa, el problema de bajos cupos de endeudamiento y tiempos largos
de aprobacidn de proyectos llevo a la construccion de la Propuesta interinstitucional. Y
la falta de orientaciones en el sector llevo a la construccion de la ENAS, en la tercera

etapa.

Con base en las ideas programaticas se construyen relaciones. Pudiendo identificar
relaciones de influencia y de dominacién. Respecto al primer tipo de relaciones es
importante destacar los vinculos de influencia de la AME con el presidente, de
SENPLADES en torno a la propuesta interinstitucional, y de SENAGUA en la
elaboracion de la ENAS. Mientras que el segundo tipo de relaciones tuvo lugar desde el

presidente, evidenciando el uso de poder autoritario.

Las habilidades innatas de los actores han otorgado una mayor incidencia en el proceso
de la politica. En esta linea vale resaltar la capacidad del BdE, la AME, SENPLADES-
SETEP y SENAGUA, al intermediar las relaciones con el resto de miembros de la red.
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Estas habilidades se han combinado con recursos politicos, destacandose el papel de la
AME, al representar los intereses de los GAD, y de SENPLADES, como rector de la
planificacion nacional; asi como también con los recursos economicos, resaltando el rol
del BdE al tener bajo su control la asignacion de créditos. Los aprendizajes estratégicos
han aportado en los procesos de negociacion, dentro de los que se puede citar: i) el
cambio de metas de cobertura ante las dificultades para su cumplimiento, ii) la
eliminacién de subsidios desde el gobierno central hacia competencias de los gobiernos
locales, y iii) la incorporacion de los temas relevantes en la ENAS, superando el

enfoque centrado exclusivamente en la cobertura.

El anélisis de la seleccidn de instrumentos ha permitido identificar los ganadores en
cuanto a la consolidacion de estas herramientas de politica. Al respecto, el primer
mandatario, como lider del Ejecutivo, ha sido quien finalmente ha definido las
caracteristicas de Prosaneamiento, al dar paso a la creacién y eliminacion de subsidios
respectivamente. Para ello, el BAE, como implementador de este programa, ha
desempefiado un papel importante al mantener una estrecha relacion con el presidente
incorporando elementos técnicos acerca de las tasas de interés, plazos y modalidades
crediticias. Cabe sefialar que aunque en la toma decisiones juega un papel importante la
planificacion y las herramientas técnicas con el fin de mejorar la eficacia y la eficiencia
de las alternativas planteadas; finalmente, la toma de decisiones no solo se basa en
criterios técnicos, sino también en creencias programaticas y orientaciones politicas.
Asimismo, es importante mencionar que la agencia directa del presidente sobre el
proceso de la politica, anuld los consensos de las redes de politica generados en relacion
con la Propuesta interinstitucional liderada por SENPLADES-SETEP. A pesar de la
agrupacion de actores bajo el paraguas de cobertura, gestion y calidad de los servicios,
esta propuesta nunca fue presentada al primer mandatario, debido a la eliminacion de
subsidios. Esto ocasiond la disolucidn de esta red e influy6 en la consolidacion de la red

para la elaboracién de la ENAS.

Por ultimo, los hallazgos sustentados en este capitulo han sido respaldados por el
analisis cuantitativo de redes de politica a través de la estimacion de medidas
estadisticas. Estas medidas han contribuido a cuantificar la centralidad, cercania,
intermediacion e incidencia de los actores dentro del proceso de toma de decisiones. De
esta forma, la metodologia aplicada ha permitido asegurar los resultados obtenidos al

contrastarlos con la combinacion de técnicas cualitativas y cuantitativas.
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Capitulo 4
Red y resultado

El objetivo que marca la elaboracion de este capitulo consiste en explicar la incidencia
de la autoridad del presidente en la toma de decisiones y eleccion de los instrumentos
dentro del proceso de la politica pablica de ampliacién de la cobertura de agua y

saneamiento en el Ecuador.

Para lograrlo, se han definido dos partes. En la primera parte se analizara el cambio de
politica entendido como la transformacion de la politica pablica como resultado de un
proceso social y politico que ocurre en un periodo de tiempo determinado (Rayner
2009, 83). El cambio de politica sera analizado a la luz de los aportes de Capano (2009),
quien menciona que deben solventarse problemas tedricos y epistemoldgicos para
caracterizar esta transformacion. Entre los aspectos epistemoldgicos analizados se
destacan: las causas que influyeron en el cambio de politica, para lo que se describira
como funciona la intervencion de la autoridad externa (Marsh y Smith 2000, Real Dato
2009, Knoke 1993), la forma de progresién del evento y su dinamica de desarrollo.
Mientras que los aspectos tedricos analizados son: la identificacion del objeto del
cambio, la caracterizacion del tipo de cambio con base en la tipologia de Hall (1993), el
mecanismo causal y variables explicativas, la agencia del presidente y la reversibilidad

del cambio.

En la segunda parte se indagara acerca de los efectos de la transformacion de la politica
publica de agua y saneamiento. En esta linea, primero se describira como el resultado de
politica, entendido como el cambio en Prosaneamiento, influyo en la reconfiguracion de
las redes. Para ello se recurrird al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas
sustantivas de Kisby (2007), que permite explicar la afectacidén del cambio en el
contexto estructural, aprendizajes de los actores, estructura e interacciones de la red.
Posteriormente, se analizara el efecto del cambio sobre los desembolsos y aprobaciones
del BdE en el sector de agua y saneamiento. Esto con la finalidad de determinar si hubo
alguna variacion en cuanto a la participacion de este sector frente al total de sectores

financiados por el banco.

Para finalizar se expondran las principales reflexiones en torno a la relacion dialéctica
entre red y resultado (Marsh y Smith 2000).
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1. El cambio de politica

1.1 Aspectos epistemologicos

De acuerdo a Capano (2009), al estudiar el cambio de politica publica es necesario tratar
los siguientes problemas epistemoldgicos: i) los motores del cambio que se refieren a las
causas enddgenas o exdgenas, ii) la forma de progresion del evento que puede ser lineal o

no lineal, y iii) la dindmica del desarrollo evolucionaria o revolucionaria.
Motores del cambio

En relacion a los motores del cambio, en el caso de estudio se destacan las causas
exogenas debido a que la alteracion de Prosaneamiento es el resultado de la
intervencion de una autoridad externa a las redes de politica publica, autoridad que
recae en la persona del Presidente de la Republica. Frente a la nocion de ‘autoridad
externa’, Marsh y Smith plantean que “la autoridad politica, probablemente, es la méas
importante restriccion; siendo dificil, aunque no imposible, ignorar la presion politica
directa para el cambio” (Marsh y Smith 2000, 8). La nocion de autoridad externa de
Marsh y Smith se relaciona con la nocién de ‘mecanismo de impacto exogeno’
propuesta por Real Dato, quien manifiesta que existen cambios de politica producidos
fuera del subsistema de politica debido a la dependencia jerarquica de otros &mbitos de
accion (Real Dato 2009, 136). En este sentido, a pesar de que el presidente formd parte
de las redes de politica construidas en la primera etapa para crear Prosaneamiento,
manteniendo comunicacion con representantes de los GAD; en la segunda etapa, la
politica pasé a ser top down generando una dependencia jerarquica de las decisiones del
primer mandatario, como lider del gobierno central, dejando de lado la participacién de
la AME, SENAGUA e incluso SENPLADES-SETEP. De esta forma, se verifican los
aportes de Real Dato al manifestar que “decisiones externas pueden moldear
directamente elementos de disefio de politica cuando el nucleo decisional del subsistema
se omite y la toma de decisiones sube a un nivel superior o arena de accion exterior”

(Real Dato 2009, 136).

