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e Resumen

La politica del agua en la mayoria de los paises en vias de desarrollo esta conformada por
una combinacién de influencias globales y locales que han tenido lugar a lo largo de los
siglos. De hecho, los modelos de gestion descentralizados del agua se han convertido en
hegemdnicos desde los afios 80. La gestion fragmentada, segun los grandes grupos
epistémicos internacionales, fue la causa de los problemas de escasez de agua a los que se
enfrentd la humanidad a principios de los afios 80. Con los Objetivos del Milenio, la Gestion
Integral de los Recursos Hidricos (GIRH) se considerd la Unica alternativa eficaz y viable
para ayudar a los Estados a resolver sus problemas de escasez. Desde 2005, el Banco Mundial
(BM) ha pedido a todos los paises que desarrollen sus propias estrategias de acuerdo con la
doctrina de la GIRH. En la region de América Latina y el Caribe, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) tom0 la iniciativa de convertirse, en el 2007, en el banco de agua de la
region. EI BID desarrollé una gran vision para su iniciativa, basada en la gestién integral del
agua. Sin embargo, todos los paises participantes en la iniciativa definieron sus propias
estrategias, como es el caso de Haiti, el pais mas pobre y desigual de la region. En 2008, se
puso en marcha una importante reforma del sector del agua potable y el saneamiento en Haiti
bajo el doble auspicio de la iniciativa del agua del BID y los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Antes de 2008, el sector del agua potable en Haiti fallaba en tres frentes: el gobierno,
el mercado y el valor publico. La reforma deberia, mediante una vision integral, mitigar estos
problemas para modernizar el sector. La reforma sigui6 un proceso de transferencia de las
politicas publicas del BID o de otras organizaciones internacionales relevantes para

adaptarlas al contexto local.

En este estudio de caso argumentamos, siguiendo un rastreo de procesos, que esta
transformacion no fue lineal, que fue altamente politica (politics) y que el producto politico
adoptado (policy), ha conocido muchas desviaciones segun el contexto de emergencia de
Haiti. Al ser un Estado débil, es muy dificil aplicar las politicas internacionales de forma
lineal en el contexto haitiano por razones de eficiencia y busqueda de rentas que son

canonicas en el contexto del pais.

Palabras Claves: Transferencia de politicas publicas, Circulacion de politicas publicas,
Gestion descentralizada de Agua y Saneamiento, Haiti, Banco de Desarrollo Internacional
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e Abstract

Water policy in most developing countries is shaped by a combination of global and local
influences that have taken place over centuries. In fact, decentralized water management
models have become hegemonic since the 1980s. Fragmented management, according to the
major international epistemic groups, was the cause of the water scarcity problems faced by
humanity in the early 1980s. With the Millennium Development Goals, Integrated Water
Resources Management (IWRM) was seen as the only effective and viable alternative to help
States solve their scarcity problems. Since 2005, the World Bank (WB) has asked all
countries to develop their own strategies in accordance with the IWRM doctrine. In the Latin
American and Caribbean region, the Inter-American Development Bank (IDB) took the
initiative to become the region's water bank in 2007. The IDB developed a grand vision for
its initiative, based on integrated water management. However, all countries participating in
the initiative defined their own strategies, as in the case of Haiti, the poorest and most unequal
country in the region. In 2008, a major reform of the drinking water and sanitation sector was
launched in Haiti under the dual auspices of the IDB water initiative and the Millennium
Development Goals. Prior to 2008, Haiti's drinking water sector was failing on three fronts:
governance, market and public value. The reform should, through a comprehensive vision,
mitigate these problems to modernize the sector. The reform followed a process of
transferring public policies from the IDB or other relevant international organizations to
adapt them to the local context.

In this case study we argue, following a process tracing, that this transformation was not
linear, that it was highly political (politics) and that the adopted political product (policy),
has known many deviations according to Haiti's emergency context. As a weak state, it is
very difficult to apply international policies in a linear fashion in the Haitian context for

reasons of efficiency and rent-seeking that are canonical in the Haitian context.

Key Words: Policy Transfer, Policy Circulation, Decentralized Water and Sanitation
Management, Haiti, International Development Bank
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Capitulo 1: Introduccion General

1.1 Contexto Politico, Econémico y Social de Haiti

Entre los imperativos economicos, las necesidades sociales y la proteccion del medio
ambiente, no siempre es facil para un Estado encontrar respuestas adecuadas a los retos de la
gestion del agua, a sabiendas que se ha vuelto el recurso natural central de tantos conflictos
socio-politicos y disputas econdmicas. Las estrategias politicas planteadas por un pais en
desarrollo afectado por la escasez de agua son cruciales para garantizar que no se convierta
en un impedimento para el desarrollo humano y que la integridad ecol6gica de los recursos
no sufra dafios irreparables. Los conflictos por el agua, la sequia, el agotamiento de los
recursos, la inseguridad alimentaria, las infraestructuras obsoletas y la falta de acceso al agua
potable para los mas pobres son ejemplos de lo que afecta a gran parte de la poblacion
mundial en relacion con el agua. Por ello, la propuesta de mecanismos viables y adaptados a
los contextos especificos de cada pais se ha convertido en una de las principales

preocupaciones internacionales.

Desde la década de 1980 se produjo un importante cambio en las politicas publicas
vinculadas a la gestion de los recursos hidricos. En este proceso de reforma, el papel de los
gobiernos paso de dirigir e invertir en el desarrollo, la explotacion y el mantenimiento de las
infraestructuras hidricas, a gestionar los sistemas de recursos hidricos mediante la
estipulacién de marcos generales y la definicion de principios clave para la asignacion del
agua (Kemerink-Seyoum, 2015). Este cambio de paradigma describe el problema del agua al
que se enfrentan los paises, como un problema de gestion, no un problema fisico. En este
sentido, un buen método de gestion, basado en una vision optimista e integradora, deberia
aportar las soluciones necesarias a los problemas de escasez de agua o0 de uso subdptimo de

este recurso.

Inspirado en las nuevas teorias de gestion, una serie de organizaciones han generado una
abundante literatura en apoyo de las reformas neoliberales para resolver una serie de desafios
de la gobernanza del agua. Para mejorar la eficiencia, la asignacion y la gestion del agua, los
partidarios han defendido la introduccion y/o el fortalecimiento de los mecanismos de

mercado, la propiedad y el funcionamiento del sector privado y la administracion de tipo
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empresarial (Furlong, 2011). Estas organizaciones, como el Banco Mundial, la Organizacion
Mundial de la Salud, las Naciones Unidas y el Banco Interamericano de Desarrollo etc...,
han definido tanto los objetivos como las practicas para abordar los principales retos de

gobernanza a los que se enfrentan los paises.

Los modelos de politicas publicas concebidos por estos grandes actores internacionales
pueden resumirse en un amplio modelo de gestion integral de los recursos hidricos. De hecho,
desde la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente de 1992, la Gestion
Integral de los Recursos Hidricos (GIRH) ha sido considerada por muchos como una
respuesta adecuada, capaz de conciliar los tres polos del desarrollo sostenible: La eficiencia,
equidad y el ambiente (Biswas, 2004). Més transparente y participativa, descentralizada, en
linea con los imperativos de proteccion de los recursos y respondiendo a los limites de la
gestidn sectorial del agua, la gestion integral de los recursos hidricos se ajusta a los principios
favorecidos por las organizaciones internacionales como garantia de un mejor desarrollo
(Biswas, 2004).

Esta nueva visién descentralizada se convirtié a principios de los afios 80 en un verdadero
discurso hegemonico (Mukhtarov, 2008) o en un nuevo discurso sancionado (Allan, 2003),
que se transformo también en acciones politicas en el &mbito de la gestion del agua. De hecho,
en 2005, el Banco Mundial hizo un llamamiento a todos los paises asociados para que
pusieran en marcha reformas institucionales y politicas destinadas a materializar la GIRH
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Para desarrollar esta nueva
visién, se crearon dos grandes organizaciones epistémicas politicamente neutrales: La

Asociacion Mundial del Aguay el Consejo del Agua. (Biswas, 2004).

Estas instituciones han garantizado la difusion de las ideas de la GIRH en todas las regiones.
Se han creado otras instituciones con el mismo cometido a nivel regional. Este es el caso de
la Asociacion Mundial del Agua - Caribe (WWP-C), que ha tenido la funcion de difundir la
GIRH en toda la region del Caribe, especialmente en las islas mas pequefias. Este amplio
modelo también est4 bien teorizado a nivel del sector académico, por las organizaciones

epistémicas o “Think Tanks” que tradicionalmente cuentan con agentes del conocimiento.

Las instituciones financieras y epistémicas regionales, como el BID y la Comision

Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en la region de América Latina y el
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Caribe, también han desempefiado un papel importante en la difusiébn de una vision
descentralizada de la gestion del agua. Involucrado en la préctica de politicas a nivel regional,
el BID ha estado implementando una iniciativa sobre el agua desde la década de 2000 para
alinear la gobernanza del agua en los paises de la region con las buenas préacticas de gestion.
Este programa, como veremos en este trabajo, se desarrollo segun la Idgica de la eficiencia,
la equidad y/o la sostenibilidad, que son las principales herramientas dominantes para
garantizar los objetivos del Milenio.

Asi, en 2007, con la iniciativa del agua del BID, se introdujeron las ideas de reformas
institucionales para la gestion descentralizada del agua en la region del Caribe, especialmente
en Haiti. El BID lanz6 en 2007 la Iniciativa de Agua y Saneamiento con el fin de ayudar a
sus paises miembros a cumplir con las Metas del Milenio, alcanzar el suministro universal
de los servicios de agua y saneamiento, y posicionarse como actor protagénico en el sector
en la regidn. La Iniciativa consta de cuatro programas fundamentales: (i) 100 ciudades
(financiamiento y asistencia técnica para ampliar el acceso a servicios de agua y saneamiento
para las comunidades menos favorecidas de ciudades de més de 50.000 habitantes); (ii) 3,000
comunidades rurales (inversiones y asistencia técnica para comunidades rurales con la
participacién de sus propias organizaciones en la toma de decisiones técnicas y de
financiamiento, para lo cual contempla capacitacién y fortalecimiento de las mismas); (iii)
Defensores del agua (financiamiento y asistencia técnica para la proteccion de 20
microcuencas, su descontaminacion y el tratamiento de aguas residuales con participacion
comunitaria); y (iv) Empresas eficientes y transparentes (acciones e inversiones destinadas a

mejorar la gestion, desempefio y transparencia de las empresas prestadoras de servicios).

Estos cuatro programas se operacionalizan por medio de una variedad de instrumentos
financieros y no financieros, entre los cuales figuran planes de negocios sectoriales por pais;
recursos no reembolsables para estructuracion de proyectos; nuevos mecanismos de
financiamiento (moneda local, préstamos sin garantia soberana para gobiernos
subnacionales); trabajo analitico para ahondar el conocimiento sobre los temas clave del
sector; y compilacion y difusion de los aprendizajes de la experiencia del BID en materia de

aguay saneamiento. Han supuesto nuevas reformas institucionales a nivel nacional, al tiempo
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que han introducido otros instrumentos de gestion del agua como la privatizacion, la

comercializacion, la participacion de las partes interesadas, etcétera.

El discurso del BID sobre la iniciativa del agua se contrapuso al de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, en el que la GIRH era el método preferido para alcanzar el objetivo
del agua. En este contexto, Haiti, un pais de la region de América Latinay el Caribe, con baja
(muy baja) capacidad econdémica, financiera y de gestion, unida a unos resultados muy pobres
en el sector del agua a finales de la primera década de 2000, vio la necesidad de introducir
reformas. Tradicionalmente, el Estado haitiano invierte poco en el agua (s6lo el 1% en 2018
segun un informe del banco mundial en 2015), la explotacion de los recursos hidricos y el
establecimiento de canales de servicio dependen esencialmente de la ayuda extranjera, en
particular del BID, del BM, de las agencias internacionales como Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID) y muchas Organizaciones no Gubernamentales
(ONG).

Las reformas institucionales de una visién descentralizada de la gestion del agua en Haiti se
introdujeron en 2007 bajo la influencia de la iniciativa del agua del BID y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Estas reformas son el resultado de la interaccion voluntaria entre
actores nacionales e internacionales que han acordado introducir innovaciones en los
antiguos y fallidos modos de gestion. A partir de 2008, se ha elaborado un plan quinquenal,
el Plan Estratégico de Agua Potable y Saneamiento para enmarcar las intervenciones del
Estado haitiano en relacién con estos grandes programas internacionales. Para poner en
marcha el plan, se identificaron las reformas institucionales como el paso fundamental. Estas
reformas tenian varios objetivos, el mas importante de los cuales era la creacion de la
Direccién Nacional de Agua Potable (DINEPA), que debia sustituir a la Planta de agua
potable autonoma (CAMEP) y al Servicio Nacional de Agua Potable (SNEP).
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1.2 ¢Por qué la reforma?

La narrativa oficial para justificar el cambio de politicas publicas o la reforma en el sector
del agua potable fue que los fracasos politicos en materia de agua que experimentd Haiti
entre 1980 y 2000 se debian a que el gobierno no habia sido capaz de aplicar las reformas. A

continuacion, se enlistan los motivos del fracaso:

- La Falta de voluntad politica para considerar la mejora del sector de la EPA como
una prioridad nacional y la falta de acciones coordinadas entre los diferentes
ministerios responsables del sector: Obras Publicas, Sanidad, Medio Ambiente.

- Lafalta de inversion. Los esfuerzos por equipar el sector en los afios 80 se detuvieron
y no se pudo garantizar el mantenimiento de los equipos realizados, lo que provoco
su progresivo deterioro. En las zonas rurales, debido a la falta de seguimiento
sistematico, a menudo ni siquiera se sabe si las inversiones realizadas siguen en
servicio. En este contexto, no es de extrafar la falta de coordinacion de las acciones
Ilevadas a cabo por los donantes y las ONG.

- Lamala gestion operativa. Hay una clara falta de conciencia de que la sostenibilidad
de los sistemas de agua depende esencialmente de la capacidad de las comunidades
para cubrir al menos los costes de funcionamiento vy, si es posible, la amortizacién de
las inversiones. Sin embargo, los dos operadores nacionales, la CAMEP en Puerto
Principe y la SNEP en el resto del pais, no cubren sus gastos de funcionamiento y no
dan ninguna prioridad efectiva a la generacion de ingresos.

- La falta de recursos humanos. Las sucesivas oleadas de emigracion han vaciado al
sector de muchos de sus directivos mas competentes. El personal restante esta
gestionando una escasez y prestando un servicio de muy baja calidad: tal situacion no

es muy propicia para el desarrollo de las competencias profesionales.
Esto, segun la misma narrativa oficial, ha tenido consecuencias:
- A nivel institucional

En las dos ultimas décadas, el Estado no ha desempefiado su papel en la definicion de
una estrategia de desarrollo para el sector, ni en su regulacion. No se ha desarrollado una

politica de precios que permita el equilibrio del sector y la equidad social. EI Estado



tampoco ha asumido su responsabilidad de supervisar a los operadores publicos bajo su
control. Las autoridades locales (alcaldias) y los representantes electos participan muy
poco en las opciones y decisiones de los operadores publicos CAMEP y SNEP en
términos de inversion y gestion. En las zonas rurales, se ha dejado el campo libre a las
ONG, que han actuado con buena voluntad y a menudo con competencia, pero sin
orientacion ni control de los poderes publicos. La sostenibilidad de los sistemas rurales
requiere la regulacion estatal de la actividad de las ONG en términos de planificacion,

normalizacion técnica, participacion de la comunidad y gestion del sistema.

- Al nivel de los recursos de agua

La responsabilidad de la gestion de los recursos hidricos (inventario, desarrollo, asignacion,
proteccidn) sigue estando repartida entre el Ministerio de Agricultura (SNRE) y el Ministerio
de Medio Ambiente.

- En términos de inversion

Las inversiones en el desarrollo o la rehabilitacion de las infraestructuras de abastecimiento
y distribucion de agua han seguido siendo muy modestas en relacion con las necesidades,
dejando la oferta muy por debajo de la demanda. Las inversiones recientes se han
concentrado en ciudades secundarias y zonas rurales, mientras que son casi simbdlicas en el
area metropolitana de Puerto Principe. De seguir asi, esta desafeccion por la capital puede
conducir a un desastre sanitario, social y medioambiental. Las inversiones de las ONG en las
zonas rurales o en los barrios desfavorecidos, si bien son esenciales, eran casi totalmente
desconocidas para el MTPTC y sus operadores antes de la creacion de la Unidad EPA del
MTPTC. La debilidad financiera de los operadores y el inconformismo de las ONG no
permitieron regular el flujo de los numerosisimos proyectos de las ONG, de los que s6lo

recientemente se ha elaborado un inventario.
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- A nivel de gestion de servicios

El bajo nivel de recursos financieros de los dos operadores, CAMEP y SNEP, no les permite
mantener los sistemas de abastecimiento de agua, lo que provoca un deterioro continuo de
las instalaciones y de la calidad del servicio. CAMEP y SNEP hace tiempo que entraron en
el clasico circulo vicioso de falta de recursos financieros, mantenimiento insuficiente de las
instalaciones, caida de la produccion, mala calidad del servicio, negativa del consumidor a
pagar, etcétera. La capacidad de gestion de la CAMEP y la SNEP no les permitira volver a

un nivel de rendimiento aceptable por si solas.

Estos resultados han justificado la necesidad de reformar el sistema de gobernanza del agua
en Haiti introduciendo un enfoque descentralizado y las "buenas préacticas” de las grandes
organizaciones del sector del agua. La creacion de la DINEPA en 2009 se combiné con la
del Comité Interministerial de Gestién del Territorio (CIAT). La creacién de esta institucion
es de gran importancia porque su funcién era de formular/implementar una politica de gestion
integral de los recursos hidricos en Haiti. EI CIAT también debia garantizar la gestion integral
de las cuencas hidrograficas. Estas dos instituciones, la DINEPA y el CIAT, han sido los
principales organismos de traduccion y aplicacion de una politica de gestion descentralizada

de los recursos hidricos en Haiti desde 2009.

1.3 Politica descentralizada de agua

A principios de la década de 1990, tras la guerra del Yom Kippur y las crisis del petréleo que
pusieron fin a los treinta afios gloriosos, una ola de descentralizacion invadio los espacios
politicos y académicos de todo el mundo. En efecto, el Estado, les parece a muchos
intelectuales, comunidades epistémicas e incluso politicos, no fue tan eficaz como se
pretendio. El debilitamiento sistematico del Estado fue el nuevo credo salvador de un mundo
atrapado por la estanflacion. En todos los sectores, el Estado central deberia retirarse o, para
decirlo mejor, desempefiar su Unico papel de regulador, dejando las demas tareas al sector

privado y a las autoridades locales.

La descentralizacion es un término muy general, utilizado convencionalmente para describir

la medida en que los poderes politicos, administrativos o fiscales de un gobierno central se
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han repartido o distribuido entre agencias o autoridades subnacionales definidas
territorialmente (Engdaw, 2021). La descentralizacion gubernamental presenta en la practica
una enorme variedad de formas: desconcentracion, delegacidn y desconcentracion. Soélo este
ultimo se basa en el principio de reparto de poder entre las unidades nacionales y
subnacionales, en el que se concede a las subunidades autonomia juridica, financiera y/o

politica sobre &reas de actividad acordadas (Turner et al., 2015).

Hablar de descentralizacion también se refiere a sus diferentes aspectos. Segun (Yuliani,

2004), las politicas de descentralizacion tienen generalmente cuatro particularidades:

1- Politica: Los grupos de los distintos niveles de gobierno -central, meso y local- estan
facultados para tomar decisiones relacionadas con lo que les afecta.

2- Administrativa: Los distintos niveles de gobierno administran recursos y asuntos que
les han sido delegados, generalmente a través de una constitucion. En cuanto a la
descentralizaciébn como proceso de cambio, y segun el nivel de transferencia de
responsabilidades.

3- Fiscal. En este caso, los poderes anteriormente concentrados para gravar y generar
ingresos se dispersan a otros niveles de gobierno; por ejemplo, los gobiernos locales
reciben el poder de recaudar y retener recursos financieros para cumplir con sus
responsabilidades.

4- Mercado. El gobierno privatiza o desregula las funciones privadas.

En el sector del agua, una politica de descentralizacion tiene sus diferentes aspectos.
Como el agua es un recurso, puede ser controlado por el Estado central u otras autoridades

descentralizadas o por el mercado.

1.4 Iniciativa de Agua de la BID y los Objetivos del Milenio

El BID tiene una larga trayectoria en el sector del agua en la region de Ameérica Latinay el
Caribe. De acuerdo con Miralles-Wilhelm., (2014) entre 1971 y 1975, un 35 por ciento de
los préstamos totales del Banco fueron a proyectos relacionados con el agua. Desde 1990
hasta el 2005, se aprobaron 432 operaciones en el sector de agua con una inversion

acumulada total de 13.200 millones de doélares. Los proyectos en el sector de agua
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comprendian un 11% del portafolio del Banco, con una inversion promedio de 826 millones
de ddlares anuales. Cuando se considera el periodo entero entre 1961 y 2005, el promedio de
inversion anual en el sector hidraulico es de 907 millones de ddlares por afio (18% de las
operaciones totales del Banco) (Fernando R. Miralles-Wilhelm Division de Agua y

Saneamiento, 2014).