Para Real Dato, el mecanismo de impacto exogeno puede insertarse a traves de dos
opciones: i) los actores pueden tomar las alternativas desde el conjunto de ideas dentro

del subsistema, o ii) los actores pueden tomar sus alternativas a partir de otros
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subsistemas, convirtiéndose ellos mismos en vehiculos potenciales de aprendizaje de
politicas (Real Dato 2009, 136). Para el caso de la politica de agua y saneamiento se
puede apreciar la segunda opcidn, ya que las nuevas condiciones de Prosaneamiento no
fueron seleccionadas a partir de las ideas de los actores participantes en este subsistema.
Sino maés bien de las ideas propias del primer mandatario, quien no tuvo una

participacion activa en la politica, por lo que se desempefié como una autoridad externa.
Forma de progresion del evento

Con base en ello, el cambio de la politica a causa de la alteracion en las condiciones de
Prosaneamiento siguié una progresion no lineal, ya que no respondi6 a una secuencia
preestablecida, sin identificar una relacion causal con las fases anteriores de esta politica.
Asimismo, siguid un proceso irregular con avances y retrocesos en temas que
aparentemente habian sido acordados anteriormente. EI cambio en las condiciones
crediticias fue una decision propia del presidente, siendo un cambio inesperado para los
GAD municipales y para las instituciones del gobierno central, que incluso en ese
momento promovian una mayor asignacion de recursos en el marco de la construccion de
la propuesta interinstitucional liderada por SENPLADES-SETEP.

Dinamica de desarrollo

El cambio en las condiciones de este instrumento de politica siguié una dindmica de
desarrollo evolucionaria debido a que se baso en el aprendizaje. Al respecto, el presidente
se percato de la gran cantidad de recursos desembolsados para subsidiar competencias de
los gobiernos locales. Por esta razon cambio de postura al apoyar y luego estar en contra
de los subsidios a los GAD. Al respecto, Richardson sefiala que es importante considerar
a las preferencias y el conocimiento de los actores para entender su comportamiento
cambiante, que es un factor importante dentro de las comunidades y redes de politica
publica (Richardson 2000, 1017).

1.2 Aspectos teoricos

A maés de los problemas epistemoldgicos a resolver en relacion al cambio de politica,
Capano identifica cinco cuestionamientos a nivel tedrico que deben analizarse con base
en las premisas epistemoldgicas. Estos cuestionamientos giran en torno a: i) la definicién

del objeto del cambio de politica, ii) el tipo de cambio: incremental o radical, iii) el
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resultado: reversible o irreversible, iv) el nivel de abstraccion y el dilema entre estructura

y agencia, y v) el mecanismo causal y las variables explicativas (Capano 2009, 13).
Definicidn del objeto del cambio

A partir del caso de estudio se identificd que el objeto del cambio fue el instrumento de
financiamiento Prosaneamiento, al modificarse sus condiciones para el acceso a créditos

por parte de los GAD.
Tipo de cambio

Fontaine (2015) identifica tres enfoques para estudiar el cambio de politica publica cuya
identificacion coadyuva a seleccionar la alineacion metodolégica en cada caso. En
primer lugar se ubica el enfoque racionalista que esta conformado por teorias y marcos
analiticos que se basan en la racionalidad (limitada) de los actores y en los procesos de
toma de decisiones. En segundo lugar se encuentran los enfoques cognitivistas que
hacen énfasis en la representacion de los problemas y en los discursos para la toma de
decisiones. Y en tercer lugar estan los enfoques institucionalistas que destacan el papel

de las instituciones formales e informales (Fontaine 2015, 11).

De acuerdo a estas explicaciones, para esta investigacion se eligi6 al enfoque
neoinstitucionalista debido al interés en explicar coémo las instituciones interactGan con
las ideas para fomentar el cambio de politica de agua y saneamiento, a través de la
identificacion de hechos concretos, tales como las relaciones existentes y los resultados
alcanzados y reflejados en los instrumentos de politica. Dentro de este enfoque se
selecciond la tipologia del cambio de politica planteada por Hall (1993), con la finalidad

de caracterizar la alteracion en las condiciones de Prosaneamiento.

Segun Hall, existen tres componentes que intervienen en la modificacion de una politica
y determinaran su tipo de cambio, estos son: la configuracion del instrumento, los
instrumentos mismos, y la jerarquia de los objetivos. En este sentido, el autor manifiesta
que un cambio de primer orden se refiere a la calibracion de los instrumentos, mientras
que un cambio de segundo orden es posible cuando se crean o reemplazan nuevos
instrumentos. Los cambios de primer y segundo orden tienen lugar en funcion de la
experiencia pasada y de nuevos conocimientos, y se aplican en los instrumentos, pero

manteniendo los objetivos de la politica (Hall 1993, 278). Un cambio de tercer orden
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implica cambios simultaneos en los tres componentes de la politica: la configuracion del
instrumento, los propios instrumentos, y la jerarquia de los objetivos detras politica
(Hall 1993,279).

Bajo este esquema, el cambio en las condiciones de Prosaneamiento, a raiz de la
eliminacidn de subsidios, es calificado como un cambio de primer orden (Hall 1993).
Esto debido a que la alteracion se basé en la calibracion del instrumento de politica,
debido a la influencia de la experiencia y de nuevos conocimientos (aprendizajes
estratégicos). Pero, manteniendo el objetivo de financiar a la inversion y preinversion en
agua y saneamiento acompafiado de un proceso de asistencia técnica y fortalecimiento

de capacidades a los GAD.

Para Fontaine “La modalidad de un cambio de primer orden es la sedimentacion que
resulta de decisiones técnicas propias del proceso politico” (Fontaine 2015, 22). Al
respecto, es importante destacar que este cambio en las caracteristicas de
Prosaneamiento, pudo lograrse con la ayuda del Banco del Estado, que colaboré con los
analisis técnicos, bajo las directrices proporcionadas por el presidente. En este sentido,
la intervencion del primer mandatario tuvo repercusiones en la reduccion de subsidios a
la preinversion del 100% al 60%, eliminacion de subsidios a la inversion pasando de
46% a 0%, y ampliacion de los plazos para el pago de los créditos de 7 a 15 afios. Este
cambio también puede ser visto como un aprendizaje estratégico del presidente, al
analizar la gran cantidad de recursos que se destinaron desde el gobierno central para

financiar competencias municipales.
Variables explicativas

En esta tesis se ha definido al cambio de politica publica a partir de la alteracion de sus
instrumentos como la variable dependiente, y a la intervencion de la autoridad externa a
las redes de politica como la variable independiente. De acuerdo a esto, es importante
analizar por qué la autoridad externa, representada por el Presidente de la Republica,

intervino en esta politica y cudles fueron las causas que motivaron su comportamiento.

Para ello, vale recordar que Prosaneamiento tuvo como antecedente el Acuerdo
Nacional para el Buen Vivir firmado en julio del 2012 entre la AME y el Presidente de

la Republica, actores que compartian la idea programatica de mejorar la calidad de vida
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de la poblacién a través del acceso a servicios basicos. Mas adelante debido a las
dificultades presupuestarias de los GAD para acceder a estos créditos, el presidente
Rafael Correa solicito al BAE incluir un componente no reembolsable. De esta forma, el
presidente hizo uso del ‘poder autoritario’ al ejercer control sobre esta politica y sus
actores, mediante el uso de la influencia que opera a través de la persuasion, y de la
dominacién mediante la aplicacion del beneficio o sancion (Knoke 1993, 166). Decision
en la que los gobiernos municipales, representados por la AME, estuvieron de acuerdo
al establecer vinculos que permitan insertar a los GAD y a sus competencias dentro de

la perspectiva de la politica nacional.

Sin embargo, en junio 2014 el presidente anuncio la eliminacion de subsidios a la
inversion, debido a que desde el gobierno central se han estado financiando
competencias que son responsabilidad directa de los GAD. La eliminacion de subsidios
vino acompafada de la ampliacion de plazos para el pago de préstamos, incremento en
los cupos de endeudamiento y la necesidad de actualizacion de catastros municipales
previo a la adquisicion de créditos, ambos criterios técnicos fijados por el BAE. De esta
manera, el primer mandatario mantuvo la idea central de mejorar la calidad de vida de la
poblacidn a través del acceso a servicios basicos, pero modificando la primacia de las
ideas programaéticas para lograrlo: al pasar de la idea original de ampliar la cobertura de
agua y saneamiento con un componente no reembolsable hacia la idea de eliminar este
componente acompafiado de la ampliacion de plazos de endeudamiento. Este hecho se
enmarca dentro de los aprendizajes estratégicos y nuevos conocimientos del proceso de

la politica.

La idea programatica de eliminacion de subsidios se sustentd en dos motivos. El
primero consiste en que a partir del gobierno de Rafael Correa alrededor del 46% del
valor de los créditos entregados por el BAE han sido no reembolsables, lo que significa
que entre 2007 y 2014 USD 1.625 millones fueron subsidiados a los GAD, recursos con
los que se pudo haber invertido en competencias del gobierno central como educacion,
salud y seguridad. Una explicacion para el comportamiento del primer mandatario
puede hallar sus origenes en la ‘l6gica de lo adecuado’ basada en la creencia de los
actores externos que es su deber intervenir (Real Dato 2009, 136). De esta forma,
promoviendo que los GAD se hagan responsables de sus propias competencias, a traves

de una mejora en la recaudacion de impuestos y actualizacion de tarifas para lo que se
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ha impulsado la actualizacion de catastros municipales. EI segundo motivo puede
encontrar una explicacion en el debilitamiento de la relacion mantenida entre los
municipios y el presidente, que en muchos casos se debio a la pérdida de algunas
candidaturas del partido de gobierno para alcaldes y prefectos. Lo que contribuyé a que
la decision de eliminar subsidios haya sido tomada por el primer mandatario sin

considerar la opinién los gobiernos locales.

Cabe sefialar que al hablar del presidente se estd hablando de un actor particular, no de
una institucion. El presidente cambia de opinion, es un actor que en algiin momento
apoyo los subsidios a los GAD municipales pero posteriormente ya no, modificando sus
ideas programaéticas. Por lo tanto, cuando se habla del presidente no se est4 hablando de
la Presidencia como institucion, como un equipo que promovio el cambio. Sino de un
actor particular que es vocero de si mismo, motivado por la idea de que los GAD se

hagan responsables de sus propias competencias constitucionales.
Nivel de abstraccion y dilema entre estructura y agencia

La transformacion en la politica de agua y saneamiento a causa de la alteracion de
Prosaneamiento, corresponde a la decision politica del presidente, como maximo lider
del Ejecutivo. En este cambio, el nivel de abstraccion combina: i) el nivel micro en
donde se dan ajustes relacionados con base en las caracteristicas de la politica, y ii) el
nivel macro afectado por la coyuntura econémica debido a la limitacion de recursos.
Este cambio en la politica se basé en la agencia del presidente, en funcién del cambio de
ideas programaticas, que se evidencia en la concepcion de que los subsidios entregados
a los GAD desde el Estado Central han generado una politica publica paternalista con
los gobiernos locales. De esta forma, a través de la aplicacion del poder autoritario
(Knoke 1993), el presidente cambi¢ de idea programatica, al pasar de la promocion a la
eliminacién de subsidios. Este hecho reafirma la importancia que Hall (1993) otorga al

papel que desempefian las ideas y las instituciones en la variacion de la politica publica.

Resultado del cambio

El cambio en las caracteristicas de Prosaneamiento, al ser un cambio de primer orden
constituye un resultado reversible ya que se mantiene el objetivo de financiamiento

como parte de la politica publica. Sin embargo, en lo que resta del gobierno del
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presidente Rafael Correa es dificil retornar a versiones anteriores de la politica, en
donde los subsidios alcanzaron el 46% del total de créditos otorgados hacia los GAD
entre 2007 y 2014, dada la situacion econdmica adversa que atraviesa la economia
ecuatoriana®’. Asimismo, el presidente publicamente ha expresado su desacuerdo con
financiar competencias que no le corresponden, mas adn cuando existen sectores que
demandan una mayor asignacion de recursos como educacion, salud y seguridad,

temaéticas sobre las que el gobierno central debe dar cuenta ante sus mandantes.

Tabla 4.1. Problemas epistemoldgicos y tedricos del cambio de politica de agua y
saneamiento a causa de la alteracion de Prosaneamiento.

Factores exdgenos sobre el subsistema de

Motores del cambio e i .
politica: intervencion de la autoridad externa

Problemas Forma de progresion del

. - No lineal: comportamiento inesperado
epistemoldgicos | evento

Dinamica de desarrollo Evolucionaria

Definicion del objeto del Alteracion del instrumento Prosaneamiento

cambio
Tipo de cambio Primer orden (incremental)
Probl Variables explicativas Intervencion autoridad externa (cambio en la
el primacia de ideas programaticas)
tedricos X — - X X
Nivel de abstraccion Nivel macro y nivel micro

Dilema estructura/agencia Agencia (comportamientos individuales)

Resultado Reversible

2. Efectos del cambio de politica

2.1 Reconfiguracion de las redes de politica

De acuerdo al modelo dialéctico de Marh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby
(2007), la estructura e interacciones de la red determinan el resultado de politica, que a
su vez afecta de forma simultanea al contexto estructural, aprendizajes de los actores y

nuevamente a la estructura e interacciones de la red.

Contexto

37 El crecimiento del PIB anual de 2015 se ubico en 0,2% frente al 3,8% registrado en 2014. Fuente:
Banco Central del Ecuador.
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El cambio de politica dado por la alteracion de sus instrumentos como consecuencia de
la intervencion de la autoridad externa tuvo implicaciones en el contexto ideacional al
cambiar las ideas programaticas de los actores. Al respecto se mantuvo la idea ala
inversion en agua y saneamiento, sin embargo, se dio una variacion de esta idea al
eliminar el componente no reembolsable propuesto en las etapas anteriores. Esta idea
programatica conservo la Red 2 Prosaneamiento, agrupando a las instituciones
responsables del otorgamiento de las viabilidades técnicas, ambientales y financieras
(SENAGUA, MAE y BdE), instituciones de fondeo de recursos (MEF y organismos
internaciones), potenciales beneficiarios (GAD y JAAPS), entre otras. Del mismo
modo, en la tercera etapa se construy6 la Red 7 Estrategia Nacional de Aguay
Saneamiento, que agrupé a varios actores bajo la idea programatica de planteamiento de
inversiones e intervenciones desde una perspectiva sectorial. La ENAS establecio
vinculos con la Red 2 Prosaneamiento y genero lazos con instituciones de planificacién
(SENPLADES-SETEP), estadisticas (INEC) y regulacion y control del agua (MICSE y
ARCA).