En 1998, el BID publico la "Estrategia para la gestion integral de los recursos hidricos", que
se aplica a todos los proyectos del Banco relacionados con el agua. Esta estrategia
proporciona asistencia a los paises miembros prestatarios para desarrollar fuentes y sistemas
viables de agua dulce a través de diversas iniciativas. El BID tiene un interés estratégico en
la mejoria de la gestion de los recursos hidricos en la region de LAC, y se ha sumado a la
comunidad internacional siguiendo los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), y en
mejorar las practicas de la GIRH para este propdsito. Los intereses de la BID en relacion con

la GIRH se pueden ilustrar por tres iniciativas claves desde la mitad de la década 2000:

- la Iniciativa de Agua y Saneamiento en 2007.
- el Noveno Incremento de Capital General del BID en 2010.
- estrategia de Cambio Climético del BID en 2010.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) han sido valiosos para galvanizar el apoyo
internacional en torno a una serie de objetivos de reduccion de la pobreza, incluidos los
relativos al agua y el saneamiento. Han generado un compromiso politico amplio y de alto
nivel con el agua y el saneamiento, al incluirlos en la agenda internacional. La integracion de
los derechos al agua y al saneamiento en el seguimiento de los ODM vy en la elaboracién de
politicas puede contribuir a que el progreso hacia los ODM sea mas inclusivo y sostenible,
al tiempo que se promueve la equidad, la responsabilidad y la coherencia politica.

En el marco de los ODM, las metas establecidas para el sector de agua son reducir a la mitad,
para el afio 2015, el porcentaje de personas sin acceso a fuentes seguras de agua potable y a
saneamiento mejorado, tomando como afio base a 1990. De acuerdo con Foster (2005),
muchos paises realizan reformas en el sector del agua antes de la proclamacién de los
objetivos del milenio. Durante la década de 1990, la mayoria de los paises de la regién
latinoamericana emprendieron importantes reformas en sus sectores de suministro de agua.

Chile fue el primero en intentar modernizar su sector del agua con una nueva legislacion
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aprobada en 1988. En 1991, tanto Argentina como México comenzaron a realizar una serie

de experimentos con la participacion del sector privado (PSP). (Foster, 2005).

1.4.1 Un Cambio de Paradigma En Haiti a Principios de la Década de 2000

Ante los diversos problemas que afrontaba el pais en materia de agua potable y saneamiento,
era necesario que el Estado haitiano diera una respuesta. La iniciativa del agua del BID,
argumentamos, presentaba una oportunidad para que las autoridades haitianas reformaran el
sector del agua potable, a la vez que impulsaran el sector del saneamiento. Antes de 2009, se
pusieron en marcha varias medidas, pero no podemos hablar de medidas politicas publicas
coherentes para mitigar los problemas de agua y saneamiento del pais. Entre estas medidas,

podemos mencionar las siguientes:

- el decreto de 20 de marzo de 1943, para la proteccién de los manantiales del Thor;

- los extractos del codigo rural de Francois Duvalier, relativos a las aguas superficiales,
el drenaje, las aguas subterraneas y el riego;

- la ley de 12 de junio de 1974 que regula la utilizacién de las aguas subterraneas
profundas y confia al Departamento de Agricultura, Recursos Naturales y Desarrollo

Rural el control de su explotacion;

- la Constitucion de marzo de 1987. Los articulos 253 a 258 estan dedicados al medio
ambiente, e indican: Los manantiales, rios y otros cursos de agua forman parte del
dominio publico del Estado.

- las leyes y decretos por los que se crean la CAMEP, el SNEP, el POCHEP y se
organizan los ministerios (MARNDR, MTPTC, MSPP, MDE).

el decreto de 1982 sobre los municipios.
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1.5 Mapa de Anélisis

La formalizacion de una vision descentralizada en término de gestion de agua en Haiti se
concreto6 con la creacion de dos organismos muy importantes: la Direccion Nacional de Agua
Potable (DINEPA) y el Comité Interministerial de Ordenacion del Territorio (CIAT). El
primero es en el ambito de la gestion del agua potable, pero de forma muy descentralizada,
pasando del nivel nacional al comunal. EI CIAT, por su parte, se crea con el objetivo de
gestionar el problema multisectorial. Retne a todos los ministerios implicados en la gestion
del agua en todo el pais. En este sentido, podemos decir que, en el ambito de la gestion
integral del agua en Haiti, el actor encargado de dar sentido a la politica nacional, segun la

ley del 14 de marzo de 2009, es el Comité Interministerial de Ordenacién del Territorio.

En un documento estratégico elaborado en 2009 para la gestidn integral del agua en Haiti, el

CIAT definio el problema del agua de la siguiente manera:

“Frente a estos hallazgos medioambientales, el contexto haitiano se caracteriza por
importantes lagunas de gobernanza. En el sector del agua, mediante el uso de la GIRH,

esta gobernanza deberia mejorarse.” (CIAT, 2010, p. 17)

En el documento estratégico elaborado por algunos expertos en agua para diagnosticar las
causas que podrian justificar una reforma descentralizada del agua en Haiti, en el propdsito
del estudio se destaca que el objetivo de los diagndsticos o estudios es el de proporcionar al
Gobierno de Haiti y al BID los elementos y las directrices que permitan sentar las bases de
un Plan Estratégico para el Sector de Agua Potable y Saneamiento en Haiti para los préximos
cinco afios (2008-2013). Los diagnosticos realizados formaban parte de la Iniciativa del Agua

lanzada por el BID y también por la realizacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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Estructuras de los Cambios de Politicas

1.5.1 Preguntas de Investigacion

En esta tesis, dividimos nuestras preguntas de investigacion en dos tipos: generales y
especificas, De hecho, en el marco de esta investigacion, intentaremos responder a las

siguientes preguntas:
1511 Pregunta de investigacion general

¢Como se desarroll6 la dinamica politica de la reforma del sector del agua en Haiti entre
2009y 2015?

15.1.2 Preguntas de investigacion especificas

¢Como surgieron los cambios de politicas en la gestion del agua en Haiti entre 2009 y
2015?

¢Como han influido los acuerdos institucionales y las interacciones entre los actores en los
cambios de politica de gestion de agua potable en Haiti entre 2009-2015?

¢Como se ha aplicado el principio de la gestion descentralizada de los recursos hidricos en
el contexto haitiano? ¢Cuéles son los retos de la aplicacion de esta vision?

¢Cudles han sido las transformaciones institucionales y politicas de la reforma? ;Qué ha

reformado realmente la reforma?
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1.5.2 Hipotesis

Tabla 1: Pregunta de Investigacion e hipotesis

¢Como se desarroll6 la dinamica politica La reforma del sector del agua y el
de la reforma del sector del agua en Haiti saneamiento entre 2009-2015 en Haiti
entre 2009 y 2015? sigui6 un proceso de transferencia

voluntaria de politicas descentralizadas
desde el nivel internacional que se ha
adaptado o traducido al contexto de

emergencia del pais.

Nota. Elaboracion propia

1.5.3 Objetivos

En este estudio, dividimos  nuestros objetivos en dos grupos: principales y especificos.

1.5.3.1  Objetivo Principal

Esta investigacion pretende analizar como surgieron los cambios politicos e institucionales

en la reforma del sector del agua potable en Haiti entre 2009 y 2015.

1.5.3.2  Objetivos Especificos

Dado que una buena transferencia/traduccion de las politicas publicas a los contextos
nacionales pueden explicar por qué han fracasado o por qué no, cdmo se pueden mejorar
(como la transferencia/traduccién forma parte de la elaboracion de politicas), también
pretendemos proporcionar una herramienta de andlisis contextual para ayudar a la
formulacién (adopcion) de la actual politica de gestién descentralizada del agua en Haiti.
Evaluar la dindmica del viaje de las politicas publicas en un pais con instituciones muy
débiles y con escasos recursos como Haiti.

Evaluar la influencia de las interacciones contextuales del régimen de gobernanza del agua
en la aplicacion de la GIRH y sus efectos sobre los cambios de politica.

Nuestro trabajo es un estudio de caso que, basado en una estrategia metodoldgica cualitativa,
pretende responder a las distintas preguntas que nos hemos planteado. La obra se divide en

cuatro capitulos. El primer capitulo, el marco tedrico y conceptual, aborda los diferentes
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enfoques de la transferencia de politicas publicas y los modelos dominantes de gestion del
agua (GIRH). El segundo capitulo trata de la metodologia, mientras que el tercero presenta
nuestros resultados y finaliza con la conclusion del estudio, que incluye recomendaciones y

un resumen explicito de las limitaciones de nuestro trabajo.

1.5.4 Limitaciones del Estudio

Debido a la falta de datos disponibles y a la actual situacién catastrofica de Haiti, el estudio
no puede cumplir los requisitos tedricos y empiricos. De hecho, en el estudio establecemos
la l6gica causal del proceso de cambio politico, no el mecanismo causal, que merece mas
datos de los que utilizamos. La légica que ofrecemos no pretende ser unanime. No rechaza

la posibilidad de ninguna de las etapas alternativas por las que han pasado los cambios.

El estudio tiene poco que decir sobre los cambios en el subsector del saneamiento. De hecho,
antes de 2008, este subsector no se tenia en cuenta en la legislacion haitiana a pesar de estar
estrechamente vinculado a las actividades de agua potable. En 2008, el subsector era, en
nuestra opinion, un completo invento. EI saneamiento fue gestionado casi en su totalidad por

algunas ONG. Los cambios en el sector pueden abordarse en estudios posteriores.
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Capitulo 2: Marco Tedrico Y Empirico

La inspiracion, las ideas o los marcos politicos predefinidos para abordar los retos de la
gestion del agua en un pais o region suelen encontrarse en otro. Ha surgido unarica literatura
en torno a cémo las ideas politicas o los programas pueden viajar entre lugares, a través del
aprendizaje y otros procesos, incluidos los que se encuentran en el sector del agua. Los
estudiosos se han interesado por el modo en que las ideas politicas se mueven tanto dentro
de un Estado-nacion, como en los casos de federalismo, como entre diferentes estados-
naciéon. La GIRH, como discurso hegemdnico sobre el agua a principios de la década de
1980, ofrece grandes oportunidades para que el campo interdisciplinario de las politicas

publicas examine su transferencia entre los paises, en particular los paises en desarrollo.

Existen varias escuelas de pensamiento en el ambito de las politicas publicas que ofrecen
marcos teodricos sobre los movimientos politicos transfronterizos y transjurisdiccionales.
Este movimiento transfronterizo o interjurisdiccional de ideas politicas se ha denominado de
diversas maneras, como transferencia de politicas : Dolowitz y Marsh., (1996); (Evans &
Davies, 1999); la extraccion de lecciones (Robertson, 1991); (Rose, 1991) difusién de
politicas (Marsh & Sharman, 2009); isomorfismo institucional (DiMaggio & Powell, 1983);
préstamo de politicas (Robertson y Waltman 1993); innovacion politica (Berry y Berry,
2019); aprendizaje politico (Bennett & Howlett, 1992); pellizcar sisteméaticamente las ideas

(Schneider & Ingram, 1993); y la convergencia politica (Bennett, 1991).

En este estudio, utilizamos una teoria principal, conocida como teoria madre para explicar
los fendmenos contextuales de la adopcidn e interpretacion de la GIRH en Haiti. Esta teoria
es la transferencia de politicas (Policy Transfer). Nos centraremos en un modelo particular
de esta gran teoria que es el modelo de (Minkman et al., 2018). Tras un trabajo muy
exhaustivo sobre la literatura empirica y tedrica de las transferencias de politicas publicas, el
modelo MVB (2018) esboza los posibles caminos que generalmente se siguen en el marco
de las transferencias de politicas publicas. Antes de explicar este enfoque que hemos elegido,
revisaremos brevemente los diferentes enfoques que existen en el ambito de las transferencias

de politicas publicas. En cualquier caso, esas teorias nos han ayudado a formular este marco
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teorico, ya que comparten hipotesis muy similares con nuestro enfoque principal que es la

teoria de las transferencias de politicas.

2.1 Escuela Tradicional Sobre la Politica de Viajes

2.1.1 La Escuela del Isomorfismo Institucional

Esta escuela ha sido teorizada por DiMaggio & Powell, (1983). Estos autores identifican tres
mecanismos a través de los cuales se produce el cambio isomérfico institucional, cada uno
con sus propios antecedentes: 1) coercitivo que trata, el isomorfismo que se deriva de la
influencia politica y el problema de la legitimidad; 2) isomorfismo mimético que resulta de
las respuestas estandar a la incertidumbre; y 3) isomorfismo normativo, asociado a la
profesionalizacion. Imitar la solucion de otro puede ser mas aceptable politicamente que
disefiar una nueva. En ambos casos, el objetivo es conseguir legitimidad. EI isomorfismo
normativo sugiere que los profesionales, sus asociaciones y los mecanismos de educacion
formal, socializacion y contratacion producen una base cognitiva comun y una legitimacion
compartida de la autonomia laboral, lo que hace que las estructuras organizativas sean
similares entre si. El isomorfismo coercitivo utiliza la coercidn para adaptar una determinada
innovacion politica. También puede ser un sutil empuje institucional para que se cumplan

determinadas practicas.

2.1.2 La Escuela de Dibujo de la Leccién (Lesson-drawing School)

La base tedrica del lesson-drawing fue establecida por Rose, (1991). La perspectiva de
extraccion de lecciones, explica a las reformas y sus resultados como un proceso de
aprendizaje constructivo, que extrae la experiencia de otros paises para mejorar las politicas
nacionales. Trata de responder en qué circunstancias y en qué medida un programa que
funciona alli funcionara aqui (Rose, 1991) y conlleva diferentes etapas: diagnosticar el
problema y buscar un programa relevante para imitar; abstraer un modelo de causa y efecto;
disefiar y crear una leccion; y, manejar el problema del contexto y realizar una evaluacion
prospectiva. Asi pues, la extraccion de lecciones/transferencia de politicas implica un

proceso de edicion, filtrado, interpretacion y transformacion de las politicas, y sugiere que se
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Ileven a cabo evaluaciones para medir la eficacia de los programas publicos y del modelo

transferido al sistema politico.

Esta perspectiva también destaca el papel que tienen las organizaciones internacionales en la
promocion e introduccion de reformas administrativas. Las lecciones que se extraen
incluyen: 1) duplicar los programas politicos; 2) adaptarlos en el contexto nacional; 3) hacer
hibridos fusionando programas de dos fuentes diferentes en uno solo; 4) hacer sintesis

combinando los elementos de tres 0 mas programas; y 5) inspirarse (Rose 1991).

La extraccion de lecciones implica que los actores politicos o los responsables de la toma de
decisiones de un pais extraen lecciones de uno o mas paises, que luego aplican a su propio
sistema politico. (D. Dolowitz & Marsh, 1996). Esta escuela define el concepto de
aprendizaje social que implica que las ideas son fundamentales para la elaboracion de
politicas, aunque no diga mucho méas que eso sobre el papel que desempefian. Los
responsables politicos suelen trabajar en un marco de ideas y normas que especifica no sélo
los objetivos de la politica y el tipo de instrumentos que pueden utilizarse para alcanzarlos,
sino también la propia naturaleza de los problemas que se pretende abordar. EI enfoque de
la escuela de aprendizaje se centra en la politica de definicion del problemay la solucion que

conviene a la mitigacion.

2.1.3 Policy Transfer School

Hay muchas similitudes entre la escuela de extraccion de lecciones y la escuela de
transferencia de politicas. La principal diferencia es que esta Ultima escuela considera el
proceso de transferencia como un proceso politico que no sélo tiene lugar a través de actores
racionales que buscan reducir las incertidumbres y lograr una mayor legitimidad, también
estd incluido el concepto de racionalidad limitada. Dolowitz & Marsh., (1996) define la
transferencia de politicas como “una dinamica por la que los conocimientos sobre politicas,
disposiciones administrativas o instituciones se utilizan a través del tiempo o el espacio en
el desarrollo de politicas, disposiciones administrativas e instituciones en otros lugares.”
(Pagina 344).
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La transferencia de politicas publicas puede producirse a lo largo del tiempo, dentro de un
mismo pais, de un pais a otro o de una organizacion transnacional a otra (en cuyo caso es
menos probable que se observe). Aunque es raro observar una copia directa de la legislacion
0 una desviacion directa de las técnicas, al menos se han transferido algunos conocimientos
(Stone, 2012). La transferencia de politicas no es un concepto neutro, significa que el proceso
de viaje de las politicas de un espacio a otro es lineal o iterativo (Mukhtarov, 2014). La
transferencia en los tiempos modernos, es un proceso voluntario emprendido por
funcionarios y politicos que buscan emular las "mejores practicas”. (Schneider and Ingram,
1988).

La transferencia puede realizarse a diferentes niveles o bajo diferentes formas:

e objetivos o ideales (Policy ideal sor goals) pueden ser transferidos (Milenio objetivos
por el desarrollo). En este caso, la ruta que la politica busca para alcanzar esos
objetivos puede ser muy diferente. (Stone, 2012).

e las instituciones pueden ser transferidas. Es la forma mas comun de entender la
transferencia. En este caso, podemos observar la creacion de estructuras similares.

e se pueden transferir los instrumentos reglamentarios, administrativos o judiciales.

e lasideasy las ideologias pueden ser transferidas. Este caso se distingue de la primera
modalidad porque las ideas e ideologias son insumos para el desarrollo de politicas y
no resultados.

e la Gltima forma es la "transferencia de personal”. Es evidente con el intercambio de
personal a corto plazo y los movimientos a largo plazo de estudiantes extranjeros,
grupos de trabajo y comisiones internacionales, misiones de investigacion y grupos

de "personas eminentes".

Otro aspecto importante en el enfoque de las transferencias de politicas publicas es el canal
a través del cual se produjo la transferencia. Dolowitz y Marsh., (1996) han establecido tres
tipos de transferencia cuando la politica pasa de una jurisdiccion a otra o de las instituciones

transnacionales a un pais concreto:

e transferencia voluntaria.

e transferencia coercitiva directa.
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e ftransferencia coercitiva indirecta.

2131 Transferencia voluntaria

La transferencia voluntaria se produce cuando existe algun tipo de insatisfaccion o problema
con el statu quo. Los responsables politicos racionales cuando se enfrentan a alguna
insatisfaccion buscan reducir la incertidumbre y ganar legitimidad adoptando politicas que
funcionan en otros paises o que son soluciones propuestas por algunas comunidades
epistémicas. Los partidarios del modelo de insatisfaccion suponen que cuando las politicas
gubernamentales funcionan correctamente no hay necesidad de buscar tales lecciones; todo
puede funcionar a través de las rutinas establecidas. S6lo cuando las rutinas dejan de

proporcionar "soluciones™ es necesario buscar lecciones.

En la literatura se identifican varias causas de insatisfaccion, pero la mayoria de los autores
sostienen que la insatisfaccion suele ser el resultado de una percepcidn, ya sea por parte del
Gobierno o del publico, del fracaso de las politicas. Los defensores de la extraccién de
lecciones suelen argumentar que el fracaso de las politicas es un concepto facil de medir y
no ponen caso al papel de la interpretacion y la politica en la definicion del fracaso de las
politicas. De hecho, como sefiala Anderson, las definiciones de los actores politicos de los

problemas politicos son subjetivas y "politicas". Dolowitz and Marsh., (1996).

Otra razon para adoptar otras politicas es la eleccion. Como argumenta Bennett., (1991): "las
pruebas se utilizan en el proceso politico de forma muy selectiva para legitimar decisiones
ya tomadas. Asi, la informacion sobre los efectos de un programa entra en el debate para
justificar posiciones anteriores"” (pagina 231). En el caso de la incertidumbre, afirma Haas
"el sello de la interdependencia compleja es la incertidumbre..". La colaboracion
internacional... es un intento de reducir la incertidumbre”. De hecho, demuestra como la
incertidumbre llevo a los responsables politicos a recurrir a expertos internacionales en sus

intentos de regular la contaminacion en el Mediterraneo.
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2.1.3.2 Transferencia coercitiva directa.

Segun Dolowitz y Rose (1996), el método mas directo de transferencia coercitiva de politicas
es cuando un gobierno obliga a otro a adoptar una politica. Lo que puede ocurrir por razones
ideoldgicas, epistémicas o financieras. Si este tipo de metodo de transferencia de politicas es
poco frecuente, Dolowitz y Rose (1996) sostienen que la imposicion de las organizaciones

internacionales a un pais concreto es la transferencia de politicas directa mas comun.