Después de la eliminacion de subsidios en donde la politica tomé un giro top down
centralizado en el presidente, en la tercera etapa se tiene una politica con elementos de
gobernanza a causa de la elaboracion de la ENAS que implicd una construccion
colectiva, liderada por SENAGUA. No obstante, este tinte de gobernanza esta presente
en los aspectos de planificacion y gestion de la politica; mas no en los aspectos
relacionados con Prosaneamiento en donde se mantiene la verticalidad y centralidad en
un grupo reducido de instituciones sobre las que el presidente tiene la ultima palabra,

como lider del Ejecutivo.
Estructura de la red

La alteracion de Prosaneamiento afectd la estructura de las redes de politica al disolver
la red conformada en torno a la propuesta interinstitucional liderada por SENPLADES-
SETEP, que se agrupo bajo la idea programatica de cobertura, gestion y calidad. Esta
red se elimind debido a que tenia como uno de sus objetivos fundamentales la
ampliacion de cupos de endeudamiento, la flexibilizacion de condiciones de acceso al
crédito, y una mayor asignacion de recursos y subsidios a los GAD con las menores
coberturas de agua y saneamiento. Por lo tanto, una vez que el presidente anuncio la

eliminacidén de subsidios se anularon los consensos en esta red, y las instituciones
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participantes se desafiliaron y acataron, sin ninguna contradiccion, la voluntad del
maximo lider del poder Ejecutivo. Debido a ello, pese a los analisis técnicos y acuerdos
generados entre las instituciones de esta red, la propuesta interinstitucional nunca fue
presentada al primer mandatario. Por otro lado, la red de Prosaneamiento se mantuvo
sin ninguna variacion agrupando principalmente a los actores involucrados en la
revision de viabilidades técnicas y ambientales, organismos de financiamiento, los GAD
como potenciales beneficiarios y el BAE como responsable de este instrumento de
politica. Mas adelante, en la tercera etapa se creé la red de la Estrategia Nacional de
Agua y Saneamiento liderada por el rector de la politica, SENAGUA. Esto con el
objetivo de definir pautas de accidn para las intervenciones e inversiones en el sector.
Vale mencionar que aunque la ENAS es sumamente importante al proporcionar los
lineamientos de la politica nacional de agua y saneamiento, esta estrategia ha tenido un
alcance declarativo en donde se especifica qué acciones se deben realizar, sin embargo,
no se plantea el como implementarlas. Por este motivo, no ha tenido incidencia directa
en Prosaneamiento ni en la inversion, en donde al final del dia se reflejan las prioridades

y la voluntad politica de las autoridades.
Interacciones de la red

La interaccion de los actores agrupados en redes se modifico ya que después del
resultado alcanzado por la alteracion de Prosaneamiento, se pasé de una politica top
down con un fuerte componente econémico hacia una politica con elementos de
gobernanza en torno a la construccién de la ENAS. Estrategia que se basé en una
construccion colectiva que incluyo a varios actores del gobierno central, gobiernos
descentralizados y organismos multilaterales de financiamiento. Es importante
manifestar que en la tercera etapa no se ubica la presencia del presidente, esto se debe a
que de acuerdo al caso de estudio la autoridad externa funciona en cuanto a las
decisiones que involucran el financiamiento. Lo que se comprueba en las etapas
anteriores, en donde el primer mandatario participé directamente en la creacion y luego
eliminacidon de subsidios. Mientras que el resto de decisiones relacionadas con la
gestion y planificacion han sido delegadas a las instituciones responsables. Es aqui que
el BAE tiene a su cargo la responsabilidad de asignacion de créditos bajo el paraguas de
Prosaneamiento, y SENAGUA tiene la responsabilidad de ejecutar y coordinar las
acciones las politicas para la adecuada gestidn de recursos hidricos. Por su lado, los

GAD que tienen a su cargo la competencia de la prestacion de los servicios de agua y
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saneamiento tienen una incidencia débil en las decisiones nacionales, limitdndose su

accionar a su jurisdiccion territorial.
Aprendizajes estratégicos

Respecto a los aprendizajes estratégicos de los actores, el cambio en Prosaneamiento
influy6 para que el BdE incorpore otros mecanismos que incentiven a los GAD para
acceder a Prosaneamiento. En esta linea se incrementaron los plazos para el pago de los
préstamos y se ampliaron los cupos de endeudamiento, de la mano de un proceso de
fortalecimiento de capacidades municipales para hacer sostenible la prestacion de los

servicios de agua y saneamiento.

Por otro lado, la transformacion de la politica ayudd para que SENAGUA construya la
Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento (ENAS), superando la vision de las dos
primeras etapas de la politica que se centraron Unicamente en el financiamiento. De esta
manera, se incorpord algunos elementos que constaban en la propuesta
interinstitucional, liderada por SENPLADES-SETEP, entre los que se destacan:
cantidad y calidad de los servicios, tarifas por consumo, reduccion de pérdidas de agua,

consolidacién de modelos de gestion y fortalecimiento de capacidades.

2.2 Evolucidn de los desembolsos y aprobaciones crediticias

Esta seccidn tiene como finalidad explorar la evolucién de los desembolsos y
aprobaciones del Banco del Estado, relacionadas con el sector de agua y saneamiento®®,
Al respecto es importante explicar que las aprobaciones se refieren a la aceptacion del
BdE para el financiamiento de obras, para ello es necesario que los GAD cuenten con
las viabilidades técnicas y ambientales emitidas por SENAGUA y MAE,
respectivamente. Asi como también de la viabilidad econémica y financiera emitidas
por el banco, la misma que consiste en un analisis de riesgo y en el establecimiento de
condiciones conforme a la capacidad de endeudamiento. En este sentido, las
aprobaciones realizadas durante un afio determinado son el reflejo de un trabajo previo

cuyo proceso abarca la solicitud del préstamo, la elaboracion del proyecto de inversion,

3 El BdE ha definido al sector de saneamiento ambiental agrupando a las siguientes categorias:
letrinizacion, alcantarillado pluvial, alcantarillado combinado, residuos solidos, alcantarillado sanitario y
agua potable. Para efectos de esta investigacion el sector de aguay saneamiento partira del sector de
saneamiento ambiental, excluyendo la categoria de residuos solidos debido a que corresponde a otro tipo
de politica, superando el alcance de esta investigacion.
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el otorgamiento de viabilidades y finalmente la aceptacion del crédito a la tasa de interés
y tiempo establecido entre las partes interesadas. Una vez aprobados los créditos, el

BdE periddicamente realiza el desembolso de recursos durante el tiempo acordado,
pudiendo ser que los desembolsos en un afio correspondan a las aprobaciones en afios

anteriores.

Con estas consideraciones, de los diez sectores que financia el BAdE®®, en 2015 el sector
de agua y saneamiento participd con el 39%, alcanzando los USD 238,4 millones. En
los afios 2013 y 2014, las aprobaciones en este subsector alcanzaron el 25% y 50% cada
uno, con USD 408,1 millones y USD 153,0 millones (Figura 4.1). Este comportamiento
ciclico se debe a las prioridades de inversion de los beneficiarios, pudiendo encontrar
que después de una gran participacion del sector de agua y saneamiento, en los afios
posteriores la participacion sea menor interesandose en el resto de sectores, y
posteriormente volver el interés en la ampliacion de la cobertura de estos servicios

basicos.

Figura 4.1. Participacion del sector de agua y saneamiento respecto del total de
aprobaciones (2006-2015).
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Fuente: BAE (2016) Estadisticas de desembolsos y aprobaciones, varios afios.

39 A 2015 el BAE presenta diez sectores: i) agricultura, ganaderia y pesca, ii) educacion y cultura, iii)
turismo, iv) transporte y comunicacion, v) medio ambiente y desastres naturales, vi) equipamiento
urbano, vii) desarrollo multiple, viii) fortalecimiento institucional, ix) vialidad, y x) saneamiento
ambiental.
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El monto de las aprobaciones en este subsector se ha incrementado drasticamente a
partir del afio 2006, en donde alcanzé USD 18,8 millones y para el afio 2007 se ubicé en
USD 68,8 millones (267% maés). En 2010 las aprobaciones alcanzaron los USD 245,5
millones con un comportamiento a la baja hasta el afio 2013, en donde se ubic6 en USD
53,0 millones. En el afio 2014 las aprobaciones en agua y saneamiento alcanzaron su
punto mas alto, registrandose en USD 408,1 millones. No obstante, luego de que en
2014 se alcanzd un monto alto de aprobaciones, era de esperarse que en el siguiente afio
las aprobaciones sean menores, es asi que en 2015 las aprobaciones se ubicaron en USD
238,4 millones, 42% menos frente a 2014 (Figura 4.2).

Figura 4.2. Aprobaciones en agua y saneamiento (2006-2015).
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Fuente: BAE (2016) Estadisticas de desembolsos y aprobaciones, varios afios.

Por el lado de los desembolsos, se observa que en el afio 2006, apenas el 12% del total
de desembolsos del BdE correspondian al sector de agua y saneamiento. A partir del
afio 2008 se aprecia una tendencia al alza, registrando en 2014 y 2015 una participacion
de alrededor del 40% del total de desembolsos (Figura 4.3). Este hecho refleja que a
pesar de la eliminacién de subsidios y del cambio en las condiciones de
Prosaneamiento, este sector continda siendo el que tiene la mayor participacion dentro
del BdE.
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Figura 4.3. Participacion del sector de agua y saneamiento respecto del total de
desembolsos (2006-2015).
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Fuente: BAE (2016) Estadisticas de desembolsos y aprobaciones, varios afios.

Entre 2008 y 2012, los desembolsos en el sector de agua y saneamiento se han
incrementado de USD 85,5 millones a USD 186,0 millones, es decir 118% mas. En
2013 los desembolsos bajaron a USD 162,2 millones y a 2014 se incrementaron de
forma importante, alcanzando los USD 248,7 millones, es decir 53% frente al afio
pasado. Sin embargo, en 2015 los desembolsos descendieron a USD 178,8 millones,

28% menos en relacion con 2014 (Figura 4.4).
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Figura 4.4. Desembolsos en agua y saneamiento (2006-2015).
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Fuente: BAE (2016) Estadisticas de desembolsos y aprobaciones, varios afios.

Con base en lo descrito, la intervencion de la autoridad externa al modificar
Prosaneamiento no tuvo fuertes implicaciones en cuanto a la composicion del total de
desembolsos del BAE. Por lo tanto, la participacion del sector de agua y saneamiento es
muy importante frente al resto de sectores de financiamiento. Aunque los desembolsos
en 2015 disminuyeron notablemente frente al afio pasado, es importante considerar que
el afio 2014 es el afio que registra los mayores desembolsos en la historia. Asimismo,
los desembolsos del afio 2015se mantienen dentro de la tendencia registrada entre los
afios 2011 y 2013, es decir no han sufrido una disminucion fuerte. Al respecto cabe
mencionar que la eliminacion del componente no reembolsable en Prosaneamiento, ha
sido compensada con el incremento de cupos de endeudamiento, la ampliacion de
plazos para el pago de préstamos y el proceso de fortalecimiento de capacidades a los
GAD.

3. Relacion dialéctica: red y resultado

Para efectos de esta investigacion se ha definido al cambio de politica publica a partir de
la alteracion de sus instrumentos como la variable dependiente, y a la intervencion de una
autoridad externas a las redes de politica como la variable independiente. De acuerdo a
ello, en este capitulo se caracterizé a la variable dependiente en funcién de los problemas
epistemoldgicos y tedricos planteados por Capano (2009), mientras que se contrasto la
incidencia de la autoridad externa frente a la literatura que aporta con elementos para el
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estudio de los factores exdgenos para el cambio (Marsh y Smith 2000, Real Dato 2009,
Knoke 1993).

En relacion a la variable dependiente, el cambio de politica publica a partir de la
alteracion del instrumento Prosaneamiento, se determin6 que el motor del cambio
correspondio a la intervencion de la autoridad externa, como un factor exdgeno.
Asimismo, se encontro que este cambio fue no lineal debido a que la reconfiguracién de
la politica tuvo un comportamiento irregular e inesperado, y que su dindmica de
desarrollo fue evolucionaria ya que se basoé en el aprendizaje, dejando de lado procesos

revolucionarios caracterizados por alteraciones drasticas.

El cambio de politica publica fue caracterizado como un cambio incremental, encajando
con el cambio de primer orden propuesto por Hall (1993). Esto debido a que el cambio se
baso en la calibracion del instrumento de politica en funcidn de los aprendizajes
estratégicos del presidente, al cambiar de idea programatica pasando de la promocion a la
eliminacién de subsidios. La agencia del primer mandatario es explicada a través del uso
del poder autoritario (Knoke 1993) y de la logica de lo adecuado (Real Dato 2009) para
eliminar el componente no reembolsable de Prosaneamiento, con la finalidad de que los
GAD municipales se hagan responsables de sus propias competencias. Al ser este un
cambio de primer orden, el resultado del cambio puede ser reversible.

Respecto a los efectos del cambio de politica, a través del modelo dialéctico de Marsh y
Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby (2007) se determind que el resultado de
politica, entendido como el cambio en Prosaneamiento, tuvo afectaciones en el contexto
estructural, aprendizajes de los actores y en la estructura e interacciones de la red. De
esta forma, se hallo que en el contexto ideacional se mantuvo la idea programatica de
financiamiento, pero en este caso sin el componente no reembolsable, y se dio cabida a
la construccién de la ENAS que marcé una politica con elementos de gobernanza frente
a la politica centralizada que tuvo lugar por la eliminacion de subsidios desde el

presidente.

La estructura de las redes se modifico debido a la disolucion de la red en torno a la
propuesta interinstitucional que se estaba construyendo, y que finalmente no fue
presentada al lider del Ejecutivo debido a que éste se adelanto al eliminar los subsidios

en Prosaneamiento. La intervencion del presidente anuld los consensos generados y
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desafilio a los actores agrupados en esta red. No obstante, influy6 para la conformacion
de la red de la ENAS, basada en la idea programatica de plantear los lineamientos para

las intervenciones e inversiones desde una perspectiva sectorial.