2.1.3.3 Transferencia coercitiva indirecta.

La transferencia politica indirecta hace hincapié en el papel potencial de las externalidades,
o la interdependencia funcional. Rhodes., (2007) sostiene que hay pocas dudas de que las
externalidades que resultan de la interdependencia, empujan a los gobiernos a trabajar juntos
para resolver problemas comunes. Un pais también puede verse empujado indirectamente
hacia la transferencia de politicas si los actores politicos perciben que su pais se esta
quedando atrds con respecto a sus vecinos o competidores. La aparicion de un consenso
internacional también puede actuar como factor de empuje. Cuando la comunidad
internacional define un problema de una manera determinada, y mas aun cuando se ha
introducido una solucién comudn a ese problema en una serie de naciones, entonces las
naciones que no adopten esta definicion o solucién se enfrentaran a una presion creciente

para unirse a la "comunidad" internacional aplicando programas o politicas similares.

La escuela de transferencia de politicas también se ocupa de lo que se transfiere. Segin
Bennett., (1991), se pueden transferir tres objetos: objetivos politicos, contenido e
instrumentos. Dolowitz y Rose., (1996) consideran que este enfoque es minimalista, y segun
ellos se pueden transponer siete objetos: objetivos politicos; estructura y contenido;
instrumentos politicos o técnicas administrativas; instituciones; ideologia; ideas, técnicas y

conceptos; y lecciones negativas.

Otro aspecto interesante de la escuela de transferencia de politicas publicas es el grado de
transferencia. En efecto, Dolowitz & Marsh, (1996) han establecido cinco grados de
transferencia: copia, emulacion, hibridacion, sintesis e inspiracion. La copia se produce

cuando un pais adopta un programa en uso en otro lugar sin ninguna modificacion. La
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emulacion, segun los autores, se produce cuando un pais: "rechaza la copia en todos sus
detalles, pero acepta que un programa concreto de otro lugar constituye la mejor norma
para disefiar la legislacion en su pais" (pagina 351). La hibridacion y la sintesis implican la
combinacion de elementos de programas encontrados en dos 0 mas paises para desarrollar la
politica méas adecuada para el emulador. Por altimo, la inspiracion se produce cuando el
estudio de problemas conocidos en un entorno desconocido inspira nuevas ideas sobre lo que

es posible hacer en casa.

2.2 Factores que Limitan la Transferencia de Politicas

La escuela de la transferencia de politicas también hace hincapié en los factores que limitan
la transferencia de politicas. Su principal hipotesis es que cuanto mas compleja sea una
politica o un programa, mas dificil sera su transferencia. Dolowitz & Marsh, (1996) sugieren
seis hipdtesis:

e |os programas con objetivos Unicos son mas transferibles que los programas con
objetivos multiples.

e cuanto mas sencillo sea el problema, méas probable sera la transferencia.

e cuanto mas directa se perciba la relacion entre el problema y la "solucion"”, més
probable seré la transferencia.

e cuantos menos efectos secundarios se perciban de una politica, mayor sera la
posibilidad de transferencia.

e cuanta mas informacidén tengan los agentes sobre el funcionamiento de un programa
en otro lugar, mas facil seré su transferencia.

e cuanto mas facil sea predecir los resultados, mas sencilla sera la transferencia de un

programa.

2.3 Transferencia de Politicas: Una Reformulacién

En respuesta a las criticas a la conceptualizacion original de las transferencias politicas

elaborada en su articulo de 1996, Dolowitz & Marsh., (2000) han intentado una
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reformulacion, o, mejor dicho, una finalizacion de su trabajo. De hecho, Dolowitz & Marsh
(2000) han intentado rellenar las lagunas del proceso de transferencias de politicas publicas.
También se han centrado en la relacion entre la transferencia voluntaria y la coercitiva
(forzada) y los vinculos entre la transferencia de politicas y el "éxito" o el fracaso de las

mismas.

Dolowitz y Marsh., (2000) sostienen que, a medida que los avances tecnoldgicos han
facilitado y agilizado la comunicacion entre los responsables politicos, han aumentado los
casos de transferencia de politicas. Subrayaron, citando a Elgar., (1995), que como demuestra
la literatura sobre la globalizacién, ninguna nacion del mundo industrializado o en vias de
industrializacion puede aislar su economia de las presiones econémicas globales. Piensan
que, en la época contemporanea, las empresas e instituciones transnacionales pasan a ejercer
mas influencia y poder, por lo que la capacidad de los responsables politicos nacionales para
elaborar sus propias agendas se ve disminuida. La politica publica se desarrolla ahora en un

sistema mundial, ademés de en los sistemas politicos nacionales.

La transferencia de politicas, tal y como argumentaron, tiene que ver con seis (6) preguntas:
¢Por qué los actores participan en la transferencia de politicas? ;Quiénes son los principales
actores que participan en el proceso de transferencia de politicas? ¢Qué se transfiere? ¢ De
donde se extraen las lecciones? ¢Cuales son los diferentes grados de transferencia? ;Qué
limita o facilita el proceso de transferencia de politicas? EI modelo inicial da respuesta a las
tres primeras preguntas, y los modelos de Dolowitz y Marsh., (2000) dan respuesta a las tres
ultimas. También han afiadido una Gltima pregunta muy importante: ;Cémo se relaciona el
proceso de transferencia de politicas con el "éxito" o el "fracaso” de las mismas? Al responder
a estas seis preguntas, el enfoque de la transferencia de politicas se ha considerado en la

literatura como una teoria completa sobre la politica de viajes.

A la pregunta de ¢quién participa en el proceso de transferencia de politicas? Han modificado
su explicacion inicial, que solo hacia hincapié en nueve actores: cargos electos, partidos
politicos, burdcratas/ funcionarios, grupos de presion, empresarios y expertos en politicas,
empresas transnacionales, grupos de reflexion, instituciones gubernamentales y no
gubernamentales supranacionales y consultores. En su modelo final, han incluido a los

consultores internacionales y a las ONG entre los actores que intervienen en el proceso de
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transferencia de politicas, que actian como agentes de transferencia tanto voluntaria como
coercitiva. Sostienen que las actividades de estas instituciones complican en gran medida el
proceso de transferencia de politicas, sobre todo si consideramos la transferencia a través del

tiempo, dentro de un sistema politico, o a través del espacio, entre varios sistemas politicos.

A la pregunta de ¢(Qué se transfiere? Sostienen que se pueden transferir ocho categorias
diferentes de cosas: objetivos de las politicas, contenido de las politicas, instrumentos de las
politicas, programas de las politicas, instituciones, ideologias, ideas y actitudes y lecciones
negativas. Pero con una pequefia modificacion. Hicieron la distincién entre las politicas, que
se consideran declaraciones de intenciones mas amplias y que generalmente denotan la
direccion que desean tomar los responsables politicos, y los programas, que son los medios
especificos del curso de accion utilizado para aplicar las politicas. Utilizaron la definicion de
Pressman y Wildavsky., (1973) de programa y politicas. "La palabra ‘programa’ puede
concebirse como un sistema en el que cada elemento depende del otro. Las politicas implican
teorias. Las politicas se convierten en programas cuando, mediante una accién autorizada,

se crean las condiciones iniciales” (pagina 350).

A la pregunta de ;De donde se extraen las lecciones? Los autores sostienen que los
responsables de la formulacion de politicas pueden considerar tres niveles de gobernanza: el
internacional, el nacional y el local. Destacan no sélo que el tipo de transferencia variara
entre los distintos casos de transferencia de politicas, sino que el tipo de transferencia que se
produzca en un caso concreto dependera de factores tales como quién participa en el proceso
y en qué lugar del proceso de formulacién de politicas se produce la transferencia.

A pesar de las modificaciones introducidas por Dolowitz & Marsh., (2000), el enfoque de las
politicas publicas en materia de transferencias sigue inscrito en un neoinstitucionalismo
racional. Ha recibido criticas que se han ido acumulando hasta convertirse en sélidos modelos
alternativos, a la vez que se han integrado en un institucionalismo critico mas fiel a la
realidad. A continuacion, profundizaremos en las criticas que han sefialado los limites del
modelo completo de transferencias de politicas publicas y presentaremos el modelo

alternativo mas completo, la traslacién de politicas publicas.
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2.4 Criticas a los Enfoques Tradicionales: Las Politicas Mutan Cuando se Viajan

Diversos autores han formulado criticas o, mejor dicho, limitaciones a los enfoques
tradicionales de los viajes politicos. De hecho, James & Lodge, (2003) han hecho criticas
especificas a la escuela de dibujo de lecciones y a la de transferencia de politicas. Sobre la
realizacion conceptual de la "transferencia de politicas™ y como se diferencia de otras formas
de elaboracién de politicas, James y Lodge, (2003) afirman que la definicion dada por los
defensores de la "transferencia de politicas” es aun méas amplia, lo que hace dificil
desvincularla no solo de lo "racional®, sino también de una amplia gama de otros conceptos

de elaboracion de politicas.

James y Lodge (2003)., afirman los casos reales de transferencia de politica que no se han
utilizado medidas claras de transferencia por parte de la Dolowitz y Marsh (2000) para
evaluar el aumento de casos de "transferencia de politicas a lo largo del tiempo™, tal y como
apoyan. Las medidas utilizadas por la Dolowitz y Marsh fueron muy selectivas en su articulo
de 2000 y no fueron aleatorias. James y Lodge (2003) sostienen que no se pueden derivar
medidas distintivas de la "transferencia de politicas" porque la amplitud del concepto hace
que sea dificil desligarlo de muchos otros procesos de elaboracidn de politicas. Estos autores
argumentan que las dificultades para reunir pruebas sobre la "transferencia de politicas" se
ven agravadas por el enfoque de Dolowitz y Marsh a la hora de seleccionar los casos. (James
and Lodge, 2003; p183).

Otras criticas que nos resultan muy importantes en el contexto de este trabajo son las
formuladas por Mukhatrov., (2014) ya que nos permitiran abrir el camino al principal modelo
alternativo del enfoque de transferencia de politicas: la traduccion de las politicas publicas.
De hecho, este enfoque, argumentamos, forma parte del enfoque del institucionalismo critico
(en contraposicién al neo-institucionalismo) y da lugar a un mayor examen de la politica en
las causas, el proceso, el significado y los resultados en el &ambito de los viajes de las politicas

publicas.

Los enfoques que acabamos de presentar pueden clasificarse como enfoques convencionales

(Mukhtarov & Daniell, 2016). Desde la decada del afio 2000, han surgido otros enfoques de
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la transferencia de politicas, que han desplegado algunas criticas a los antiguos enfoques.

Segun (Mukhtarov & Daniell, 2016), los juicios convergen en torno a cuatro puntos:

1- no considerar la modificacion del significado cuando las politicas se mueven;
2-  no considerar las escalas de gobernanza como construidas politicamente;
3

asumir la linealidad de la transferencia y la posibilidad de un disefio racional de las
politicas; y

4- no tomar en serio la politica (politics) del movimiento de las politicas (policies).

En primer lugar, los enfoques de transferencia de politicas han asumido la inmutabilidad del
significado de los modelos politicos en su recorrido. La suposicién de que los modelos
politicos son los mismos en todo el espacio es problematica, ya que la investigacion empirica
demuestra que estos modelos estan contextualizados en gran medida y pueden mutar hasta
quedar irreconocibles.

En segundo lugar, los enfoques de gobernanza multinivel y de escala que se utilizan a
menudo en la bibliografia sobre transferencia de politicas pueden ser engafiosos, ya que
presuponen el caracter inamovible de los niveles y escalas de gobernanza existentes, que no

estan sujetos al encuadre politico de las partes interesadas.

En tercer lugar, existe un gran grado de imprevisibilidad, relevancia contextual y necesidad
de adaptaciones practicas de un modelo de politica, lo que contradice las afirmaciones de la
literatura sobre transferencia de politicas de que este proceso puede conceptualizarse y
gestionarse con relativa facilidad mediante una planificacién por etapas y un proceso lineal

de intervenciones.

En concreto, la transferencia de politicas tiende a considerar a los actores como agentes
racionales en busca de la maximizacién de la utilidad, y se habla muy poco de los motivos
institucionales 0 no cognitivos para adoptar determinadas ideas politicas. Los nuevos datos
procedentes de las ciencias cognitivas y sociales, por su parte, sostienen con rotundidad que
la motivacion humana para adoptar o adaptar un determinado modelo politico es muy
compleja y puede incluir "influencias morales, estéticas, intuitivas, inspiradoras, empaticas
y de otro tipo" (Schneider and Helen Ingram., (2007). De acuerdo con De Jong., (2009) y
con Stone D., (2012) mostraron que el elemento discursivo en la transferencia de politicas
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necesita ser reforzado con una mayor exploracion de como varios actores definen y persiguen

ciertos objetivos politicos como proyectos inherentemente politicos.

Por dltimo, el proceso de transferencia de politicas es altamente politico y sensible al
contexto. Los enfoques de la transferencia de politicas tienden a pasar por alto los elementos
politicos de la transferencia de politicas, haciendo hincapié en los elementos maés
tecnocraticos y de gestion del proceso. En concreto, la transferencia de politicas tiende a
considerar a los actores como agentes racionales en busca de la maximizacion de la utilidad,
y se habla muy poco de los motivos institucionales o no cognitivos (racionalidad limitada)
para adoptar determinadas ideas politicas. Existen nuevas pruebas procedentes de las ciencias
cognitivas y sociales que argumentan con rotundidad que la motivacion humana para adoptar
0 adaptar un determinado modelo politico es muy compleja y puede incluir "influencias
morales, estéticas, intuitivas, inspiradoras, empaticas y de otro tipo" (Scheinder e Ingram
2007, pagina 17). Esas carencias son limites para estudiar el recorrido de las politicas y deben

ser superadas para un analisis mas exhaustivo sobre como se mueven las politicas.

Los nuevos enfoques basados en el constructivismo social, el anélisis del discurso y la
politica se centran, en primer lugar, en las impugnaciones discursivas del significado de los
modelos politicos, incluido el proceso de su aplicacion en la practica. En segundo lugar, los
nuevos enfoques consideran la definicion de los problemas, las soluciones propuestas y sus
escalas como construidas socialmente en el proceso de lucha politica. En tercer lugar,
reconocen la inmensa complejidad del proceso politico y la necesidad de avanzar lentamente,
al tiempo que se aprovechan las oportunidades para aprender y comprometerse con la practica
siempre que sea posible y lo antes posible de forma experimental, si se quiere que la
transferencia sea mas eficaz. Por Gltimo, aceptan la politica de transferencia de politicas como

una parte clave, central y esencial de la eficacia.
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2.5 El Enfoque de la Traduccion de Politica

La traduccidn de politicas se sitla en el amplio movimiento de los estudios politicos criticos
(CPS) por oposicion a los tradicionales estudios politicos racionales. La traduccion de
politicas puede definirse como el proceso de modificacion de las ideas politicas y la creacion
de nuevos significados y disefios en el proceso de desplazamiento trans-jurisdiccional de las
ideas politicas. La traduccion permite ver lo "global™ en lo "local”, y lo "local” en lo "global”,
en lo que respecta a la adopcion, la aplicacion y el recorrido de las ideas, y permite la
consideracién simultanea de ideas, objetos e intereses (Latour, 1984), (Fadeeva, 2005).
Cuando la politica se desplaza entre las instituciones, a través de las geografias, o de las
organizaciones a los llamados receptores, sufre cambios. La politica no puede trasladarse de
un lugar a otro, sino que se recompone de formas nuevas y se le da un significado en nuevos
contextos. En otras palabras, se traduce (T. Stubbs & Kentikelenis, 2018). La traduccién se
refiere a la representacion, la reordenacion y la creacion de significado entre diferentes
contextos linglisticos o culturales, pero también a un proceso activo de interpretacion y
contestacion.

La traduccion es "una serie de perturbaciones interesantes, y a veces incluso sorprendentes,
qgue pueden producirse en los espacios entre la “creacion”, la "transmision" y la
"interpretacion” o "recepcidn” de los significados politicos"”. (Lendvai & Stubbs, 2012). De
acuerdo con (Freeman, 2009), la traduccién refleja un "alejamiento de la concepcién de la
transferencia de conocimientos como una forma de transferencia o difusion de tecnologia,
rechazando, aunque sélo sea por implicacion, sus supuestos mecanicistas y su modelo de

mensajeria lineal de A a B".

El enfoque de la traduccidn se considera en general como un enfoque de tercera generacion
en el estudio de los viajes politicos que critica tanto los supuestos del enfoque de extraccién
de lecciones (primera generacion) como la transferencia de politicas (segunda generacion).
Esta generacion reivindica la necesidad de la interpretacion o el experimentalismo en el

ensamblaje de la politica.

La "traduccion™ de las politicas publicas aplico a la comprensién de los problemas publicos
el mismo método de la Teoria del Actor-Red (Actor Netwok Theory ANT) o de la sociologia
de la traduccion. Este enfoque en sociologia ha tratado de reunir dos conceptos generalmente
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opuestos: actores y red, para explicar el cambio social. EI concepto traduccion en ANT que
se centra en como cambian las relaciones entre los actores cuando las cosas, las ideas o las
préacticas se mueven y cual es el efecto de esto. Los defensores de la ANT argumentan por
oposicion a los “social netwok theory” que la explicacion social de los hechos cientificos y
los artefactos técnicos es un callejon sin salida. Ofrecer una explicacion social significa que
alguien es capaz de sustituir algin objeto perteneciente a la naturaleza por otro perteneciente
a la sociedad" (Latour, 2000). Asi, se supone que un hecho cientifico estd moldeado por
intereses, ideologias, etcétera., y que un artefacto tecnologico cristaliza y reifica las

relaciones sociales de dominacion o de poder.

La traduccion capta como se establecen las relaciones entre elementos heterogéneos. El
concepto de "traduccion” puede ser util para los analistas politicos que intentan comprender
como las ideas politicas y las relaciones entre los actores se retinen en las practicas politicas,
ya que forma parte de un enfoque basado en los actores que sugiere que se pueden obtener
estrategias de persuasion, inscripciones e intereses, y reconoce las transformaciones
performativas (P. Stubbs & Zrins¢ak, 2015)

Una explicacion clave de la traslacion de ideas, normas o programas es que la mutacion puede
ser el resultado de procesos previos de aprendizaje (Stone, 2012). Una util categorizacion del
proceso de mutacién ha sido desarrollada (Stone, 2012) destacan las siguientes categorias de

mutacion cuando la politica viaja:

e Aprendizaje reflexivo. Se supone gue los nuevos conocimientos procedentes de otros
lugares influyen en el conocimiento de los problemas politicos y sus soluciones,
pudiendo informar o desestabilizar las creencias fundamentales de los responsables
de la toma de decisiones, que de este modo estan mas atentos a las oportunidades de
transferencia.

e Comunidades epistémicas: Redes de expertos caracterizadas por un conocimiento
consensuado (normalmente cientifico). El experto tiene autoridad en este "modelo de
deéficit” de aprendizaje en el que el experto tiene "la capacidad de transferir politicas
asumiendo el control sobre la produccién de conocimiento y, al hacerlo, guiando el
aprendizaje de los responsables de la toma de decisiones” llenando el vacio en su

comprension.
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e Negociacion e interaccion social: Una externalidad positiva resultante de las
interacciones en curso, la competencia politica y la competicion que hace que los
participantes lleguen a apreciar y comprender mejor las vias politicas alternativas. En
las redes transnacionales, el aprendizaje (aunque sea desigual o imperfecto) ayuda a
promover una “cultura politica internacional” o normas cominmente aceptadas.

e Lasombra de la jerarquia: Cuando la reflexividad esta restringida y la negociacion
limitada por fuertes mecanismos jerarquicos, las instituciones ejercen fuertes
presiones para aprender. Es decir, proporcionan las "reglas del juego” (del
institucionalismo de la eleccion racional), pero también los codigos, las identidades
y las normas que generan las logicas de adecuacion afirmadas por el institucionalismo

sociologico

Las categorias 1y 3, segun Stone., (2012), son las que mas reflejan el proceso de transicion.
Afade que el proceso de adopcion de ideas sencillas es notablemente complejo y requiere un

analisis meditado del contexto politico en el que se articuld, inyect6 y aceptd la idea.

25.1 Transferencia de Politicas Versus Traduccion de Politicas

Surgida como respuesta a la insensibilidad y los fracasos de los enfoques convencionales de
la circulacion de ideas, la traduccion de politicas se basa en tres grandes principios. En primer
lugar, deja atras los supuestos de racionalidad, linealidad del proceso politico y la posibilidad
misma de la "transferibilidad" de las politicas. El término "transferibilidad", cominmente
utilizado en la literatura sobre la transferencia de politicas y la extraccion de lecciones (por
ejemplo (Rose, 1991); (Fritsch & Benson, 2020), asume que la cualidad de una politica es
ser mas o menos susceptible de ser transferida. La traslacion de politicas, a su vez, sugiere
que el proceso del viaje de las ideas politicas se ve afectado por complejas interacciones de
maultiples factores, y las caracteristicas de las ideas politicas tomadas en un sentido abstracto

proporcionan poca ayuda para juzgar los posibles resultados del viaje.