El cambio de politica tuvo implicaciones en las interacciones de las redes, ya que
establecio que las decisiones de financiamiento pasen necesariamente por el presidente.
Mientras que las decisiones relacionadas con la planificacion y gestion recaigan sobre
SENAGUA en cuanto a emision de lineamientos de politica, y sobre el BAE en cuanto
al manejo de Prosaneamiento. En relacién con los aprendizajes estratégicos, la
alteracion de la politica incidié para que el BAE incorpore mecanismos de
compensacion para incentivar el acceso a préstamos por parte de los GAD, tales como
el incremento de cupos de endeudamiento y la ampliacion de plazos para el pago de
créditos; y para que SENAGUA inicie el proceso de construccion de la ENAS.

Por otro lado, el cambio de politica no tuvo fuertes implicaciones en los desembolsos de
crédito para el sector de agua y saneamiento. De esta manera, la participacion de este
sector frente al resto de sectores se ha mantenido, mostrando que es uno de lo mas

importante dentro de la gestion del BdE.
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Conclusiones

1. Modelo de analisis y metodologia

En esta investigacion se definio al cambio de politica pablica a partir de la alteracion de
sus instrumentos como la variable dependiente, y a la intervencion de una autoridad
externas a las redes de politica como la variable independiente. De acuerdo a ello, para
el estudio de la variable independiente y su relacion con la variable dependiente se
definid al modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000) con ideas sustantivas de Kisby
(2007) como el modelo ideal para la realizacion de esta tesis. Este modelo permitié
examinar las relaciones existentes entre: red y contexto, estructura y agencia, y red y

resultado.

Los aportes de Kishy (2007) permitieron incorporar a las ideas programaticas en el
modelo de analisis, las mismas que en el caso de estudio fueron intermediadas por las
redes de politica para lograr incidir en los resultados. En esta investigacion, la
importancia de las ideas programaticas radico en su papel como estructuradoras de las
relaciones entre actores, agrupandolos alrededor de objetivos similares e incrementando

su posibilidad de incidir en el momento de la negociacion y toma de decisiones.

Este modelo fue complementado con la tipologia del cambio de politica planteada por
Hall (1993), que contribuyé a situar y caracterizar el tipo de alteracion sufrida. Cabe
sefialar que a pesar de que la tipologia propuesta por Howlett y Cashore (2009)
proporciona varios elementos para caracterizar el cambio de politica pablica a partir del
analisis de medios y fines, no permite alcanzar un nivel explicativo. Por esta razon, se
decidio utilizar la tipologia de Hall (1993) ya que el interés de esta investigacion no se
centro en realizar un analisis de los instrumentos en si mismos, sino mas bien tratarlos
como el resultado de las relaciones de influencia y dominacion entre los distintos
actores, sus ideas programaticas, recursos y habilidades, bajo el contexto que rige la

politica publica de agua y saneamiento en el Ecuador.

El andlisis de redes permitié complementar métodos de investigacion cualitativa y
cuantitativa para analizar las interacciones y patrones de comportamiento entre los
agentes individuales y las unidades colectivas relacionadas con la politica de agua y

saneamiento en el Ecuador. Es asi que los metodos cualitativos, a través de las
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entrevistas realizadas y recopilacion de informacion bibliogréafica, permitieron rastrear a
los actores y a sus creencias, recursos y habilidades, asi como también el tipo de
relaciones mantenidas y los procesos de toma de decisiones. Por su parte, los métodos
cuantitativos, mediante la construccion de matrices de relaciones y de la teoria de
grafos, permitieron cuantificar el desempefio de los miembros de la red. Para ello, se
calcularon las medidas de centralidad, cercania e intermediacion, las mismas que
contribuyeron a analizar la incidencia de los actores dentro del proceso de toma de

decisiones.

Con base en los analisis cualitativos y cuantitativos, en la primera etapa las instituciones
mas importantes fueron el BAE con Prosaneamiento y la AME, estos actores fueron
quienes afiliaron a mas miembros bajo sus redes de politica. En la segunda etapa las
instituciones con un rol protagénico fueron el BAE y SENPLADES; mientras que en la
tercera etapa SENAGUA con la ENAS paso a ser uno de los actores mas importantes de

la politica de agua y saneamiento.

A partir del modelo de las relaciones dialécticas del modelo de andlisis se definieron los
tres objetivos que marcaron la elaboracion de cada uno de los capitulos de esta tesis. A

continuacion se presentan las conclusiones identificadas al respecto.

Contexto y redes

La identificacion del contexto permiti6 delimitar el momento y el lugar de analisis de la
politica de agua y saneamiento, y contribuy6 a materializar las redes de politica

mediante el reconocimiento de los actores y sus relaciones.

Este reconocimiento no se basé en un proceso a priori, sino mas bien, fue el resultado
de una aplicacion metodoldgica para el levantamiento de la informacidn relacionada con
el caso de estudio. Al respecto, siguiendo a Montpetit (2005) se rastred a los actores y
sus relaciones a partir de la investigacion bibliografica, de esta forma, el contexto
estructural fue levantado mediante la identificacion de instituciones, mientras que el
contexto ideacional fue identificado a través de documentos cuyo contenido
proporciono informacion acerca de las ideas programaticas de los actores. Esta
metodologia fue util para conocer como algunos actores se refieren y remiten al resto,

encontrando a los actores, roles y relaciones alrededor de la politica analizada.
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El contexto permitio localizar los hitos histdricos sobre la politica de agua y
saneamiento, los mismos que marcaron el entorno sobre el que se desenvuelve el caso
de estudio seleccionado y los resultados alcanzados. En esta linea, el contexto de la
politica de agua y saneamiento entre los afios 2008 y 2015 estuvo enmarcado por la
Constitucidn de 2008, en donde se declar6 al agua como patrimonio estratégico de uso
publico, y al agua y saneamiento como un derecho fundamental para alcanzar la calidad

de vida de la poblacion, siendo respaldado en el Plan Nacional de Desarrollo.

El contexto estructural e ideacional, afecto los recursos de los actores y la estructura de
las redes de politica en cada una de las tres etapas analizadas, evidenciando la relacion
dialéctica entre red y contexto plantada por Marsh y Smith (2001). En este sentido, en la
primera etapa el contexto ideacional estuvo enmarcado por la consideracion del agua y
saneamiento como un derecho fundamental para alcanzar la calidad de vida de la
poblacion, consideracion que influy6 para la generacion del Acuerdo Nacional para el
Buen Vivir, la consolidacion de Prosaneamiento con la incorporacion de un importante
componente no reembolsable, y la creacion de la Alianza Estratégica Municipal por el
Agua. En la segunda etapa el contexto estructural fue marcado por el surgimiento de
SENAGUA como rector de la politica de agua y saneamiento, mientras que el contexto
ideacional fue alterado por la intervencién del primer mandatario al posicionar la idea
programatica de eliminar los subsidios a las competencias que son responsabilidad de
los gobiernos locales. Este hecho afectd a los recursos de los actores y modifico su

posicién y afiliacidn a las redes de politica.

Estructura y agencia

El anélisis de la tercera relacion dialéctica dada por la estructura y agencia permitio
examinar la incidencia de los actores, individuales y agrupados en estructuras de redes,
sobre el proceso de la politica publica de agua y saneamiento. Para ello, a nivel
metodologico se analizaron las agendas de politica pablica con la finalidad de conocer
la percepcion de los actores en torno a los problemas y soluciones que compiten en el
proceso de toma de decisiones. Y se examinaron las relaciones de poder en la toma de

decisiones desde las agendas de las redes de politica publica.