En segundo lugar, el significado de las ideas politicas y los problemas que dichas ideas estan

Ilamadas a resolver cambian inevitablemente en el proceso de desplazamiento. Los discursos,
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las ideologias, los simbolos y las identidades son algunos ejemplos de factores que influyen

en el proceso de transformacion de las ideas.

En tercer y ultimo lugar, la escala pierde su contenido geografico fijo. La traduccion de la
politica descarta de lo local, lo regional, lo nacional y lo global como algo dado, y afirma que
los actores de los problemas y las soluciones como pertinentes a una escala concreta, en una
tradicion a una escala determinada, en una tradicion de construccion social de la escala
(Marston, 2000).

Grafico 1: Escala de Traducciones de Politicas Publicas

Scale

destabilization

Idea travel Increased

f—] CONLNZENCY

Meaning

destabiliz:

Nota. Obtenida de (Mukhtarov, 2014)

La traduccidn de politicas se asemeja a un enfoque constructivista social del viaje de las
ideas. Esto se manifiesta, por ejemplo, en el énfasis en la construccién social de la escala
(Marston, 2000). Al examinar el significado que los actores atribuyen a lo "local™, "regional™”,
"nacional™ y "global"”, y al analizar los efectos materiales que ese ordenamiento produce, la

escala se convierte en una importante categoria analitica (Marston, 2000).
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Tabla 2: Comparacion entre la transferencia de politicas y la traduccion de politicas en las e
escuelas
Enfoques Transferencia de politicas Traduccion de la politica
¢Quién transfiere/traduce? Inicialmente, solo los Todo tipo de actores que
funcionarios del gobiernoy | participan en la elaboracion
las élites politicas; méas de politicas; adaptado para
tarde se amplid para incluir estudiar las redes
a los actores no estatales informales que impregnan
los niveles de gobernanza.
¢ Qué se transfiere/traduce? Politicas, instituciones, Politicas, instituciones,
ideas; cuanto mas mas ideas; la nocion de
compleja es una politica, "transferibilidad se rechaza
menos "transferible” es porque el resultado de este
proceso no puede reducirse
a las cualidades de la
politica en cuestion.
¢COmo se produce la Mecanicista y lineal, con

Altamente contingente; no
directrices prescriptivas hay directrices disponibles.
¢Qué permite y qué limita | Caracteristicas de una idea
la transferencia/traduccion?

transferencia/traduccion?

Las limitaciones y
politica, dependencia de la | oportunidades de traduccion

trayectoria, ideologia del se construyen social y

pais donde se introduce la | politicamente y sélo tienen

idea politica, burocracia, sentido en el contexto.

tamano y eficiencia.

Justificacion del anélisis Instrumental: buscar un "No apto para encajar":

entre una politica y el buscando entender como las

contexto. ideas politicas se traducen

para construir

temporalmente un "ajuste”.
Nota. Adaptado de Mukhtarov., (2020), Dolowitz & Marsh., (2000)
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25.2 ¢Dbénde Encontrar Traducciones de Politicas Publicas?

Segun Mukhtarov & Cherp., (2014), es necesario distinguir entre la "retorica”, es decir, el
uso de determinadas formas linglisticas en el discurso, y la traduccion "profunda” de las
politicas, que supone un cambio sustancial a nivel politico y sobre el terreno (a nivel local).
Sostiene, de acuerdo con Meijerink & Huitema., (2009) que hay que buscar cambios en
cuatro fuentes o criterios a la hora de examinar la traduccion de las politicas. Hay que buscar

cambios en:

1) la documentacidn de las politicas (planes, politicas, programas);
2) la legislacion;

3) la configuracion organizativa; y

4) los procedimientos de elaboracion de politicas.

De acuerdo con Huitema & Meijerink., (2013), una transicién politica profunda se produce
si los cuatro indicadores reflejan el cambio. Estos cuatro criterios se toman como base para
examinar la profundidad de la traslacion de politicas. Pero Mukhtarov & Cherp., (2014) han

afiadido un quinto criterio: la investigacién del cambio a nivel local sobre el terreno.

2.5.3 Factores que se Enfatizan en las Teorias de la Traduccion de las Politicas

Publicas

Mukhtarov., (2014) ha hecho hincapié también en los impulsores de la traduccion cuando se

viaja en politica. Destaca seis categorias de impulsores:

o factores de agencia (lideres fuertes y emprendedores de politicas);

e teoria institucional (legitimidad y prestigio, por ejemplo, mejor aceptacion en el
extranjero o dentro del pais);

e las ideas, los discursos y los simbolos asociados a ellos y el poder;

e dependencia de los recursos, materiales e inmateriales;

o factores de la politica nacional;
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e el discurso y los conocimientos internacionales.

254 Dimension de la Traduccién

Por dltimo, los autores hablan de las etapas de la traduccion cuando la politica viaja.
Establecieron que la traduccion de politicas puede existir en tres dimensiones: normativa,
discursiva y practica. Mukhatrov., (2014) aplicO estas tres etapas especificamente en el
ambito de la GIRH. En cuanto a la dimensién normativa, sostiene que este tipo de conceptos
(GIRH) suelen especificar las normas de comportamiento, introducen una dimension moral

u obligatoria y suelen carecer de la capacidad de exigir su cumplimiento.

Desde el punto de vista discursivo, la GIRH es hegemdnica, y no se requieren decisiones
dificiles por parte de los actores politicos a nivel nacional que deciden adoptar la GIRH. El
discurso produce los "efectos de la verdad"”, o la fuerza normativa, que asigna un sistema de

premios y castigos por la adopcion del lenguaje y la accién en torno a la GIRH.

Cuando las organizaciones sucumben a las presiones institucionales y normativas y empiezan
a utilizar el concepto en la practica, la GIRH adopta la tercera forma: la de un concepto
practico.

Gréfico 2: Ciclo de Traduccion de Politicas Publicas

Connotacion

(Re)-entrada normativa

discursiva

Aplicacion préctica

Nota. Adaptada de Mukhatrov., (2014)
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2.5.5 Hacia un Modelo Conceptual de Transferencia de Politicas: Bloque de

Construccién para un Modelo Empirico

Como hemos visto a lo largo de este capitulo, la literatura sobre el proceso de desplazamiento
de la politica es muy rica. Desde el modelo seminal de Dolowitz y Marsh., (1996), las
explicaciones han evolucionado a través de diversos experimentos empiricos. Se han
realizado esfuerzos recientes para producir modelos mucho mas realistas bajo el dominio de
las rutas de transferencia de las politicas publicas (Minkman et al., 2018). Estos modelos han
contribuido a la comprension del proceso de transferencia de politicas, realizando una
revision sistematica para desarrollar un marco de transferencia de politicas mas basado en la

evidencia.

Identifican y agregan los factores basados en la evidencia (es decir, que fueron identificados
empiricamente) que influyen en los procesos de transferencia de politicas. Al centrarse en la
investigacion empirica y no en nuevas conceptualizaciones, los modelos ayudan a responder
a la pregunta de por qué algunas politicas movilizadas se adoptan y se aplican con éxito
mientras que otras no. Sostenemos que estas contribuciones son mas Utiles para una buena

comprension del caso de estudio.

2.5.6 Cuatro Vias de Transferencia de Politicas

Minkman et al., (2018) sostienen que hay cuatro rutas o blogques de construccién de la

transferencia de politicas cuando estas se mueven:

1- Entorno;
2- Transferibilidad;
3- Adoptabilidad,;

4- Disefo del proceso;

Segun estos autores, los factores de entorno crean el contexto que delimita el campo de juego
para los factores de los otros blogues de construccion, a saber, la transferibilidad de la propia

politica y del actor emisor, el disefio del proceso de la interaccion entre los actores emisores

FLACSO

MEXICO



35

y receptores y el adoptabilidad de la politica en el contexto adoptante y, finalmente, la

adopcion (o no adopcion) de la politica transferida.

Gréfico 3: Modelo MVB (2018)

Entorno Transferibilidad
Disefio de (no-) adopfc_lon de la
—_— politica
proceso

A

A
adoptabilidad

Nota. Elaboracion propia con base MBV (2018)

El entorno: Los autores sostienen que los factores ambientales desempefian un papel en todas
las fases del proceso de transferencia. Distinguen tres tipos de entorno que son politicamente
relevantes: el &mbito politico (Policy arena), el subsistema y el contexto general.

El &mbito politico es el lugar donde aparecen la mayoria de los factores de entorno. Es el
lugar politico (politics) por excelencia el que determina el proceso hasta la adopcion de la
politica (policy). El escenario politico se caracteriza por la existencia o ausencia de
competencia con los pares y el clima politico. Un cambio de gobierno puede modificar el
escenario politico de forma favorable y abrir un proceso de transferencia, pero también puede
poner fin repentinamente a transferencias casi completadas (Delpeuch y Vassileva, 2016).

El subsistema se refiere a la disponibilidad de alternativas politicas y al contexto institucional
y contexto politico. La transferencia de politicas puede ofrecer una alternativa a un actor o a
un gobierno, especialmente cuando no dispone de suficientes recursos (tiempo, epistemes y
financieros) para desarrollar y aplicar su propia politica. Sin embargo, segun los autores, un
proceso de transferencia puede verse perturbado por la disponibilidad de politicas

alternativas a la politica transferida.
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Al final, los autores definen el contexto general como el conjunto de condiciones limite para
los actores de la transferencia de politicas. Esos limites pueden ser biofisicos, culturales y

socioecondmicos.

Transferibilidad Al trazar la transferibilidad de una politica, (Minkman et al., 2018) los
autores sostienen que esta determinada en primer lugar por la capacidad del actor de origen
para transmitir politicas. Piensan que el actor de origen puede tener una imagen positiva o
menos positiva, lo que resulta respectivamente estimulante y desalentador para la adopcion
de politicas. Sostienen que la legitimidad del actor fuente es muy importante para la

transferibilidad de una politica publica.

El disefio del proceso es el tercer bloque de construccion, se refiere a la interaccion entre los
actores de la transferencia, conformada por un disefio de proceso particular. El disefio del
proceso se refiere a la configuracion de la interaccion entre los actores que intercambian
conocimientos y en la adopcion y aplicacion de la politica transferida.

Los autores sostienen que las relaciones con diversos actores en forma de creacion de
coaliciones y la participacion de todos los actores clave son esenciales en el disefio del
proceso. El consenso politico favorece el éxito final de una politica transferida, tanto si este
apoyo se construye en torno a una amplia coalicion de actores nacionales como si se trata de
un apoyo externo. Una politica adoptada puede fracasar también en la fase final de aplicacion,
porque el apoyo de funcionarios del ejecutivo no se haya asegurado en las fases anteriores.
Para maximizar las probabilidades de éxito de las politicas, los autores sostienen que los
actores deben estar abiertos a la comprensién mutua y a la adaptacién a los valores, las
practicas y las creencias de los demas actores, al tiempo que intercambian conocimientos.
Los agentes de transferencia deben buscar tanto las similitudes como las diferencias. La
insuficiente adaptacion de las politicas al contexto local puede dar lugar a una inadecuada
transferencia de politicas.

El altimo elemento es el adoptabilidad de la politica transferida. Los autores consideran que
el adoptabilidad de una politica depende de tres factores: idoneidad (suitability), capacidad

de adopcion, recursos y capacidad de cambiar el rumbo de la politica (policy course).
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La idoneidad de una politica se refiere a su institucionalidad. Un objeto de transferencia se
adopta en un determinado contexto institucional. Si se cumplen ciertos requisitos previos,
puede ser posible una integracién politica sin problemas. Cuando los actores no cumplen
estos prerrequisitos, el fracaso de la aplicacion es inevitable. Segun los autores, la flexibilidad
de una politica puede reducir el desajuste hasta cierto punto. Las politicas con un ndcleo fijo,
pero con una gran flexibilidad en su aplicacion se adoptaran mas facilmente en los destinos
con un menor encaje normativo o institucional. Ademas, las politicas simples o simplificadas
requerirdn menos capacidad organizativa y, por tanto, son menos propensas al fracaso en esta
fase.

La capacidad de adopcion consiste en la experiencia para buscar y aplicar politicas externas
y la capacidad organizativa para evaluar las politicas. Una evaluacién exhaustiva de las
politicas garantizara el aprendizaje de las mismas y que sélo se transfieran las que sean
adecuadas. Los autores consideran gque un requisito importante es que los agentes de destino
estén suficientemente equipados para organizar el proceso de busqueda y aplicacion de las
politicas exteriores.

Los recursos se necesitan para adoptar e integrar una politica transferida. Estos recursos
pueden ser tiempo y recursos humanos o financieros y son necesarios en todas las fases del

proceso de transferencia.

Al final, Minkman et al., (2018), sostienen que incluso con una capacidad organizativa
suficiente y unas caracteristicas politicas favorables, el actor que adopta la politica debe
poder cambiar su curso. Las decisiones politicas tomadas previamente crean una
dependencia del camino. La dependencia del camino puede ser beneficiosa para la
transferencia o abortarla en cualquier momento debido a la incapacidad de cambiar el curso
de la politica. En las fases finales de la transferencia, la falta de apoyo de los responsables
politicos puede ser catastrofica. El proceso de transferencia en si mismo puede no verse

obstaculizado por esta falta, pero restringe el resultado de la transferencia de politicas.

El altimo elemento del modelo de Minkman et al., (2018) se refiere al resultado del proceso
de transferencia de politicas en términos de adopcion o no adopcion. Distinguen entre

adopcion exitosa, adopcion formal y no adopcion de la politica transferida.
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La adopcion exitosa se refiere a un proceso de transferencia completado en el que el
responsable politico receptor adoptd la politica. En ultima instancia, las transferencias
exitosas también logran objetivos politicos, pero ese elemento queda fuera del alcance de
este estudio. La no adopcion incluye todas las transferencias que se consideraron, pero nunca
se iniciaron o que se iniciaron, pero se abortaron en el camino. La adopcion formal describe,

por ultimo, las transferencias politicas en las que la politica se adopt6é formalmente pero no

se aplicd ni se hizo cumplir.

Gréfico 4: Modelo MVB completo (2018)
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Nota. Adoptada de Minkman et al., (2018)
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2.6 Marco Empirico

El campo de la gobernanza del agua, especialmente desde la introduccion de la GIRH, ofrece
a la disciplina multidisciplinar de las politicas publicas un campo real para probar amplios
enfoques de cambio de politicas. Se han llevado a cabo varios estudios sobre la cuestion del
viaje de la GIRH y los cambios que esta provocando en los distintos paises. Existen casos
tanto de paises desarrollados como de paises en desarrollo. En esta seccion haremos una
revision exhaustiva de los diferentes estudios que se han llevado a cabo de forma similar al
nuestro para comprender mejor la cuestion de la adopcion/implementacion de la GIRH,

especialmente en paises con instituciones débiles.

2.6.1 Experiencias en Paises Desarrollados.

Segln Ballweber., (2009) Estados Unidos de América es uno de los paises del mundo que
realmente ha comenzado con la experiencia de la GIRH. El enfoque en EE.UU. estuvo muy
influenciado por los defensores de los mercados como el mejor método para gestionar los
recursos hidricos (Aguilera-Klink & Petit, 2005). Han hecho una fuerte interpretacion
econdmica del agua y han introducido toda una mercantilizacién. De forma mas general,
segun (Aguilera-Klink & Petit, 2005), la GIRH se ha interpretado en EE.UU. como un plan

para asegurar:
1. mejorar la proteccidn de la salud publica frente a las amenazas de contaminacion del agua;
2. garantizar un control eficaz de la escorrentia contaminada, y

3. promover la proteccion de la calidad del agua en una cuenca hidrografica.

Segun Ballweber., (2009), Estados Unidos "no ha sido capaz de proporcionar un liderazgo
nacional sustantivo para la GIRH", aunque ha habido una serie de esfuerzos de gestion de
cuencas hidrograficas en colaboracion que muestran un alto grado de cooperacion técnica™.
Los pilares politicos y legales/institucionales, necesarios para la sostenibilidad a largo plazo
de los esfuerzos de colaboracion ad hoc, no existen. La experiencia canadiense comenzo con

el establecimiento de una autoridad de conservacion, la planificacion y gestion integral de
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las cuencas fluviales, basada en la colaboracion de los municipios y el gobierno provincial
(Mitchell, 2009).

La interpretacion canadiense de la GIRH se basa en seis principios, a saber:
a. la cuenca hidrogréfica como unidad de gestion;

b. la iniciativa local es esencial;

c. la colaboracion provincial-municipal es un aspecto fundamental;

d. una economia sana basada en un medio ambiente sano;

e. se requiere una perspectiva global, y

f. se debe buscar la coordinacion y la cooperacion.

La aplicacion de los principios de la GIRH en Canada en la gestion de las cuencas
hidrograficas ha facilitado los enfoques de colaboracién y cooperacién, asi como la
superacion de la fragmentacion vertical y horizontal en la gestion del agua (Mitchell, 2006).
Asi, ha sido posible incorporar consideraciones ambientales en la planificacion e incorporar
la participacion publica de forma sistematica para lograr una gestion sostenible de los

recursos.

El agua se trata como un bien publico en términos legales, econdmicos y sociales. En

concreto, Nueva Zelanda ha interpretado la GIRH de acuerdo con estos 4 puntos:

I- privatizacion al por mayor de la base de recursos y de las infraestructuras del
pais;

ii- redisefio del mapa politico interno utilizando los limites de las cuencas
hidrograficas como principio organizador,

ii- amalgama de ayuntamientos, y

Iv- la adopcion explicita de la sostenibilidad como politica nacional dominante para

la gestidn de los recursos naturales renovables.
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2.6.2 Experiencias de GIRH en México

Los recursos hidricos se tratan como propiedad nacional y las concesiones sélo otorgan el
derecho de uso de los recursos, pero no la propiedad. El traspaso de estas concesiones al
mercado se permite a través de la normativa establecida por la CNA. La ley ordeno la
transferencia de la gestion de los distritos de riego del gobierno federal a los usuarios. La
aplicacion de estas reformas dio lugar a la creacion de nuevas entidades. Entre ellas se
encontraban los consejos de cuenca, las comisiones estatales del agua, los comités de gestion
de acuiferos y las asociaciones de usuarios del agua para promover la participacion ciudadana
y coordinar la gestion del agua en los tres niveles de gobierno dentro de los limites de las
cuencas (Hearne, 2004). Sin embargo, no todos los distritos estaban preparados para la
transferencia de poderes al mismo tiempo. Se aplico primero en algunos distritos
seleccionados y las lecciones aprendidas se trasladaron a otros distritos. Asi, el proceso tiende

a ser mas una gestion adaptativa que una gestion integrada (IWMI, 2008).

Hearne., (2004) enumera los desafios encontrados con las reformas institucionales de la

gestién del agua en México:

i- control deficiente de la calidad de las aguas superficiales (deterioro continuo de
la calidad);

ii- debilidad de los organismos de gestion de cuencas hidrograficas y acuiferos. No
tienen autoridad real autonomia o poder presupuestario, lo que dificulta la
consecucion de algunos de los beneficios de la gestion de la propiedad comun y
el autogobierno;

ii- La sobreexplotacion de acuiferos clave, especialmente en la Ciudad de México,
debido a la falta de capacidad de la CNA para hacer cumplir las restricciones de
bombeo. Sin embargo, la sobreexplotacion de los acuiferos se identifica como una
de las principales amenazas para la gestion sostenible del agua; y

Iv- la incapacidad del mercado para facilitar las transferencias intersectoriales de
agua (las transferencias intersectoriales se ven obstaculizadas por las restricciones
de las transferencias de agua de los distritos de riego, que también limitan el
movimiento del agua de los usos agricolas de bajo valor a los usos

municipales/industriales de mayor valor).
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La GIRH ha demostrado tener el potencial de proporcionar una continuacion logica del

entusiasmo por el funcionamiento a largo plazo de los proyectos hidricos. Algunas de las

practicas exitosas de los esfuerzos de reforma de la gestion del agua en México son:

2.6.3

La transferencia de la gestion del riego, que ha mejorado la recuperacion de
costes. Esto implica obtener el maximo valor por el dinero de las inversiones en
infraestructura, aunque también puede tener el potencial de trasladar la carga del
costo a los pobres de la sociedad.

La practica periodica de recopilar informacion, revisar las prioridades y
establecer un plan nacional del agua ha sido muy impresionante;

El enfoque cauteloso de la participacion del sector privado en el suministro de
agua, que pretendia crear oportunidades para una mayor colaboracion entre el
sector publico y el privado, fue alabado por su potencial para solucionar las
imperfecciones de las instituciones existentes. No obstante, este enfoque ha sido
cuestionado en la literatura como una ideologia neoliberal que equivale a una
abdicacion de la responsabilidad del gobierno central (McDonald & Ruiters,
2005);y
el registro nacional de usuarios del agua, que permite a la CNA cobrar tasas por
el uso del agua, asi como identificar las fuentes de agua sobre asignadas e imponer
un grado de gestion de la demanda a los usuarios de las aguas nacionales (Hearne,
2004). Esto s6lo puede considerarse un éxito si existe capacidad adecuada para

supervisar y gestionar/regular eficazmente las asignaciones.

Experiencias de GIRH en los Paises en Desarrollo

Sokile et al., (2005) han estudiado el caso de la adopcion de la GIRH en Tanzania mediante

un analisis institucional. Se han centrado en las interfaces y los vinculos entre los marcos

institucionales formales e informales para la gestion del agua en Tanzania con un estudio de

caso de la subcuenca de MKkoji, en la cuenca de Rufiji. Identifican cuatro areas principales de

interfaces, a saber: Instituciones centralizadas y locales; derechos de agua modernos y

derechos consuetudinarios; asociaciones de usuarios del agua y asociaciones informales de

usuarios del agua; y relaciones de poder formales e informales. Sostienen que, aunque existen
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algunos vinculos positivos entre las instituciones formales e informales, también hay luchas
y disputas entre ambas, destacando lo que denominan complejidad de las interfaces
institucionales. Identifican posibles formas en las que la reforma en curso de la GIRH deberia
tener en cuenta los acuerdos consuetudinarios y proporcionar un mejor marco para la gestion

racional del agua.

Shah & Van Koppen., (2006) han trabajado sobre el caso de India y poner a prueba la
disposicion del pais para adoptar la GIRH. Los autores abordan cinco cuestiones sobre el
paradigma de la GIRH con respecto a la India: (1) ¢La pobreza hidrica de los paises se debe
a su escasez de agua? (2) ¢Adoptar la GIRH ayudaria a aliviar la pobreza hidrica de la India?
(3) ¢Es factible aplicar la GIRH en la India en el contexto actual? (4) ¢La aplicacion de la
GIRH ha ayudado a contrarrestar la escasez de agua y la pobreza en otros paises con un
contexto de desarrollo comparable al de la India? Y, por ultimo, (5) ¢Cuéles deberian ser las
prioridades y la hoja de ruta para mejorar el funcionamiento del sector del agua en la India?
Segun ellos, el reto de la politica del agua en la India es evitar las iniciativas inaplicables,
como la imposicion de permisos de extraccion de agua, los derechos sobre las aguas
subterraneas o la medicion de los pozos tubulares. En su lugar, la India deberia basar su
politica de aguas en una comprension global del funcionamiento real de la economia del
agua, con la multitud de acuerdos institucionales que las comunidades han ideado para servir
a sus propios fines. Llegan a la conclusion de que los responsables politicos, no sélo en la
India, deben prestar mucha atencién para entender lo que funciona sobre el terreno y lo que
no, e idear instrumentos politicos indirectos para atraer u obligar a los acuerdos

institucionales privados a servir a los objetivos de la politica publica.

Zinzani & Bichsel., (2018) han estudiado el caso en Uzbekistan introduciendo el concepto
de reescalado de la gobernanza del agua. Su analisis se centra en el valle de Zeravshan Medio,
en Uzbekistan, donde se promovio la GIRH como parte de las reformas hidricas post
soviéticas. Su analisis demuestra que la reconversion de la gobernanza del agua hacia la
GIRH y las unidades hidrogréaficas es intrinsecamente politica. Muestran evidencias de que
el proceso esta profundamente interrelacionado con los intereses y el poder de las burocracias
hidraulicas uzbekas a multiples escalas. En primer lugar, el establecimiento de unidades

hidrograficas patrocinadas por la GIRH coincidi6 con una recentralizacion de la gestion del
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agua, apoyada por las burocracias hidraulicas nacionales. En segundo lugar, el disefio de la
unidad hidrogréfica y de los limites relacionados en el valle del Zeravshan medio se vio
impulsado por una controvertida dinamica de poder a maltiples escalas y por las relaciones
entre los niveles nacional y provincial, lo que puso de relieve la complejidad y la naturaleza
multiescalar de los procesos de reescalado enraizados en las transformaciones politicas post

soviéticas.

Pacheco-vega., (2020) ha realizado un andlisis de politicas publicas de un estudio de caso de
conflicto intraurbano por el agua en la ciudad mexicana de San Miguel de Allende (SMA),
un destino turistico muy popular en México con importantes problemas de escasez de agua.
Trata de explicar las razones que subyacen a las preocupaciones de la comunidad sobre el
suministro de agua urbana que han derivado en conflictos en San Miguel de Allende y que
se manifiestan cada vez mas a lo largo de los afios (2017-2020). Concluye que, para abordar
el creciente antagonismo intraurbano derivado de la creciente inseguridad hidrica en San
Miguel de Allende, un enfoque mas localizado y de microcuencas podria ser més fructifero

gue una estrategia tradicional de consejo de cuenca.

El Instituto de Estudios sobre el Desarrollo, bajo la direccion de Metha et al., (2017), ha
realizado un namero especial sobre el proceso de difusion y traduccion de la GIRH en Africa.
El ndmero especial incluye muchos estudios de caso sobre varios paises africanos. En la

siguiente tabla resumimos las principales conclusiones de este nimero.
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Tabla 3: Marco empirico

Autores Método

Hallazgos

Synne Movik, Conjunto de métodos mixtos, combinando
Lyla Mehtaand | entrevistas semiestructuradas a informantes
Emmanuel clave con analisis de documentos y
Manzungu, 2016 busquedas en internet para recabar
informacion sobre los acontecimientos,
procesos y cuestiones que han intervenido

en la difusién de la GIRH en el sur de

El articulo concluye que la idea de la GIRH ha
calado en la SADC? debido a factores como:

Las conexiones politicas historicas entre los
paises miembros; los canales y conexiones
histéricamente arraigados con los donantes
bilaterales y multilaterales; el éxito de redes
como Global Water Partnership y WaterNet,
cuyo mandato era promover el concepto; v el
hecho de que dos tercios de la poblacién de la
region viven en cuencas transfronterizas, con lo
que la GIRH proporciona un gancho adecuado
para la cooperacidn transfronteriza, a menudo

inspirada en los modelos europeos.

Africa.
Emmanuel Anélisis de los principales textos
Manzungu and legislativos sobre el agua (Ley del Aguay
Bill Derman, ZINWA), y de la politica del agua (Politica
2016 Nacional del Agua de 2013), informe de

consultoria. Seguimiento del proceso
politico nacional y entrevistas con los
principales actores actuales y pasados del

sector del agua.

El documento muestra que los intentos
de introducir y aplicar la GIRH en
Zimbabue han tenido una historia

accidentada. Los esfuerzos de
Zimbabue por ser pionero en la
aplicacion de la GIRH en el sur de
Africa han decaido posteriormente, y
las perspectivas de resucitar la GIRH
en su forma original son escasas.
Muestran que, a pesar de que actores
internacionales como el FMI y el BM
han intentado articular la GIRH en el
terreno, han fracasado debido a la

politica nacional (national politics).

Rossella Alba Estudia el proceso de reforma del agua que
and Alex se desarroll6 en la década de 1990

Bolding, 2016 mediante una revision bibliogréafica.

Analiza documentos secundarios extraidos

de la biblioteca de la Direccién Nacional

Observan que las preocupaciones
internas, una pequefa élite
mozambiquefia de la politica del agua
alimentada por los donantes

internacionales y la agenda de las

! Comunidad de Desarrollo del Africa Austral
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con actores politicos clave.

del Aguay realiza un total de 23 entrevistas

instituciones financieras han
configurado en gran medida la
articulacién de la GIRH. En cuanto a
los resultados, afirman que surgen
varias contradicciones: L a gestion
estatal centralizada parece haberse
afianzado alin mas, las partes
interesadas no tienen practicamente
nada que decir en materia de agua y las
mas poderosas y ricas utilizan los
pagos para asegurarse el agua a bajo
precio a expensas de los pequefios
usuarios no registrados que dependen

del agua primaria para su subsistencia.

MEXICO

Barbara van Consideran el "nacimiento” de la
Koppen et al. GIRH como un proyecto fuertemente
2016

influenciado por los donantes
(FMI/BM). Al analizar 25 afios de
GIRH, los autores identifican los
procesos y las identidades de los
perdedores (pequefios propietarios y -al
menos parcialmente- el gobierno) y los
ganadores (usuarios de agua a gran
escala, incluidos los recientes
inversionistas). Concluimos que, en
general, la GIRH perjudicé el acceso
de los pequefios agricultores al agua y
los hizo mas vulnerables a la pobreza 'y

el desempleo.

Alan Nicol and
William Odinga

Su enfoque se centrd en una revision de la
literatura combinada con un examen en
profundidad de la experiencia en una
cuenca de captacion, a través de visitas de

campo Yy entrevistas con informantes clave.

En el marco de la creciente presion sobre el
recurso, la asistencia técnica bilateral y la ayuda
financiera han contribuido en gran medida a
respaldar los esfuerzos nacionales. Sin embargo,
a pesar de este apoyo y del respaldo
gubernamental, se constata que unas dos

décadas después la aplicacién sobre el terreno
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sigue siendo escasa y el ejercicio de la GIRH en

la practica es limitado.

Fuente: Construccion propia a partir del nimero especial de Metha et al., (2017)
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Capitulo 3: Metodologia

Para lograr los objetivos de responder a nuestras preguntas de investigacion y poner a prueba
las hipotesis de un proceso de transferencia o de traduccion de las politicas pablicas en
nuestro estudio de caso, utilizaremos una estrategia metodologica que nos permitira extraer
informacién de fuentes primarias y secundarias en diferentes niveles del ciclo de politicas
publicas de la reforma del agua en Haiti. De hecho, las politicas publicas del agua, como se
ha mencionado en el primer capitulo, incluyen diferentes niveles (Mollinga, 2001): global,
regional, nacional y de cuenca. En estos diferentes niveles o unidades, utilizaremos datos

cualitativos procedentes de fuentes primarias o secundarias.

La unidad de mayor interés para los cambios politicos ocurridos en Haiti a finales de la
década de 2000 es el nivel nacional. Sin embargo, es importante examinar los niveles
inferiores, como las ciudades, las cuencas hidrogréaficas, etcétera; para comprender mejor la
dinamica de la institucionalizacion de la descentralizacion del agua. La metodologia que
utilizaremos en este trabajo es el rastreo de procesos. A partir de la consulta de documentos
oficiales, articulos cientificos, conferencias de prensa, articulos periodisticos y entrevistas
semiestructuradas, estableceremos las diferentes etapas de la politica de descentralizacion del
agua en Haiti y comprobaremos las hip6tesis de una transferencia o de una traduccion de las
politicas de gestion descentralizada del agua en Haiti entre 2000-2020.

3.1 La Investigacion Cualitativa y su Pertinencia Cientifica

Nuestras preguntas de investigacion y nuestras hipdtesis a comprobar guiaran las técnicas de
recopilacion de datos que utilizaremos. Nuestra investigacion es, en esencia, una
investigacion cualitativa a través de la cual deseamos describir el proceso causal de las
reformas politicas ocurridas en Haiti a partir de 2009 bajo el efecto de las interacciones
voluntarias entre agentes nacionales e internacionales. La investigacion cualitativa,
generalmente, consiste en explicar los resultados o procesos en casos individuales. En la
investigacion cualitativa, un caso particular que no se ajusta al modelo causal del investigador

no se ignora simplemente. Por el contrario, el investigador trata de identificar los factores
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especiales que llevan a este caso a seguir un patron causal distintivo (Mahoney & Goerts,
2006).

Sobre la relevancia cientifica y los principios a seguir en la investigacion cualitativa, existe
unarica literatura (Pavone, 2015). EI modelo dominante en esta cuestion es el De King et al.,
(1994) en el que se establecen cuatro principios para acercar la investigacion cualitativa a la
cuantitativa. De hecho, el modelo KKV (1994) estipula los siguientes principios para una

buena investigacion cualitativa:

e Mirando a los métodos cuantitativos: la investigacion no estadistica producira
resultados mas fiables si los investigadores prestan atencion a las reglas de la
inferencia cientifica, reglas que a veces estdn mas claramente establecidas en el estilo
de la investigacion cuantitativa;

e Cuatro caracteristicas de la investigacion cientifica:

i. El objetivo es la inferencia: hacer inferencias descriptivas o explicativas a partir de la

informacion empirica sobre el mundo.

ii. Los procedimientos son publicos: se utilizan métodos explicitos, codificados y publicos

para generar y analizar datos cuya fiabilidad puede ser evaluada.
iii. Las conclusiones deben ser inciertas.
iv. El contenido es el método: el contenido de la ciencia es su método y reglas, no su materia.

e El analisis contrafactual es esencial para los estudios de pequefias N: Otra forma de
tratar cientificamente los acontecimientos raros y a gran escala: La construccion
mental de un curso de acontecimientos que se altera mediante modificaciones en una
0 més condiciones.

e Principios de construccion de la teoria para la investigacion cualitativa:
i Elegir teorias que puedan ser erréneas (no teorias que sean claramente erréneas).

ii. Para asegurarse de que una teoria es falsable, elija una que sea capaz de generar tantas

implicaciones observables como sea posible.

iii. Al articular una teoria, trate de ser lo mas preciso posible
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Aunque estos principios son muy dominantes en la investigacion cualitativa, han recibido

bastantes criticas. Pavone., (2015) ha elaborado puntos de desacuerdo y similitudes desde su

perspectiva con el modelo de KKV (1986) que son muy Utiles:

El KKV aplica las mismas normas de la investigacion cuantitativa a la cualitativa:

La KKV no presta suficiente atencion a las contribuciones independientes de

herramientas cualitativas, a veces subordinandolas demasiado rapido a una plantilla

cuantitativa.

A veces es (til estudiar sélo los "casos positivos™: La advertencia de KKV contra los
disefios que carecen de varianza sobre la variable dependiente debe sopesarse frente
a las ganancias analiticas que pueden derivarse de analizar detenidamente los casos
positivos de un determinado fendmeno, especialmente si se conoce poco sobre él.

A veces, se puede desacreditar una teoria con un solo caso: No es cierto, como
sostiene KKV, que la observacion Gnica no sea una técnica Util para comprobar
hipétesis o teorias.

La KKV no reconoce las iteraciones entre la teoria y los datos inherentes a la
investigacion en pequefias N: La KKV no reconoce que para los investigadores
cualitativos el refinamiento de la teoria y las hip6tesis a través del andlisis iterado de
un conjunto de datos dado es una herramienta de investigacion esencial, y los
investigadores pierden otros aspectos de la palanca analitica al no emplearla.

La KKV ignora el hecho de que la explicacidn es distinta del pensamiento causal: la

explicacion, por ejemplo, a través de la clasificacion, no implica causalidad.

Las criticas de Pavone (2015) afiadidas al modelo KKV nos dan un modelo KKV ampliado.

Es en esta perspectiva de investigacion cualitativa en la que se inscribe nuestro estudio. De

hecho, esta investigacion es una investigacion cualitativa que, a través del uso de datos y

herramientas analiticas cualitativas quiere medir en qué medida el proceso de cambio de

politica en el sector del agua en Haiti fue una transferencia o una traduccion. Se trata de un

estudio de caso (un solo caso) que, a través de la estrategia del process tracing, reconstruira

las etapas de este proceso de cambio para identificar la naturaleza del mecanismo causal entre
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las interacciones voluntarias de los actores (X) y las reformas descentralizadas de politicas

de gestion de agua en Haiti ().

3.2 Justificacion de la Eleccion del Método de Rastreo de Procesos

3.2.1 Rastreo de Proceso en Estudios de Politicas Publicas

Hay varios motivos metodolégicos para ampliar el uso del proceso de rastreo en los estudios
de politica. La primera es que el proceso de rastreo aborda directamente una complejidad
inherente al andlisis temporal de los sistemas abiertos de formulacion de politicas (Cairney,
2013). Como método, puede utilizarse para identificar y describir los acontecimientos
politicos, asi como para elaborar las vias Unicas o multiples por las que se producen (Collier,
2011). Segun Hall P., (2006), el rastreo de procesos tiene la ventaja de analizar " l1os procesos
que dependen de la trayectoria o que estan arraigados en la interaccion estratégica” (pagina
27) cuando el andlisis de regresion o los modelos estadisticos sé6lo pueden ofrecer

afirmaciones causales limitadas sobre las relaciones entre los factores individuales.

Dado que la complejidad es inherente a todos los problemas politicos y que el acceso a datos
validos, fiables y Utiles constituye un riesgo laboral para todos los especialistas en politicas,
el seguimiento de procesos ofrece una herramienta para realizar inferencias descriptivas y
causales a partir de pruebas de diagndstico Hall., (2006). Estas pruebas diagnosticas se
entienden a menudo como parte de una secuencia temporal de acontecimientos o fenémenos

que pueden ser Utiles para el mecanismo causal en estudios de casos pequefios o Gnicos.

Gerring & McDermott., (2007) ofrece otra poderosa razén metodoldgica para utilizar el
rastreo de procesos en los estudios de elaboracidn de politicas y, en particular, para el cambio
de politicas. Segun él, el rastreo de procesos puede utilizarse para la investigacion idiografica:
A nivel metodologico, induce a los investigadores a desglosar el proceso politico en
elementos constitutivos, en lugar de buscar una teoria general o grandiosa del proceso
politico. Al hacerlo, la atencion se concentra en las constelaciones unicas, o al menos muy
especificas, de mecanismos que dan lugar a acontecimientos politicos concretos en
momentos y lugares determinados. Para responder a las preguntas relativas a como las

variables causales provocan el cambio politico, el rastreo de procesos ofrece un fuerte
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complemento a los metodos comunmente utilizados en los estudios politicos, incluidos los

estudios de casos comparativos y los disefios de gran escala.

Un ultimo y muy importante punto fuerte del proceso de rastreo es que puede adaptarse bien
al pluralismo tedrico comun en los marcos empleados en la investigacion de estudios
politicos (Kay & Baker, 2015). El pluralismo tedrico da un enfoque de marco para los
estudios de politicas y permite al investigador hipotetizar multiples variables independientes,
mecanismos causales y variables dependientes, para elaborar las relaciones entre ellos y
proporcionar una comprension de como podrian ser operacionalizados como observaciones
empiricas cuando estan presentes en un caso particular (Collier, 2011). Con Sabatier., (2019)
sabemos que es Util para los estudiosos de la politica aplicar varias perspectivas tedricas
diferentes porque esto contribuye a una aclaracion de los supuestos en todos los marcos y

apoya la acumulacion de pruebas en multiples estudios.

3.2.2 Estudio de Caso

George & Bennett., (2005) definen un caso como un fenémeno para el que informamos e
interpretamos una sola medida sobre cualquier variable pertinente. Un estudio de caso es “un
estudio en profundidad de una sola unidad donde el objetivo del investigador es dilucidar
las caracteristicas de una clase mas amplia de fendmenos similares” (Gerring & McDermott,
2007, pagina 695). Un estudio de caso es la investigacion de un aspecto bien definido de un
suceso histdrico o contemporaneo que el investigador selecciona para su andlisis. Un estudio
de caso permite estudiar las trayectorias de cambio a lo largo del tiempo y se centra en el

proceso mas gue en los resultados.
Los estudios de casos, segun Yin., (2014), tienen dos caracteristicas principales:

a) Un estudio de caso es una investigacion empirica
- Investiga un fendbmeno contemporaneo dentro de su contexto real. Especialmente
cuando los limites entre el fendmeno y el contexto no son claramente evidentes

b) La investigacidn de casos practicos:

- Hace frente a la situacién técnicamente distintiva en la que habrd muchos més

puntos de datos de variables de interés, como uno de los resultados.
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- Se basa en multiples fuentes de pruebas, con datos que deben converger de
forma triangular, y como otro resultado
- Se beneficia del desarrollo previo de pruebas tedricas para guiar la recogida y

el analisis de datos.

Sobre la importancia de los estudios en la investigacion causal, Yin., (2014) cuestiono la
percepcion jerarquica de los diferentes métodos cualitativos de investigacion establecida por
(Lincoln et al., 2004). Segun estos autores, los estudios de casos sélo son apropiados en la
fase de exploracion de una investigacion. Sostienen que la encuesta y los historiales son
apropiados para las fases descriptivas y los experimentos para las investigaciones
explicativas o causales. Yin., (2014) considera que esta interpretacion jerarquica es falsa.
Sostiene que los estudios de casos estan lejos de ser sélo estrategias de exploracion.
Demuestra que algunos estudios de casos famosos han sido tanto estudios de casos
explicativos como estudios de casos descriptivos. Aboga por una visién mas inclusiva porque

pueden existir estudios de casos explicativos, estudios exploratorios y estudios descriptivos.