Se encontro que los actores establecieron vinculos a lo largo del periodo de analisis,

agrupandose en siete redes de politica: i) Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, ii)

127



Prosaneamiento, iii) Alianza Estratégica Municipal por el Agua, iv) Cobertura, gestion
y calidad, v) Cambio de metas PNBV 2013-2017, vi) Eliminacion de subsidios, y Vii)
Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento. Estas redes fueron estructuradas por las
ideas programaticas abarcando a los actores con objetivos similares, y asi generando
alianzas con un mayor poder politico en el momento de negociacion y toma de

decisiones.

En general se compartio la idea programética de mejorar la calidad de vida de la
poblacidn a través de la ampliacion de la cobertura de estos servicios basicos y se
generaron ideas programaticas con ciertas variantes, tales como: gestion eficiente,
financiamiento con la incorporacién de un componente no reembolsable, mas tarde
eliminacion de subsidios, imposibilidad de cumplir la meta de cobertura establecida a
2017, cobertura gestion y calidad con base en la propuesta interinstitucional liderada por
SENPLADES, y orientaciones desde una perspectiva sectorial en el marco de

construccién de la ENAS.

Bajo estos hechos se constataron los aportes de Marsh y Smith (2000), quienes sefialan
que las relaciones en red son estructurales al definir el rol de los actores, establecer los
temas de discusion y trabajar con un conjunto de reglas (Marsh y Smith 2000, 5). Por su
parte, fue esencial para esta investigacion examinar el rol de los agentes ya que
siguiendo a estos autores, los resultados no se definen Unicamente por la estructura de la
red, sino también por las acciones de los agentes quienes escogen opciones de politica,
negocian, discuten y disuelven redes, afectando intereses y acciones de los miembros de
la red (Marsh y Smith 2000, 7). Frente a ello, se destaca la agencia directa del primer

mandatario al transitar del apoyo a la eliminacion de subsidios para los GAD.

Red y resultado

El estudio de la relacion dialéctica entre red y resultado contribuy6 para explicar la
incidencia del de la autoridad del presidente en la toma de decisiones y eleccion de los
instrumentos dentro del proceso de la politica publica de ampliacion de la cobertura de
agua y saneamiento en el Ecuador. Para ello, se analizaron los efectos de la alteracion
de este instrumento en las redes de politica y en la demanda de créditos por parte de los

GAD municipales.
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Respecto a las redes de politica, el contexto ideacional se reconfigur6 al mantener la
idea programaética de financiamiento, pero en este caso sin el componente no
reembolsable, y se dio cabida a la construccion de la ENAS, que marco una politica con
elementos de gobernanza frente a la politica centralizada y vertical que tuvo lugar por la
eliminacién de subsidios. También hubo implicaciones en la estructura de las redes al
disolver la red de Propuesta interinstitucional que SENPLADES lideraba, y en las
interacciones en las redes al dejar sentada la participacion del presidente en la toma de
decisiones relacionadas con la asignacion de recursos, del BAE en la implementacion de
Prosaneamiento y de SENAGUA en la planificacidon y emision de los lineamientos para

la gestion de recursos hidricos.

El cambio en las condiciones de Prosaneamiento no tuvo fuertes implicaciones en
cuanto a la composicion del total de desembolsos del BAE, manteniéndose la
participacion del sector de agua y saneamiento por encima de la participacion del resto
de sectores. Este hecho encuentra sus explicaciones en los aprendizajes estratégicos del
BdE para no disminuir la demanda de créditos por parte de los GAD municipales. Entre
estos incentivos sobresalen el incremento de los plazos para el pago de los préstamos y

la ampliacion de los cupos de endeudamiento.

2. Comportamiento de la hipétesis

La hipotesis que motivo la elaboracion de esta tesis fue: La intervencion directa de la

autoridad externa sobre el proceso de la politica, puede anular los consensos de las redes
de politica, transformar los procesos de toma de decisiones, reformular los instrumentos
y reemplazar las creencias programaticas. Al respecto a continuacion se analizara cuales

elementos de la hipotesis se sostienen y cuéles no.
Reemplazo de las creencias programaticas

El reemplazo de las creencias programaticas como consecuencia de la intervencion de la
agencia directa del presidente se sostuvo ya que a pesar de que se mantuvo la idea
programatica de financiamiento a la inversion; se dio el reemplazo de la idea que
apoyaba la necesidad de contar con subsidios a la inversion por la idea que promovia su
eliminacidn, bajo el argumento de que la competencia de agua y saneamiento es
responsabilidad de los gobiernos municipales y no del gobierno central. La transicion

entre estas ideas programaticas se sustent6 en dos factores: i) el debilitamiento de la

129



relacién entre los GAD municipales y el primer mandatario a causa de la pérdida de
candidaturas del partido de gobierno aspirantes a autoridades seccionales de 2014, y ii)
la 16gica de lo adecuado (Real Dato 2009, 136) basada en la necesidad de intervenir
para que los GAD municipales se hagan responsables de sus propias competencias a

través en una mejora en la recaudacion de impuestos.

Transformacion de los procesos de toma de decisiones

Se sostuvo el planteamiento que sefiala que la intervencion de la autoridad externa
puede transformar los procesos de toma de decisiones, puesto que la eliminacion de
subsidios respondid a la disposicion del primer mandatario, con el apoyo de los criterios
técnicos del BAE y MEF. Sin embargo, no se incluyé a SENAGUA, autoridad Unica del
agua, ni a los GAD municipales quienes son los responsables de la implementacién de
esta politica en territorio. De esta forma, en la segunda etapa la politica publica de agua

y saneamiento se caracterizd por ser altamente centralizada bajo una I6gica top down.
Reformulacion de los instrumentos

La eliminacion de subsidios aplico para todos los créditos ofertados por el del Banco del
Estado. Sin embargo, tuvo mayores afectaciones en Prosaneamiento debido a que el
sector de agua y saneamiento es el que tienen la mayor participacion en cuanto a
aprobaciones y desembolsos del banco. De esta forma se sostuvo el planteamiento que
expresa que la intervencién de la autoridad externa puede reformular los instrumentos
de politica, esto es sustentado a través de la eliminacion del componente no
reembolsable en Prosaneamiento, el incremento de los cupos de endeudamiento y la
ampliacion de los plazos para el pago de los préstamos, ambos criterios técnicos
incorporados por el BAE para compensar la eliminacion de subsidios e incentivar la

inversion de los GAD.
Anulacion de los consensos en las redes

El planteamiento que sefiala que la intervencion directa de la autoridad externa puede
anular los consensos en las redes se sostuvo. Esta afirmacion es respaldada en la
evidencia que mostro que la reconfiguracion de Prosaneamiento afectd la estructura de
las redes de politica al disolver la red generada en funcion de la Propuesta
interinstitucional liderada por SENPLADES. En vista de que el presidente anuncid la

eliminacidén de subsidios se anularon los consensos en esta red, y las instituciones
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participantes se desafiliaron y acataron, sin ninguna contradiccion, la voluntad del

maximo lider del poder Ejecutivo.
Funcionamiento de la autoridad externa

El funcionamiento de la autoridad externa, representada en la persona del presidente, se
activo en aquellas decisiones que involucraron la asignacion de recursos econémicos
para la ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento. La autoridad externa fue
aplicada a través del uso del ‘poder autoritario’ al ejercer control sobre esta politica y
sus actores, mediante el uso de la influencia que opera a través de la persuasion, y de la

dominacién mediante la aplicacion del beneficio o sancion (Knoke 1993, 166).