Yin (2014) sostiene que las condiciones méas apropiadas para hacer un estudio de caso son
las siguientes : a) las principales preguntas de la investigacion son las preguntas de “como”
o “por qué”; b) el investigador tiene poco o ningun control sobre los eventos de
comportamiento, ¢) hay un facil acceso a datos amplios y relevantes (mas en eventos
contemporaneos que historicos, y si el investigador puede hacer observaciones y entrevistas,
y tiene acceso a una amplia documentacion en archivos, etc.), y d) si tiene que ser usado para
estudiar un fendmeno de interés en su contexto del mundo real, o si el fenémeno no muestra
limites claros entre si mismo y su contexto. Al observar estas cuatro condiciones, un
investigador puede utilizar un estudio de caso para ampliar y generalizar teorias

(generalizacién analitica) y no para enumerar frecuencias (generalizacion estadistica).

A partir de las preguntas y la hipotesis de la investigacion, que ponen de relieve tanto la
temporalidad (cuando) como la forma (como), el enfoque del estudio de casos es muy
adecuado. La unidad analitica central es el cambio de politicas, mientras que el estudio de
caso es el cambio de la politica de gestion del agua en Haiti entre el periodo 2009-2020. EI

enfoque tedrico que utilizamos son los estudios de politicas y los enfoques especificos de la
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transferencia o traduccidn de politicas, que identifican el cambio de politicas en virtud de la

transferencia o traduccion.

Por lo tanto, el tipo de estudio de caso propuesto en esta investigacion es un estudio de caso
de confirmacion/confirmacion de la teoria (Georges & Bennett, 2005), o un estudio de caso
de comprobacidn de la teoria en un solo caso, pero aplicado para confirmar si los modelos
elegidos (transferencia o traduccion) explican satisfactoriamente este proceso de cambio de
politica poniendo a prueba la hipotesis principal (Transferencia, proceso lineal) frente a una

hipétesis rival (Traduccion, construccion social).

3.3 Rastreo de Procesos ¢ Qué es?

3.31 Definicién

El rastreo de procesos es un método de investigacion en ciencias sociales que permite rastrear
los mecanismos causales mediante un analisis empirico detallado de como se desarrolla un
proceso causal en un caso real. El rastreo de procesos (process tracing) “es una herramienta
analitica para realizar inferencias descriptivas y causales a partir de pruebas de diagndstico,
a menudo entendidas como parte de una secuencia temporal de eventos o fendémenos”.
(Collier, 2011). Es una herramienta de analisis cuantitativo fundamental que puede contribuir
de forma decisiva tanto a la descripcion de los fendmenos politicos y sociales como a la

evaluacion de las afirmaciones causales.

El rastreo de procesos presta mucha atencion a las secuencias de variables independientes,
dependientes e intervinientes”. Por lo tanto, "como herramienta de inferencia causal, el
rastreo de procesos se centra en el desarrollo de acontecimientos o situaciones a lo largo del
tiempo. El rastreo de procesos implica el intento de identificar el proceso causal interviniente
-la cadena y el mecanismo causal- entre una variable independiente (o variables) y el

resultado de la variable dependiente (Beach & Pedersen, 2018).
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3.3.2 Tipos de Proceso de Rastreo

El rastreo de procesos tiene tres variantes: Prueba de la teoria, construccion de la teoria y
explicacion del resultado. Beach and Pedersen., (2018) dan una explicacion completa sobre
esos 3 tipos de rastreo de procesos: En el rastreo de procesos de comprobacion de la teoria:
"Se plantea la hipotesis de que un mecanismo causal esta presente en una poblacion de casos
de un fendmeno. El investigador selecciona un unico caso en el que estan presentes tanto X
como Y, y el contexto permite que el mecanismo funcione. Aqui el objetivo es evaluar si las
pruebas demuestran que el mecanismo causal hipotetizado que vincula Xy Y estaba presente

y que funcionaba como se habia teorizado." (pagina, 33)

e Rastreo del proceso de construccion de la teoria: "comienza con material empirico y
utiliza un anlisis estructurado de este material para detectar un mecanismo causal
hipotético plausible por el que X esta vinculado a Y. Esta variante inductiva y de
construccidn de teoria del rastreo de procesos esta sorprendentemente descuidada
en la literatura. La utilizamos cuando sabemos de una correlacion, pero no
conocemos el mecanismo causal; o cuando conocemos un resultado, pero no estamos
seguros de las causas". (pagina, 33)

e Explicando el proceso de rastreo de resultados: "Aqui la ambicién es elaborar una
explicacion minimamente suficiente de un resultado particular, definiendo la
suficiencia como una explicacion que da cuenta de todos los aspectos importantes de

un resultado sin que haya partes redundantes"”. (pagina, 34)

Para este estudio empleamos el rastreo del proceso de la prueba de la teoria, que puede
utilizarse para probar las teorias derivadas deductivamente y los mecanismos causales que
hipotetizan. En nuestro caso, pondremos a prueba las hipotesis de las dos principales teorias
sobre el recorrido de las politicas publicas, a saber, la transferencia de las politicas publicas
y la traduccion de las politicas publicas, sobre los cambios de politicas en el &ambito de la
gestion del agua que se produjeron en Haiti entre 2009-2020. Estos cambios, recordemos, se
produjeron bajo la égida del discurso dominante de la Gestion Integrada del Agua o de la
gran necesidad de proceder a una descentralizacion de la gestion del agua para abordar los

problemas hidricos de los paises.
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Variante (sin6nimos)

Descripcion/Preguntas clave

Cuando utilizarlo

Centrado en el caso
Narracién detallada

Histdricamente especifico

Una narracion detallada que explique
cdmo se produjo un resultado o
conjunto de eventos ;Qué explicacion

mecanica explica el resultado?

Para explicar los resultados en un caso
concreto
Para desarrollar un conjunto de datos

Para hacer pruebas de inferencia causal

Pruebas teoricas
Orientado a la teoria
Analitica causal

explicacion

Para poner a prueba las teorias
derivadas deductivamente y los
mecanismos causales que hipotetizan
¢ Esta presente el mecanismo causal o
ausente? Si esta presente, ¢funciona

segun la hipétesis?

Cuando una teoria se deduce de la
literatura existente y la intencion es
probar si un mecanismo causal
hipotetizado por esa teoria esta presente

0 ausente en un caso dado

Construccidn de la teoria
Multivariante
Hipotesis y

generalizar

Generar inductivamente una nueva teoria
identificando mecanismos causales a
partir de la evidencia empirica de un caso
particular

¢Cuél es el mecanismo causal entre X e
Y?

Cuando la intencion es utilizar la
evidencia empirica para desarrollar una
explicacion tedrica y generalizar a los
mecanismos causales de un caso

particular

Nota. Adoptada de (Kay & Baker

3.3.3

,2015)

El Proceso del Rastreo de la Teoria

En el proceso del rastreo de la teoria, conocemos tanto X como Y, y tenemos conjeturas

existentes sobre un mecanismo plausible o somos capaces de deducir uno con relativa

facilidad a partir de la teorizacion existente (Beach and Pedersen, 2018). En muchos casos

en ciencias sociales, no existe una Unica variable causal que conduzca a un resultado. Si se

teoriza que un mecanismo causal requiere tanto de X como de Z para funcionar, ambos deben

incluirse al conceptualizar. Eso puede tomar la forma de: (X + Z) — mecanismo - Y.

La conceptualizacion en el rastreo del proceso de comprobacidn de la teoria comienza como

un ejercicio deductivo utilizando el razonamiento l6gico, formulamos un mecanismo causal

plausible por el que X contribuye a producir Y, junto con el contexto en el que esperamos

que opere. Incluso si los mecanismos causales se han formulado en investigaciones




57

anteriores, tenemos que asegurarnos de que se conceptualizan de manera que capten

explicitamente la transmision de las fuerzas causales a través de un mecanismo.

Beach y Pedersen., (2018) han elaborado tres grandes etapas para conceptualizar bien cuando

se trata de hacer un seguimiento del proceso de prueba de la teoria:

La primera etapa consiste en comenzar con una lectura exhaustiva de la teorizacion
existente sobre el fendbmeno. Los articulos de revistas y los libros son fundamentales
en esta etapa.

La segunda etapa, segun los autores, consiste en jugar a través de los diferentes pasos
de un mecanismo hipotético, detallando en los puntos entre X e Y las tuercas, los
tornillos, las ruedas y los engranajes entre ellos. Segun los autores, una forma de
empezar es dibujar un mapa mental de los vinculos plausibles entre X (o un conjunto
de Xs) e Y, utilizando recuadros para ilustrar cada parte del mecanismo. Cada una de
las partes es insuficiente para producir el resultado por si sola, pero todas son
necesarias. En particular, debemos centrarnos en conceptualizar las entidades y sus
actividades.

En la tercera etapa, tenemos que comprobar si las pruebas indican que cada parte del

mecanismo estaba presente.

Grafico 5: Modelo de Process Tracing
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Caracteristicas del Mecanismo Causal en un Rastreo de Proceso de

Comprobacion de la Teoria

En el rastreo del proceso de comprobacion o construccion de la teoria, Beach y Pedersen.,

(2018) describen los mecanismos como:

Mas que eventos empiricos o0 "variables intervinientes™, describir una secuencia de
acontecimientos entre X e Y o articular variables intervinientes no es suficiente. Los
mecanismos son mas bien teorias sobre como y por qué un acontecimiento conduce
a otro. Representan la fuerza o el poder causal que lleva al acontecimiento X a dar
lugar al resultado Y.

Sistematica. Los mecanismos en el proceso de construccion y comprobacion de
teorias se consideran un reflejo de hechos independientes sobre como se producen
los cambios en el mundo. Como tales, los mecanismos existen independientemente
de cualquier acontecimiento concreto, estén o no en funcionamiento en un momento
determinado. Esto significa que un mecanismo identificado y puesto a prueba en un
caso (si se enmarca correctamente, en un nivel adecuado de abstraccion del caso
particular) se aplicaré a otros casos (dentro de un contexto limitado especifico - por
ejemplo, un pais, un estado, un sector o un periodo de tiempo -).

Singular. Dentro de un caso especifico en el rastreo de procesos, se examina un
Unico mecanismo causal (y las partes que lo componen). Esto difiere de como se
conceptualizan los mecanismos en otros lugares. Por ejemplo, los enfoques de
evaluacion realista también entienden los mecanismos como poderes causales, pero
no los ven necesariamente como sistemas compuestos de partes; en su lugar, el
investigador puede examinar maltiples mecanismos diferentes dentro de un mismo

Caso.

e A nivel macro, a nivel micro o en algin punto intermedio, pero siempre se estudia a

un nivel que tenga mas sentido dentro de un caso concreto. Por ejemplo, un caso de

rastreo de procesos puede examinar un mecanismo de nivel micro, relacionado con

el modo en que las decisiones y el comportamiento de los individuos conducen a un

cambio en el bienestar. Otro puede examinar un mecanismo de nivel macro,

relacionado con el modo en que los cambios estructurales en un sistema social

conducen a un cambio en una sociedad o un entorno institucional.
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34 Estrategia Metodologica

La investigacion cualitativa consiste en recoger y analizar datos no numéricos (por ejemplo,
texto, video o audio) para comprender conceptos, opiniones o experiencias. En este estudio,
empleamos la siguiente estrategia para recopilar y analizar datos de diferentes fuentes en

todos los niveles de interés de la elaboracion de la politica de reforma del agua en Haiti.

34.1 Analisis y Conceptualizacion

En el contexto de esta investigacion, tenemos los siguientes conceptos clave:

34.2 Cambio de politica

En este estudio, utilizamos la conceptualizacion de Hall., (1993) sobre el cambio de politicas.
De hecho, segun la conceptualizacién de Hall., (1993) sobre el cambio de politicas, se pueden
desglosar tres variables en el proceso de elaboracion de politicas: "los objetivos generales
que guian la politica en un campo concreto, las técnicas o los instrumentos politicos utilizados

para alcanzar esos objetivos, y los ajustes precisos de estos instrumentos™ (Hall, 1993)

Hall., (1993) distingue entre cambio de primer orden, de segundo orden y de tercer orden. El
cambio de primer orden se entiende como "el proceso por el que los ajustes de los
instrumentos se modifican a la luz de la experiencia y los nuevos conocimientos, mientras
que los objetivos generales y los instrumentos de la politica siguen siendo los mismos". El
cambio de segundo orden tiene lugar "cuando los instrumentos de la politica, asi como su
configuracién, se modifican en respuesta a la experiencia pasada, aunque los objetivos
generales de la politica sigan siendo los mismos™ (Hall, 1993). EI cambio de tercer orden,
por lo tanto, presenta un cambio total y, por lo tanto, “cambios simultdneos en los tres
componentes de la politica: la configuracion de los instrumentos, los propios instrumentos y

la jerarquia de los objetivos que subyacen a la politica” (Hall, 1993).
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34.3 Transferencia de politicas

El término transferencia de politicas fue acufiado por Dolowitz y Marsh., (2000) y se definid
como "el proceso por el cual los conocimientos sobre politicas, disposiciones
administrativas, instituciones e ideas de un sistema politico (pasado o presente) se utilizan
en el desarrollo de politicas, disposiciones administrativas, instituciones e ideas de otro
sistema politico” (Dolowitz & Marsh 2000, pagina 5). La transferencia de politicas es un
enfoque particular del cambio de politicas, que considera el cambio de politicas como un

proceso de transferencia.

3.4.4 La politica del agua descentralizada

En este estudio entendemos por politica publica descentralizada un proceso por el cual las
actividades de una organizacion, en particular las relativas a la planificacion y la toma de
decisiones, se distribuyen o delegan fuera de un lugar o grupo central y con autoridad.
Decimos en este sentido que la reforma que se produjo en Haiti entre 2000 y 2015 en el
subsector del agua y el saneamiento es descentralizada porque la idea de esta reforma era la
delegacion de las competencias de gestion del agua y el saneamiento del Estado central a
otros actores como las autoridades locales, el sector privado y las organizaciones no
gubernamentales. Bajo la tutela de grandes grupos internacionales y con la vision de una
gestién integral del agua, la reforma de 2009 pretendia debilitar las competencias del Estado
central en la gestion y prestacién de los servicios de agua potable y saneamiento. La politica
es descentralizada en el sentido de que ha querido dar al Estado central un papel de mero

regulador.

345 Policy Translation (Sugiero incluir el titulo en espafiol)

La traduccidn (creo que seria méas apropiado incluir la palabra traslacion) de politicas puede
definirse como el proceso de modificacion de las ideas politicas y la creacion de nuevos
significados y disefios en el proceso de desplazamiento trans-jurisdiccional de las ideas
politicas (Fadeeva, 2011).
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346 Mecanismo Causal

Segun Glennan., (2002) un mecanismo causal se define como una teoria de un sistema de
partes entrelazadas que transmite fuerzas causales de X a Y. Bunge., (1997) define un
mecanismo causal tedrico como "un proceso en un sistema concreto, tal que es capaz de
provocar o impedir algin cambio en el sistema en su conjunto o en algunos de sus
subsistemas”. En el caso de los mecanismos que explican el recorrido de las politicas
publicas, pueden ser lineales, es decir, pueden dar fe de los supuestos de la teoria de la
transferencia de las politicas publicas, o pueden ser contingentes, es decir, dan fe de los

supuestos de la traslacion de las politicas publicas.

En este estudio, creemos que nuestras pruebas pueden llevarnos a la légica causal, no al

mecanismo, debido a la falta de datos y al trabajo etnografico.

Tabla 5: Posibles causas de cambio de politicas publicas

Nivel de analisis Locus de las fuerzas que afectan a los cambios de
(Mecanismos causales) politicas
Domeéstico Internacional
Desarrollo econémico Dependencia econémica
Macro Rendimiento del agua Libre comercio
(procesos estructurales) Fracaso de la politica Doxa de liberalizacion

ayuda exterior al desarrollo

(no-agencia de desarrollo)

Micro Pactos de élite Difusion de normas
(agencia, valores y pactos de Valores individuales Presion de las organizaciones
élite, incentivos estratégicos) Disefio institucional internacionales

Ayuda a los agentes

democraticos

Nota. Elaboracion propia
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3.4.7 Recopilacion de datos y su transformacion en evidencias

Un paso muy importante y fundamental en los estudios de casos es la constitucion de una
base de datos cualitativa o de recopilacion de pruebas. Segun Yin (2014) hay tres principios

fundamentales que deben seguirse al acopiar las pruebas en un estudio de caso:

1- Utilizar mdltiples fuentes de pruebas: Triangulacion de fuentes de datos,
triangulacion de investigadores, triangulacion de perspectivas del mismo conjunto de
datos, triangulacion de métodos;

2- Crear una base de datos del estudio de caso: Se trata de la forma de organizar y
documentar los datos recogidos para el estudio de caso. Consiste en dos colecciones
separadas: Los datos o base probatoria; el informe del investigador, ya sea en
articulos, informe o libro.

3- Mantener una cadena de pruebas: El principio es permitir que un observador externo
siga la derivacién de cualquier prueba, desde las preguntas iniciales de la
investigacion hasta las conclusiones finales del estudio de caso.

Estos tres principios teorizados, permiten consolidar la recopilacion de pruebas a partir de
diferentes fuentes de evidencia (Yin, 2014). Segun Patton., (2002), hay tres fuentes de
pruebas o tipos de datos cualitativos: entrevistas, observaciones y documentos. Esta vision
de las diferentes fuentes de pruebas es bastante restrictiva. Yin., (2016) sostiene que existen
seis fuentes de evidencia en un estudio de caso cualitativo: documentacion, registros de
archivo, entrevistas, observaciones directas, observacion participante y artefactos fisicos,
cada uno con sus puntos fuertes y débiles. En la siguiente tabla, representamos las

caracteristicas de la documentacion, los registros archivados y las entrevistas.
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Tabla 6: Estrategia metodologica

Fuente de pruebas Puntos fuertes Puntos débiles
Documentacion Estable - puede ser revisado | Recuperacion - puede ser
repetidamente. dificil de encontrar

No obstructivo: no se crea | Selectividad sesgada si la
como resultado del estudio de | recopilacion es incompleta
Casos. Sesgo de informacion: refleja
Exacto - Contiene nombres, | el sesgo (desconocido) de los
referencias y detalles exactos | autores

de un evento. Acceso: puede ser que se
oculte deliberadamente.

Registros del archivo Igual que los de la|lgual que los de Ila

documentacion. documentacion.

Precisos y habitualmente | Accesibilidad por razones de

cuantitativos. privacidad.

Entrevistas Dirigido - se  centra | Sesgo debido a preguntas mal
directamente en los temas del | articuladas

estudio de caso Sesgo en las respuestas
Perspicaz: proporciona | Inexactitudes debidas a la falta
inferencias y explicaciones | de memoria

causales percibidas Reflexividad - el entrevistado
da lo que el entrevistador

quiere oir

Nota. Adaptado de Yin., (2016)

Ninguna de las fuentes de pruebas tiene una ventaja completa sobre otra. Son muy
complementarios y todo buen estudio de caso debe tratar de utilizar el mayor nimero de
fuentes posible. (Yin, 2016).
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3438 Revision Documental

En nuestro estudio, los datos se recogeran durante dos decadas, de 2000 a 2020. Las fuentes
de datos incluyen datos secundarios sobre la gestion del agua en Haiti. Los datos se recogeran
prestando especial atencion a la gestion descentralizada del agua en Haiti. Los datos se
recopilaran a partir de documentos oficiales y sitios web de los departamentos
gubernamentales pertinentes, incluyendo la Direccion Nacional de Agua Potable vy
Saneamiento (DINEPA), el Comité Interministerial de Ordenacion del Territorio (CIAT), el
Ministerio de Agricultura y Recursos Naturales (MARNDR), el Ministerio de Medio
Ambiente (ME) y el Ministerio de Planificacién y Cooperacion Exterior (MPCE).

También es importante en el contexto haitiano consultar los documentos de organizaciones
internacionales a nivel mundial como el Banco Mundial (Global Water Partnership) o
regionales como el BID. Este conjunto de datos nos ayudara a construir una linea de tiempo
historica de los acontecimientos que trazan la adopcion de la gestion descentralizada del agua

en Haiti y los cambios en los niveles institucionales y la accion publica.

349 Meétodo de analisis documental: Analisis del discurso

En este estudio, utilizamos el andlisis del discurso (Hajer, 2018); (Fairclough et al., 2011)
para estudiar los dispositivos discursivos y retéricos dentro de los documentos politicos. Esta
técnica nos ayudaré a establecer la interaccion entre la elaboracion de politicas en las palabras
y en la accion. Dentro del andlisis critico del discurso, éste se considera un proceso
constitutivo "en el sentido de que ayuda a mantener y reproducir el statu quo social, y en el
sentido de que ayuda a transformarlo™ (Fairclough et al., 2011). EIl andlisis critico del
discurso tiene como objetivo generar una vision de como un discurso reproduce y/o resiste
los entendimientos normativos y las desigualdades en la sociedad para revelar como las
relaciones sociales desiguales se promulgan a través de los discursos. El analisis critico del

discurso nos ayudara a:

- Analizar cdmo se enmarcan y estructuran los temas en los documentos de
politicas e identificar las narrativas utilizadas para justificar el proceso de

reforma;
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- Analizar los objetos de los documentos politicos;

- Analizar los sujetos de los documentos politicos identificando los roles
presentes en el documento y reflexionando sobre la agencia de un rol

especifico.