3. Hallazgos

El cambio de politica publica

A continuacion se presentan los hallazgos encontrados a la luz del analisis del cambio
de politica publica con base en los problemas epistemoldgicos y tedricos que Capano
(2009) manifiesta deben ser resueltos para caracterizar la transformacion de la politica.

En relacion con los problemas epistemolégicos, el cambio en las condiciones del
instrumento de financiamiento Prosaneamiento siguié una progresion no lineal debido a
que no respondio a una secuencia preestablecida, sino mas bien presentd un proceso
irregular con avances y retrocesos en temas que aparentemente habian sido acordados
anteriormente. Al hablar de los motores del cambio, se destaca el mecanismo de
‘impacto exogeno’ (Real Dato 2009), en razon de la existencia de cambios de politica
producidos fuera del subsistema de politica debido a la dependencia jerarquica de otros
ambitos de accion, especificamente debido a la intervencion de la autoridad externa
personificada en el Presidente de la RepuUblica. La alteracion de las condiciones de este
instrumento de politica siguié una dindmica de desarrollo evolucionaria debido a que se

baso en el aprendizaje.

Respecto a los problemas tedricos, el cambio en las condiciones crediticias de
Prosaneamiento corresponde a un cambio de primer orden bajo el esquema planteado
por Hall (1993), debido a que el cambio de politica se baso en la calibracion del
instrumento a causa de la experiencia y aprendizajes estratégicos del presidente. Las
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variables explicativas para el cambio de politica se fundamento en la agencia directa del
primer mandatario como poseedor de poder autoritario (Knoke 1993) y en la I6gica de
lo adecuado (Real Dato 2009). El resultado alcanzado es reversible al estar asociado a
un cambio de primer orden. Sin embargo, debido a la discrepancia del presidente para
subsidiar competencias que no le corresponden al gobierno central y debido a las
condiciones econémicas adversas que atraviesa el pais, las posibilidades de retorno a

versiones anteriores de la politica son menores.
Necesidad de una articulacion entre niveles de gobierno

Con la finalidad de ampliar la cobertura de estos servicios, en cantidad y calidad
suficientes, el gobierno central a través de la autoridad Unica del agua (SENAGUA) esta
encargado de emitir y ejecutar las politicas pablicas para la gestion de recursos hidricos.
Mientras que los GAD municipales tienen bajo su responsabilidad la competencia de
brindar estos servicios. En funcion de esta asignacion de responsabilidades, esta politica
requiere de la voluntad politica de invertir en este sector y de un alto nivel de sintonia
entre las instituciones del gobierno central y de los gobiernos locales. Es fundamental
que el establecimiento de metas e intervenciones en el en el sector de agua y
saneamiento sean consensuadas entre ambos niveles de gobierno para que la
implementacién de esta politica publica se adecue a la vision nacional sin perder de

vista las necesidades territoriales.

Es fundamental el fortalecimiento de las capacidades municipales para hacer sostenible
el mantenimiento, inversion y prestacion de estos servicios, principalmente en los
cantones con menores coberturas. De esta forma, se garantizara el derecho al agua 'y
saneamiento que contribuye al alcance de otros derechos como el vivir en un ambiente
sano y ecoldgicamente equilibrado, la salud, y el habitat y vivienda. Al mismo tiempo
que se reduce la pobreza por necesidades basicas insatisfechas y multidimensional, y se

disminuye el riesgo de enfermedades digestivas, como la desnutricion cronica.

La realizacion de esta tesis constituye un aporte a la literatura sobre la problematica del
agua y saneamiento en Ecuador, que principalmente ha provenido desde los estudios
socioambientales y el desarrollo territorial rural. De esta manera, esta investigacion
constituye una innovacion al abordar esta temética desde el andlisis de politicas
publicas. Al mismo tiempo que incentiva la realizacion de investigaciones sobre este

tema desde otras aristas.
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Anexo |

Entrevista actor clave Asociacion de Municipalidades del Ecuador

e En 2012 entre la AME y el Presidente de la Republica se firmé el Acuerdo Nacional
para el Buen Vivir, en donde el Ejecutivo se comprometié a destinar USD 2.300
millones para alcanzar el 95% de cobertura a 2017. ;Cuéles fueron los pasos
generados para la realizacion de este acuerdo?

e ;Dentro de las obras que ejecutan los alcaldes, que prioridad tiene la inversion en
estos servicios?

e ;Como se conformo el programa Prosaneamiento?

e (En el disefio de Prosaneamiento se incluyo a los GAD a través de la AME?

e (Cudles eran y son las principales dificultades para el acceso al crédito por parte de
los GAD?

e (Por qué surge la Alianza Estratégica Municipal por el Agua? ;En qué aspectos se
enfocaba esta alianza?

e :Se lleg6 a implementar los procesos sefialados en la Alianza Estratégica Municipal
por el Agua?

e ;Con qué instituciones trabajé la AME para impulsar el sector de agua y
saneamiento?

e ;Particip6 la AME en la definicion de las metas de 95% planteadas en el PNBV
2013-2017, y posteriormente en la modificacion al 83%?

e Enel Enlace Ciudadano 378 el presidente comunicd la eliminacion de subsidios
desde el Estado central hacia competencias de los GAD. ¢ Cudles fueron las razones
para que se dé el cambio en esta politica pablica?

e ;Cual ha sido el impacto de la eliminacion de subsidios y nuevas condiciones de
Prosaneamiento respecto a la demanda de créditos por parte de los GAD?

e EIl cambio en Prosaneamiento ¢de qué forma afecto a los acuerdos entre actores,
procesos de toma de decisiones, prioridades de politica?

e ;Existe alguna posibilidad de volver a los subsidios desde el Estado central para

programas de ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento?
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Entrevista actor clave Secretaria Nacional de Agua y Saneamiento

e ;Cual ha sido la evolucion de la politica de agua y saneamiento en el Ecuador?

e ;Desde cudndo SENAGUA es responsable de esta politica? ¢ Qué implicaciones
tuvo el traspaso de las responsabilidades que anteriormente le correspondian al
MIDUVI?

e ;Seincluyé a SENAGUA en el disefio de Prosaneamiento?

e ;Participd SENAGUA en la definicion de las metas de 95% planteadas en el PNBV
2013-2017, y posteriormente en la modificacion al 83%?

e ;Con qué instituciones ha trabajado SENAGUA para impulsar el sector de agua y
saneamiento?

e Posteriormente se hizo un cambio en las metas de cobertura que inicialmente estuvo
planteada en el 95%. ;A qué se debid este cambio de metas? ¢ Participé la
SENAGUA en este proceso?

e En el Enlace Ciudadano 378 el presidente comunicd la eliminacién de subsidios
desde el Estado central hacia competencias de los GAD. ¢ Cuéles fueron las razones
para que se dé el cambio en esta politica?

e El cambio en Prosaneamiento ¢de qué forma afecto a los acuerdos entre actores,
procesos de toma de decisiones, prioridades de politica?

e (Existe alguna posibilidad de volver a los subsidios desde el Estado central para
programas de ampliacion de la cobertura de agua y saneamiento?

e ;Cudles fueron las razones que sustentan la construccion de la ENAS? ;Qué
instituciones y actores participaron en la construccion de la estrategia?

e ;Cuales son los ejes que se plantean desde la ENAS? ¢ Cuales son los siguientes

pasos que se plantean realizar a partir de la construccion de la ENAS?
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