- Analizar el mecanismo propuesto por los documentos politicos y el tipo de

modelo politico que legitima.

- Reflexionar sobre los 6rdenes normativos que subyacen a los términos y
conceptos utilizados en los documentos politicos (por ejemplo, ideologias,
posturas morales, opciones politicas).

- Relacionar los 6rdenes normativos subyacentes a los documentos politicos
con las estructuras institucionales que prevalecen en la sociedad y reflexionar
sobre como los documentos politicos reproducen y/o resisten las
desigualdades en la sociedad.

(Fuentes: Hajer 2006; Fairclough et al 2011)

3.5 Desarrollo del proceso de rastreo en el estudio de caso

El rastreo de procesos no incluye una serie definida de pasos, y puede aplicarse de diferentes
maneras en distintas circunstancias. Para el proposito de este estudio, seguimos los 5 pasos

establecidos en Patton., (2015) también se encontraron esos pasos en Aguirre. (2017).

35.1 Desarrollar una hipétesis del mecanismo causal

Segun Patton., (2015), el primer paso en el seguimiento del proceso de comprobacion de la

teoria es elaborar el mecanismo que se va a comprobar. Desarrollar un mecanismo hipotético
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implica elaborar claramente todos los pasos entre A (la causa hipotética) y B (el resultado de

interés).

Beach y Pedersen., (2018) recomiendan que cada parte del mecanismo especifique qué
entidades (por ejemplo, individuos, organizaciones, grupos - sustantivos) se espera que
realicen qué actividades (por ejemplo, protestar, investigar, defender - verbos). Asi, cada
parte del mecanismo puede enmarcarse como una hipétesis (por ejemplo, "las organizaciones

de la sociedad civil consultaran a los ciudadanos") y puede ponerse a prueba).

3.5.2 Operacionalizacion del mecanismo causal

Se trata de determinar cdmo sera cada parte del mecanismo en la practica. Operacionalizar
el mecanismo implica especificar las manifestaciones observables, es decir, las pruebas
empiricas que sera posible recoger para determinar si cada parte del mecanismo se ha

producido o no.

3.5.3 Recogida de pruebas

Esto implica reunir pruebas (primarias y/o secundarias) para cada manifestacion observable

de cada parte del mecanismo.

354 Evaluar el peso inferencial de las pruebas

Se han desarrollado cuatro "pruebas” para ayudar en este proceso: Pruebas de "paja en el
viento", pruebas de "aro™, pruebas de "pistola humeante" y pruebas "doblemente decisivas"
(Collier, 2011). Estas pruebas se basan en los principios de certeza y unicidad; en otras

palabras, si las pruebas son necesarias y/o suficientes para inferir las pruebas.
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355 Las conclusiones de un ejercicio de rastreo del proceso

Si se acepta el mecanismo, significa que hay suficientes pruebas para que el investigador

confie en que la causa A condujo al efecto B a través del proceso descrito en el mecanismo.

En el siguiente capitulo, aplicaremos los 5 pasos para evaluar la naturaleza del proceso causal
entre las variables: Interacciones voluntarias de los actores nacionales e internacionales (X)
y Reformas de la politica de gestion del agua descentralizada en Haiti (). Se plantean dos
hipdtesis, una de un proceso de transferencia y otra de un proceso de traduccion, tal como se

estipula en nuestro marco tedrico.
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Capitulo 4: Resultados

En este capitulo, presentamos los resultados obtenidos de los documentos oficiales, los
archivos y otras fuentes de las que hemos extraido informacion sobre la dindmica de la
reforma del sector del agua en Haiti entre 2009 y 2015. Los resultados presentados pretenden
describir la I6gica causal que condujo a estos cambios y como esta l6gica se identifica con
las prescripciones de la Iniciativa del Agua del BID. En este sentido, primero utilizaremos el
método de Process Tracing para reconstruir las secuencias (eventos) que llevaron a la
reforma, luego realizaremos pruebas para confirmar o no las hipoétesis, y finalmente,

evaluaremos los resultados en relacion con el enfoque teorico elegido.

A partir de los datos recogidos, hemos elaborado diferentes fases de la I6gica causal de la
reforma, desde el lanzamiento de la iniciativa del agua en 2007 por parte del BID vy el
reconocimiento del problema, hasta la institucionalizacion y evaluacion de la politica. La
l6gica que hemos presentado es, segin nuestra investigacion, la més fiel y adecuada al
enfoque de cambio de politicas publicas a través de la transferencia siguiendo los Gltimos
avances de este enfoque. Esta l6gica no sigue necesariamente una linea de tiempo definitiva.
En efecto, si partimos del reconocimiento del problema a nivel del Documento de Estrategia
Nacional de Crecimiento y Reduccion de la Pobreza (DSNCRP), reconocemos que varios

informes muy antiguos han sefialado el problema del agua en Haiti.

Como Haiti es un pais en el que los problemas perduran, porque el Estado renuncia casi
sistematicamente a crear valor publico, seria dificil encontrar una época en la que no haya
existido un problema tan importante en el pais. La l6gica causal tampoco admite un producto
definitivo, los problemas y las soluciones entran, salen y quiza vuelvan en la agenda politica
del sector del agua en el pais. La evaluacion de la reforma en 2015 no es el final de la misma,
sino que sirve para formular nuevos planes de accion o planes estratégicos para seguir
avanzando. Existe, pues, todo un movimiento de circulacion, adaptacion y aprendizaje de

politicas que un modelo simple (como el de Dolowitz & Marsh) no puede explicar.

Al final del capitulo, presentaremos las rutas seguidas por la reforma, siguiendo el modelo
Minkman., (2018). Este modelo empirico, en nuestra opinion, sirve mejor para mostrar la

interaccidn entre la policy, politics e polity cuando las politicas publicas viajan.

FLACSO

MEXICO



69

4.1 Breve Descripcion del Entorno Haitiano Antes de la Reforma.

El caso de Haiti en el mundo, particularmente en América Latina, es muy especial en
cualquier sector. El pais destaca por sus bajas calificaciones en comparacion con todos los
paises del hemisferio occidental. Ahora es el pais mas desigual y mas pobre de una region
que es la méas desigual del mundo y una region pobre. De hecho, el coeficiente de Gini de
Haiti en 2012 (el més reciente para el pais) es de 41,1, y la pobreza afecta al 60% de la
poblacién y la pobreza extrema al 25% (ONPS, 2012). Estos resultados, aunque mediocres,
reflejaron una especie de mejora de la situacion social del pais en 2012. En 2003, el 67% de
la poblacion haitiana vivia por debajo del umbral de pobreza, y la esperanza de vida rondaba

los 50 afos.

Todos los sectores se enfrentan a situaciones muy dificiles desde hace varias décadas. Con
las politicas de liberalizacion, la economia haitiana tuvo problemas a mediados de los afios
noventa. De hecho, la estructura econémica se modificé profundamente entre 1987 y 2003.
El nimero de habitantes aumenté de 5,78 a 7,93 millones. El pais experiment6 un fenémeno
de urbanizacion sin urbanismo. En los afios 80, la tasa de urbanizacion era del 20%, mientras

que en 20003 alcanzé el 50%.

El sector primario solia representar el 42% del Producto Interior Bruto (PIB) en los afios 70
y era el mayor proveedor de empleo, pero con la liberalizacion de la economia en 1990, se
redujo al 25,9% en 2003. El sector secundario, por su parte, cayo del 25% al 18% del PIB
entre 1987 y 2003. En cuanto al sector terciario, su peso aumento entre 1987 y 2003.
Aumento del 46,3% al 55,3%, pero el empleo en este sector procede principalmente de las

distintas ramas del sector informal.

En el subsector del agua y el saneamiento, el pais presentaba los peores resultados de la
region latinoamericana antes de la reforma (hasta hoy), lo que lo convertia en uno de los
paises a los que habia que financiar todo. El sector del agua se enfrenta a un triple fracaso:
mercado, gobierno y valor publico. De hecho, urante las dos décadas 1990-2009 y 2000-
2010, el Estado no desempefié su papel en la definicion de una estrategia de desarrollo para

el sector, ni en su regulacion. No se ha desarrollado una politica de precios que permita
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equilibrar el sector y garantizar la equidad social. El Estado tampoco ha asumido su

responsabilidad de supervisar a los operadores publicos y privados bajo su control.

Las autoridades locales (alcaldes) y los representantes electos rara vez participan en las
opciones y decisiones de los operadores publicos CAMEP y SNEP en términos de inversion
y gestion. En las zonas rurales, se ha dejado el campo libre a las ONG, que han actuado con
buena voluntad y a menudo con competencia, pero sin orientacion ni control de los poderes
publicos. La sostenibilidad de los sistemas rurales requiere la regulacion estatal de la
actividad de las ONG en términos de planificacion, normalizacién técnica, participacion de

la comunidad y gestion del sistema.

A nivel financiero, la CAMEP y el SNEP se enfrentaban a enormes problemas de deudas o
de gestion financiera en general. Los servicios prestados a la poblacion a menudo no se
pagan. Las fuentes de agua han sido tomadas por poderosos grupos privados (bandas) que
han sustituido por completo a la autoridad publica en muchas zonas. La quiebra de la CAMEP
y la SNEP ha sido tan grande que se ha propuesto por parte de las organizaciones

internacionales su completa privatizacion.

El bajo nivel de recursos financieros de los dos operadores, CAMEP y SNEP, no les permite
mantener los sistemas de abastecimiento de agua, lo que provoca un deterioro continuo de
las instalaciones y de la calidad del servicio. CAMEP y SNEP hace tiempo que entraron en
el clasico circulo vicioso: Falta de recursos financieros, mantenimiento insuficiente de las
instalaciones, caida de la produccion, mala calidad del servicio, negativa de los consumidores
a pagar, etcétera. La capacidad de gestion de la CAMEP y la SNEP no les permitira volver,
por si solas, a un nivel de rendimiento aceptable. La responsabilidad de la gestion de los
recursos hidricos (inventario, desarrollo, asignacion, proteccion) sigue estando repartida
entre el Ministerio de Agricultura (SNRE) y el Ministerio de Medio Ambiente. Las amenazas
que pesan sobre los principales recursos, como el acuifero de Cul-de-Sac, principal fuente de
agua de Puerto Principe, exigen una accion enérgica y rapida, y por tanto una clarificacion

de las responsabilidades y los medios de gestion de los recursos hidricos.

El sector privado y el sector publico en general también han sido fuentes de fracaso en Haiti
en el ambito del agua potable. El sector privado explotd las cuencas y los acuiferos sin pagar

ningun derecho a las autoridades publicas y sin ninguna norma, poniendo en riesgo la
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sostenibilidad del agua en el pais. El publico, en cambio, veia y sigue viendo el agua mas
como un regalo de la naturaleza que como una mercancia. El tratamiento del agua en espacios
publicos como iglesias, escuelas, universidades, etcétera., fomenta el despilfarro del recurso

por parte del pablico en general.

Estos problemas convirtieron a Haiti en el pais con peores resultados de la region en el sector
del agua y el saneamiento antes de la reforma. El pais obtuvo una mala puntuacion en casi
todas las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, lo que lo convierte en un caso

especial que necesita apoyo financiero, de gestion y de capital humano.

Tabla 7: Situacion de los ODM en América Latina

Criterio

¢ Se alcanzaron los ODM? ¢Progresa coOmo se requiere? NUmero Paises

Agua Saneamiento Agua Saneamiento

Si Si Si Si 9 Argentina,
Barbados,
Belice, Chile,
Ecuador,
Honduras,
Meéxico,
Paraguay Yy
Uruguay

No Si Si Si 1 Costa Rica

Si No Si Si 1 Guatemala

Si No Si No 5 Bolivia,
Brasil, El
Salvador,
Guyanay
Panamé

No Si No Si 1 Venezuela

No No No No 4 Bahamas,
Colombia,
Republica
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Dominicana,
Haiti, Jamaica,
Per,
Suriname y
Trinidad y
Tobago,
Nicaragua
Nota. Obtenida de BID., (2013)
4.2 Hacer el Rastreo Del Proceso: Reconstruir las Secuencias de la Logica
Causal
Mediante una revision bibliografica muy explicita, hemos construido la siguiente Idgica
causal de la reforma. Vinculamos todo el proceso desde la interacciéon voluntaria de los
actores, hasta la institucionalizacion de la reforma a través de la Ley Marco de Agua y
Saneamiento de 2009. La légica causal puede resumirse en el siguiente grafico. Las notas
que siguen en este capitulo presentan cada paso de la l6gica causal en detalle. En el anexo 1
figura un cuadro explicito.
Logica causal que conduce al proceso de reforma
Instituci i Institucio
Difusion de Proceso de adoncidn de la nolitica n.s,l L.JCIOHa 'za nalizacio
conocimientos por cion lnforr?wal n formal
parte de los agentes de la politica (:l;.'jt?cf
Evaluacién
(reforma)
| .. P, Traduccion
nteraccion Adquisicion Producto Disposicio
voluntaria de los de Evaluacion de N nes
actores (X) informacién la adecuacion Politica transitoria
. Impleme
- Evaluacion -
Reconocimiento ntacion
del problema
Transferencia de Transferencia de Evaluacion
conocimientos politicas

- Nota. Elaboracion propia con base de BID 2010. PSS (2009) v PSS (2015) -
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4.2.1 Difusion de Conocimientos por Parte de los Agentes Internacionales

En 2007, el BID lanz6 la Iniciativa de Agua y Saneamiento con el fin de ayudar a sus paises
miembros a cumplir con las Metas del Milenio, alcanzar el suministro universal de los
servicios de agua y saneamiento, y posicionarse como actor protagonico en el sector en la

region. Inicialmente, la iniciativa incluia 4 programas bésicos:

1- Financiacion y asistencia técnica a 100 ciudades;

2- Financiacion y asistencia técnica a 3000 comunidades rurales;

3- Defensores del agua (financiamiento y asistencia técnica para la proteccion de 20
microcuencas, su descontaminacion y el tratamiento de aguas residuales con
participacion comunitaria);

4- Empresas eficientes y transparentes (acciones e inversiones destinadas a mejorar

la gestion, desempefio y transparencia de las empresas prestadoras de servicios).

Estos cuatro programas se operacionalizan por medio de una variedad de instrumentos
financieros y no financieros, entre los cuales figuran planes de negocios sectoriales por pais;
recursos no reembolsables para estructuracién de proyectos; nuevos mecanismos de
financiamiento (moneda local, préstamos sin garantia soberana para gobiernos
subnacionales); trabajo analitico para ahondar el conocimiento sobre los temas clave del
sector; y compilacion y difusion de los aprendizajes de la experiencia del BID en materia de

agua y saneamiento.

4.2.2 Cuatro pasos principales en la preparacion de la iniciativa del agua.
4221 Priorizacion de las Actividades de Agua y Saneamiento

Centrarse en las actividades de agua y saneamiento. A partir de octubre de 2005, el BID
identificd tres areas prioritarias en las que queria posicionar estratégicamente al banco y para
las que debian desarrollarse iniciativas especificas: agua y saneamiento, energia y cambio
climatico, y oportunidades para la mayoria. A principios de 2006, el Gabinete del presidente
de la BID organiz6 una primera reunion con los especialistas en agua y saneamiento de las

tres areas y del antiguo Departamento de Desarrollo Sostenible (SDS), en la que se plante6
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directamente a los especialistas el reto de convertir al banco en un protagonista del sector en

la region latinoamericana.

4222 Definicion de Componentes de la Iniciativa

La segunda fase importante en la preparacion de la iniciativa del agua del BID es la definicion
de sus componentes o programas. Para llegar a la definicion de los componentes, los
especialistas contratados por el BID se basaron en el trabajo de las tres &reas creadas por el
BID y en las lecciones ya aprendidas por el BID durante sus diversas intervenciones en la
region. En el verano de 2006, el grupo de expertos presentd un borrador inicial de los
componentes al presidente Moreno en una reunién. Este documento incluia los cuatro
programas mencionados anteriormente y dos fondos: Aquafund y AquaExpress, dos
herramientas financieras para facilitar el trabajo de los clientes.

AguaFund es un fondo dedicado a prestar asistencia técnica y cofinanciamiento, y
AquaExpress, un fondo destinado a otorgar financiamiento expedito a aquellas compafiias de
agua que hubiesen demostrado una gestion sélida y transparente. En esta fase también se
determind que seria util desarrollar planes de negocio sectoriales para cada pais miembro con
el fin de establecer prioridades y organizar las actividades del Banco. Segiin Rodriguez &
Salazar., (2015), esta fase fue muy politica y conflictiva. Hubo grandes diferencias entre las
posiciones y los enfoques de los distintos grupos técnicos sobre cuestiones clave como la
participacion del sector privado y/o el papel del Estado en la prestacidn de servicios.

En la reunion del verano de 2006 se acordd reunirse con las principales empresas de la zona
para confirmar las estimaciones realizadas sobre las necesidades de agua en el borrador
inicial. Tras esta confirmacién, la propuesta final de la iniciativa sobre el agua deberia
anunciarse en 2007, en la reunion anual de la Asamblea de Gobernadores del Banco que se

celebrard en marzo de 2007 en Guatemala.

4223 Diagnosticos y Trabajo Analitico

En esta fase se dotd a la propuesta inicial de contenido, objetivos especificos y resultados
esperados, teniendo en cuenta la capacidad de gasto del sector y los recursos financieros y

técnicos que el Banco podia poner a disposicion durante el quinquenio. Segin Rodriguez &

FLACSO

MEXICO



75

Salazar., (2015), los expertos dispusieron de los siguientes recursos para llevar a cabo esta
fase:

Una evaluacion de 2002 de la Politica de Servicios Publicos Domésticos (DUP) del Banco
para los servicios de agua y saneamiento llevada a cabo desde 1997. Las conclusiones y
recomendaciones se centraron en la necesidad de desarrollar una gestion descentralizada del
subsector del agua y el saneamiento para hacer frente a las nuevas circunstancias de la region
(que a su vez ha comenzado a entrar en un proceso de descentralizacion del Estado y los
servicios publicos).

Un diagndstico realizado por el Banco en 2007 sobre la situacion de los servicios de agua
potable y saneamiento en relacion con los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las lecciones surgidas tanto de la experiencia del BID como de otras instituciones afines
activas en el sector, entre ellas el Banco Mundial, la Corporacién Andina de Fomento, el
grupo KFW de Alemania y diversas agencias de Naciones Unidas.

La red temética creada en 2005, con el apoyo de la entonces Oficina de Aprendizaje,
mediante la cual se intentd generar un espacio de dialogo técnico entre los especialistas del

sector asignados en tres departamentos regionales y SDS.

Sobre la base de estos recursos, los expertos identificaron cinco (5) desafios principales a los

que a los que se proponia responder:

- lograr acceso sostenible a servicios de calidad;

ii- mejorar las condiciones de calidad y confiabilidad de los servicios;

iii- atraer mas recursos y capacidad de gestion;

iv- lograr instituciones instrumentales de desarrollo sostenible en el sector y;

V- asegurar la calidad, cantidad y confiabilidad del recurso hidrico.

4224 Aprobacion de la Iniciativa

Desde febrero de 2007, el documento final de la iniciativa fue presentado primero ante el
Comité de Programacion, luego en una sesion de informacion técnica al Directorio (marzo),

seguido por seguido por una presentacion al Comité de Politicas y Evaluacion del Directorio
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(abril), para ser enviado a la Comision General, donde fue aprobada el 23 de mayo.
(Rodriguez & Salazar, 2015)

423 Reconocimiento del Problema al Nivel Local

4.2.3.1 ¢Un Reconocimiento Antes de lo Formal?

El problema del agua y del saneamiento asociado es muy antiguo en Haiti, y existe una
literatura en la que las autoridades publicas han expuesto estos problemas, que creemos que
son tres: El fracaso del gobierno, el fracaso del mercado y el fracaso del agua como valor
publico. Un analisis en profundidad nos permitiria ver que los problemas estan reconocidos
desde hace tiempo. Desde 1997, el gobierno haitiano ha comenzado a emprender iniciativas
para resolver los diferentes problemas del sector del agua mediante la creacion de un
organismo de coordinacion sectorial llamado Consejo Nacional del Agua (CONAE). En
febrero de 1997, a peticion del Ministerio de Medio Ambiente (MDE), se firmé un acuerdo
con el BID para un Programa de Formulacion de la Politica del Agua (PTPA) con los

siguientes objetivos:

- establecer un balance de los recursos hidricos con ayuda del Sistemas de Informacién
Geogréfica (SI1G);

- desarrollar una ley marco del agua y un plan de accion para la gestion de los recursos
hidricos

Se han definido los principales objetivos de la politica nacional del agua, a saber:

- garantizar la seguridad cuantitativa y cualitativa del suministro de agua potable para
apoyar el proceso de desarrollo;

- garantizar la participacion de todos los grupos implicados;

- garantizar la conservacion permanente de los recursos hidricos para proteger y/o
reducir la contaminacion;

- promover la eficiencia del agua.

Este proyecto de ley marco del agua deberia ser una herramienta muy importante

para remediar el problema de la cacofonia institucional que corrompe las politicas
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publicas del agua en Haiti, problema reconocido por el gobierno en si mismo. En
1996, en respuesta a esta cacofonia institucional, el Ministerio de Obras Publicas,
Transportes y Comunicaciones cred la Unidad de Reforma del Sector del Agua
Potable (URSEP) para coordinar la aplicacion de la reforma del subsector del agua
y el saneamiento. La URSEP, con el apoyo de organismos internacionales como el
BID, el Banco Mundial y la Cooperacién Espafiola, ha asumido la tarea de gestionar
la fase de transicion antes de la aplicacion de esta nueva ley marco.

4.2.3.2 DSNCRP y SNEP 2007

Si el agua, como hemos dicho, siempre ha sido un problema reconocido por el Estado a lo
largo de la mayor parte de la historia de Haiti, y esto ha continuado hasta la actualidad a pesar
de las mdltiples intervenciones, podemos observar que formalmente el problema se acepto6
por parte del Estado en su Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP)
elaborado en 2007. De hecho, el capitulo 3 de este documento esta dedicado al problema del
agua potable y el saneamiento, y al principio se puede leer las siguientes frases escritas por
las propias autoridades:
El andlisis de la situacion revela una causalidad multiple en el origen de las
numerosas disfunciones identificadas, entre las que se encuentran en particular los
problemas institucionales, una insuficiencia flagrante de las inversiones con
respecto a las necesidades, la degradacién de la capacidad de gestidn de los servicios
y de la gestién de los recursos hidricos por parte de las entidades responsables e
incluso el incivismo de la poblacion. El enfoque fundamental del DSNCRP es
promover la mas amplia colaboracion publico-privada posible. El objetivo de la
creacion de un servicio publico no debe ser la obtencidn de beneficios, sino la
satisfaccion de los usuarios con el menor coste para la comunidad. (Ministéere de la
Planification et de la Coopération Externe (MPCE), 2007, pagina 37)

Ademas de este reconocimiento que puede verse a un nivel mas global del Estado, la cuestion
del agua y el saneamiento fue reconocida mas especificamente y elaborada en un documento
de la SNEP en 2007. De hecho, en un informe conjunto publicado con el BID en 2007,

titulado Rapport Institutionnel sur le secteur de I'eau potable et de I'assainissement en milieu
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rural - Volume 1: Diagnostic du Service National d'Eau Potable - Octobre 2005 - Diagnostic
fondé sur les états financiers de Il'exercice fiscal 2003-2004, se dilucida que el estado
financiero de los distintos SNEP (y también de la CAMEP) era catastrofico y que debian

someterse a profundas reformas.

424 Interaccion Voluntaria de los Actores

Este reconocimiento del problema del agua y la oportunidad que ofrecia la iniciativa de agua
y saneamiento del BID en 2007 llevaron, a principios de ese mismo afio, a una interaccion
voluntaria de actores nacionales e internacionales con el objetivo de reformar el sector del
agua en Haiti. Hay que recordar que nos encontramos en un contexto de un Estado muy débil
que, a pesar de los diversos problemas, no puede realmente aplicar las reformas por si mismo.
La presencia o el apoyo de actores internacionales como el BID y la Cooperacion Espafiola
fue fundamental para un Estado que antes de 2009, no habia realizado ninguna inversién en
el sector del agua potable y saneamiento. Para iniciar la reforma, la BID lanzo6 el 29 de
noviembre 2007 un taller seguido de una mesa sectorial, llevada a cabo el 25 de marzo de
2008.

En estas dos actividades participaron varios actores o agentes como:

-  CAMEP, SNEP, MSPP, EPA/MTPTC, PEPA, sector privado nacional;
- Union Europea (UE), BID, Banco Mundial (BM), Agencia Francesa de Desarrollo
(AFD), ACF, OIE.

(Fuente: Informe de los talleres)

Paralelamente a los talleres y mesas sectoriales en los que se debatio entre los diferentes
actores sobre la reforma, se realizé un estudio por parte de Michel Vermersch, consultor del
BID, con el objetivo de definir las prioridades nacionales y ver como la reforma podria
encajar en la iniciativa del BID. El Plan Estratégico Sectorial definié las grandes estrategias
sectoriales para una reforma sostenible, teniendo en cuenta el contexto nacional. A

continuacion, se elaboraron planes de accion prioritarios y estrategias operativas.
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4.2.5 Adquisicion de Informacion

Para avanzar en la reforma, el BID y los actores en general consideraron necesario realizar
un diagnostico de los problemas en el ambito del agua y el saneamiento en Haiti, con el fin
de generar evidencias, a la vez de construir entendimientos. En esta perspectiva, se contratd
al experto o consultor belga Michel Vermersch, que tenia una larga experiencia en Haiti por
haber trabajado en la ONG denominada Protos. El objetivo de esta consulta era apoyar al
banco en la elaboracion de un plan de negocios sectorial para Haiti en un horizonte de cinco

afios que cuentara con la aprobacién del gobierno haitiano.

Es importante sefialar que la visién integrada del sector del agua ha sido un criterio de
seleccion clave para el BID. En los términos de referencia de la consulta, en el apartado de

perfil del consultor, podemos leer las siguientes frases:

Se propone la contratacion de un consultor individual con experiencia y con una vision
integrada del sector y de los servicios, incluyendo especialmente las dimensiones
institucional y financiera. Esta persona también debe tener experiencia previa de trabajo
en Haiti y de realizacion de actividades a satisfaccion de las autoridades locales. La

contratacion se hara con el acuerdo de las autoridades. (pagina 5)

Hubo tres objetivos especificos de la consulta que deberian conducir a la realizacion del plan
estratégico de Haiti en el marco de la iniciativa del agua del BID. Esos objetivos eran los

siguientes:

- Diagnosticar los puntos débiles y los retos del sector;

- ldentificar alternativas adaptadas al pais, en funcién de los retos del sector y, en
particular, los relativos a la mejora de la tasa de cobertura de la poblacion (Objetivos
del Milenio);

- Apoyar al equipo del banco en el desarrollo de un plan de negocio sectorial.

En el pliego de condiciones entregado al consultor, se definieron estos tres objetivos
especificos, también llamados fases. El BID entendi0 estas fases de la siguiente manera:
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4.2.6 Diagnostico del Sector y Formulacion de Alternativas

La primera fase de diagnostico para adquirir la informacion necesaria para la formulacion de
un plan estratégico de reforma consistio en (i) la sintesis de la informacion existente para
caracterizar lo mejor posible los puntos debiles y los retos del sector y (ii) la identificacion
de soluciones alternativas a los problemas teniendo en cuenta los recientes avances en la
reforma institucional.

Se pidié al consultor que, a partir de la documentacion existente, describiera los principales

avances del sector, asi como sus retos en términos de:

Perspectivas de alcanzar los Objetivos del Milenio y/o la cobertura total, la calidad

de los servicios en el pais (por tipo de servicio, tamafio de las ciudades, distincion
urbana/rural, disparidades regionales);

- Marco institucional (politica, regulacion y control de la gestion de los servicios),
disponibilidad y calidad de la informacidn sobre los servicios y las empresas.

- Précticas y fuentes de financiacién (tarifas, subvenciones, créditos, politicas de
asignacion de recursos, financiacion gubernamental, apoyo de organismos de
cooperacion, ONG).

- Situaciony perspectivas de los proveedores de servicios (estructura de costes, patron
regional, potencial de crecimiento, participacion del sector privado en el pais,
cumplimiento de las normas), asi como capacidades (técnicas y financieras) de las
autoridades locales;

- Acciones de reforma en curso identificadas.

- Andlisis de los factores politicos, econdmicos, sociales y medioambientales (gestion
integrada de los recursos hidricos).

- Participacion en el sector y lecciones aprendidas del Banco y otras organizaciones

bilaterales y multilaterales organizaciones multilaterales:

Otros datos necesarios para identificar los principales retos del sector.
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4.2.7 Identificacion de Soluciones Alternativas Para el Sector

El consultor debe identificar todas las alternativas existentes, teniendo en cuenta los retos del
sector previamente identificados y las perspectivas de desarrollo a medio y largo plazo. Se
esforzara por proponer un nimero maximo de alternativas adecuadas, un panel. El conjunto

debe constituir una herramienta de decision para el Gobierno y el banco.

4.2.8 Apoyo a la Elaboracién de un Plan Estratégico Sectorial

El consultor debia proponer un plan estratégico sectorial. Este ultimo deberia tener en cuenta
las recomendaciones del Gobierno al final de la fase anterior. Propondria un plan de accion
para el banco durante los préximos cinco afios y apoyaria al banco en la construccién de una
vision estratégica para apoyar el desarrollo del sector. Deberia reflejar los acuerdos entre el
Gobierno y el banco en relacion con la participacion de la institucién financiera en el apoyo
al sector.

Estas tres fases de consulta por parte del consultor Vermersch para adquirir la informacion
necesaria para que el BID trasladara su iniciativa a Haiti, dieron como resultado un primer
informe denominado parcial. Este primer informe de diagnostico e identificacion de
problemas, una vez completado, se discutié con el BID en seminarios programados. Tras el
seminario de debate, se formulé un informe final de diagndstico e identificacion de

alternativas que serviria de plan estratégico para el sector del agua y el saneamiento en Haiti.

429 Evaluacion de la Adecuacion

Tras las fases de adquisicion de informacion, siguié una fase que denominamos de evaluacién
(ex-ante) de la adecuacion de las politicas estratégicas de la iniciativa a las realidades locales.
Esta fase es la fase politica por excelencia, en la que se redefinieron los objetivos y las
practicas de la iniciativa del agua del BID en una perspectiva mas realista. Sigié siendo una
fase dirigida por el consultor Michel VVermersch, pero en consulta con las diferentes partes
interesadas. Se discutieron casi todas las caracteristicas de la iniciativa, algunas se desviaron

parcialmente, otras se tradujeron completamente. En la siguiente de la logica causal del
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anexo, producimos las interpretaciones de los actores de cada alternativa discutida durante

esta fase de evaluacion.

4.2.10 Producto o Politica Adoptada localmente

Tras la evaluacion realizada por el consultor y las partes interesadas, se elaboré un plan
estratégico definitivo. El plan estratégico de 2008 constituye una referencia para la DINEPA,
una hoja de ruta para el desarrollo sectorial a largo plazo, que tiene en cuenta la dimension
institucional y las herramientas financieras que pueden movilizarse. Sin embargo, en 2010
se realiz6 una actualizacién del plan tras el terremoto del 12 de enero. Esta actualizacion no
ha sido validada por la DINEPA. Esta actualizacion pretendia responder al doble objetivo de

las crisis provocadas por el terremoto y la pandemia de colera que le siguio.

En este sentido, el plan estratégico de 2008 y los posteriores planes de accion (2009-2011 y
2011-2015) fueron el producto adoptado en Haiti. El plan estratégico constaba de 9

estrategias, que respondian tanto a los objetivos del BID como a las prioridades nacionales.

Siguiendo el enfoque multidimensional de las politicas publicas que utilizamos en este
trabajo, las estrategias abordaron el triple objetivo de mitigar los fallos gubernamentales, de
mercado y publicos a los que se enfrentaba el sector en 2008. El problema de la regulacion
era para los actores el principal obstaculo que habia que mitigar. La regulacién liberaria al
Estado central de sus funciones operativas, que tendria que ceder a empresas privadas y
autoridades locales.

Junto a la regulacién surgio, segun el contexto nacional, el problema de la urgencia. Estos
dos problemas caracteristicos del sector del agua en Haiti competian entre si. De hecho, a
través de la regulacion, el Estado deberia sentar las bases de una estrategia a largo plazo que
permitiera al pais salir del interminable camino de la urgencia. Sin embargo, las situaciones
de urgencia fueron y siguen siendo fuentes de ingresos? para el Estado. Con las urgencias,
hay mas proyectos internacionales y el Estado central (DINEPA) se siente mas preocupado.

Para un sector que vive basicamente de la ayuda internacional, seria dificil (como veremos

2Aqui pensamos en la reflexion de Paul Collier en su libro "The Bottom Billion", segln la cual, en ausencia
de recursos naturales para un pais, la ayuda internacional sirve de renta para los actores.

L

>

FLACSO

MEXICO




83

FLACSO

MEXICO

en la evaluacion) que el Estado pusiera en marcha una estrategia que le permitiera salir de la

urgencia.

Tabla 8: Fallos y Estrategias

Problemas o fallos Estrategias

- Estrategia 1: Reforzando Gobernanza y

Fracaso del Gobierno Reglamento

- Estrategia 2: Fortalecimiento de la Gestion
y Respuesta a Emergencias

- Estrategia 3: Fortalecimiento del Sistema
de Puerto-Principe

- Estrategia 5: Mejorar el rendimiento
operativo

- Estrategia 6: Mejorar el acceso a las
infraestructuras y los servicios

- Estrategia 7: Mejorar la calidad del agua
potable

- Estrategia 8: Formacién de Recursos y

apoyo a la innovacion Soporte

Fracaso del mercado - Estrategia 1: Reforzando Gobernanza y
Reglamento
- Estrategia 7: Mejorar la calidad del agua

potable

Fracaso del valor pablico (Pulic Value - Estrategia 9: Comunicacion,

Failure) sensibilizacion y educacion en materia de

higiene
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Fuente: Elaboracion Propia con base de (Vermersch, 2010)

4211 Institucionalizacién Formal de la Reforma

Todas estas actividades condujeron en 2009 a la votacidn unanime en el Parlamento haitiano,
el 25 de marzo de 2009, de la ley de reforma. Esta ley, denominada "Ley marco de ordenacion
del sector del agua y el saneamiento™, estipula en su articulo 3:

Se crea un organismo estatal autbnomo de caracter administrativo que se denominara
Direction Nationale de I'Eau Potable et de I'Assainissement, en adelante <<DINEPA>>.
La DINEPA esté bajo la supervision del Ministerio de Obras Publicas, Transportes y
Comunicaciones (MTPTC). (pagina 4)

La DINEPA, como se indica en la introduccion, sustituyé a la CAMEP y a la SNEP. La
DINEPA no s6lo debia regular, sino que, a través de las OREPA y las CAEPA, se encargaba
de las operaciones y el comercio, especialmente porque habia varias situaciones de
emergencia. El articulo 13 de la ley marco y el Plan Estratégico de 2008 estipulaban que en
2001 debia aprobarse una ley no sélo para establecer el estatus definitivo de las OREPA, sino
también para garantizar la transicién a mediano plazo de las responsabilidades operativas de
las OREPA a los ayuntamientos. La ley no se publicé en 2011 y no se ha publicado hasta la

fecha.

4.2.12 Implementacion

Durante 2009, inmediatamente después de la aprobacion de la Ley Marco de la Reforma del
Sector de la EPA, se presentaron dos documentos de politica publica para el sector:

- Estrategia sectorial de DINEPA - Vision 2025

- El Plan de Accidn Prioritaria (2009-2011).
El Plan de Acciones Prioritarias (2009-2011), elaborado con motivo de la creacion de la
Direccion Nacional de Agua Potable y Saneamiento (DINEPA), contiene las lineas

estratégicas fijadas en su momento, incluyendo las acciones, el presupuesto provisional, las
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responsabilidades y el calendario de ejecucion. Este programa se disefié en el marco de una
Asistencia Técnica Internacional (2008-2009) a la Unidad EPA, predecesora de la DINEPA.

4.2.13 Creacion de Espacios Politicos de Coordinacion.

La aplicacion de la reforma entre 2009 y 2015 fue una fase muy politica. Varios actores que
deberian haber visto cambiar o disminuir su papel se mostraron reacios, segun el informe de
la OIE de 2015. Si bien no hubo superposicion de competencias en la administracion del
sector, la politica relativa se caracterizd por la intervencion de una multitud de actores que
no actuaron de forma sinérgica. Para superar estos problemas de coordinacion que
obstaculizaban la aplicacion de la reforma, se crearon varios puntos de coordinacién en el
camino:

- La mesa sectorial nacional de la PEPA, cuyas reuniones son organizadas y
gestionadas por la DINEPA, recibe a representantes de los distintos ministerios
mencionados, a los Socios Técnicos y Financieros (PTF) y a miembros de ONG,
empresas y universidades.

- La submesa de saneamiento es el lugar de coordinacién e intercambios con los
socios que evolucionan en el ambito del saneamiento (ONG, PTF, empresas,
etcétera.);

- Las reuniones en las que estan presentes los diferentes PTF del sector de los SLA'y
la DINEPA -los comités de direccion, por ejemplo- son los lugares de coordinacién
entre los PTF y la DINEPA,; estas reuniones suelen estar dirigidas a subsectores
especificos: por ejemplo, el Grupo de Tratamiento de Agua a Domicilio, TED,
(iniciativa de la DINEPA) o la plataforma "Alianza EAHMS3" para las
instalaciones de SLA en las escuelas (iniciativa del Ministerio de Educacion -
MENFP). Ministerio de Educacion - MENFP).

- El Departamento de Respuesta a Emergencias (DRU), que coordina la respuesta
sectorial a los distintos tipos de emergencias posibles (catastrofe
hidrometeoroldgica, crisis migratoria, epidemia epidemia de origen hidrofecal). La
DRU participa en el desarrollo y la actualizacion de los planes de contingencia con

otras instituciones relevantes.
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- Se celebran reuniones tematicas bilaterales entre miembros de la DINEPA vy
miembros de las instituciones y organizaciones mencionadas, en relacién con: Las
normas de calidad del agua potable, las acciones de la DINEPA a nivel de los
centros sanitarios (MSPP), las acciones para la continuacion de la reforma del
sector, etcetera.

- El Comité Interministerial de Ordenacién del Territorio (CIAT), a través de la
Unidad de Gestion de Cuencas Hidrogréficas y Recursos Hidricos, esta trabajando
en la definicién de una politica publica de Gestion de Cuencas Hidrogréaficas y

Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH).

4.2.14 Entre trabajos de implementacion y regulacion

Cabe recordar que, segun el plan estratégico de 2008 y el articulo 5 de la ley marco, las dos
funciones principales de la Dinepa eran la regulacion del sector y el control de los agentes.
Sin embargo, segun el informe de la OlEeu de 2015, la situacion de regulacion y control de
los agentes era similar a la de antes de la reforma. De hecho, en la aplicacion de la reforma,
la DINEPA se centré mas en la funcion de ejecucion de programas que en la regulacién. La
DINEPA estaba méas preocupada por las rentas de la ayuda internacional que por crear un
mercado del agua en Haiti. Habia poco control sobre los operadores privados que seguian
explotando los acuiferos y las cuencas hidrogréaficas en su propio beneficio.
La eleccion de la DINEPA de centrarse mas en los programas se describe asi en el informe
de la OlEeu de 2015.
Esta funcién de ejecucion de programas dentro de la DINEPA tenia por objeto
permitir la realizacion de trabajos de emergencia, a falta de una estructura
especificamente dedicada a ello en la region. Sin embargo, no debe ser el papel
principal y permanente de la DINEPA, que debe cumplir sobre todo sus misiones
de regulacion y control de los actores. (pagina 28)
También hay que mencionar que, ante la permanente situacion de emergencia en la que se
encontraba el sector, se crearon varios organismos que no estaban previstos en el PSS de
2008 ni en la ley marco. Este es el caso de los Técnicos de Agua potable y Saneamiento para

Municipios (TEPAC), que, tras la aparicion del cdlera en octubre de 2010, se crearon para
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ocuparse del trabajo de campo. Su mision era realizar tareas de prevencion relacionadas con

el agua, el saneamiento y la higiene.

Desde agosto de 2011, en respuesta al problema de la transicion y el bajo rendimiento de los
operadores rurales, se han creado Unidades Rurales Departamentales (URD). Desempefian
el papel de representantes rurales de la DINEPA de las OREPA de cada departamento. Los
URD tenian como objetivo asistir a los operadores rurales en los Comités de Abastecimiento
de Agua Potable y Saneamiento (CAEPA), Comités de Agua Potable y Saneamiento (CEPA)
y Comités de Puntos de Agua (CPE), pero también supervisar su rendimiento. El papel de las
URD es velar por el respeto de la calidad del servicio en las zonas rurales a nivel
departamental en nombre de las OREPA. A menudo se describen las URD como casos de
éxito cuando existen, hasta 2015 se han creado pocas (s6lo 3), aunque eran herramientas para

luchar contra la corrupcion en el sector a nivel rural.

4.2.15 Evaluacion y Formulacion Continua de la Reforma: ¢ Qué ha Reformado
la Reforma?

Dado que ha habido varios casos de desviacion en la aplicacion de la reforma y que, segin
los actores, la reforma no ha reformado practicamente nada, era importante evaluar la politica
estratégica para avanzar. En este sentido, el Estado haitiano contrat6 en 2015 a la Office
International de I'Eau (OlEau), una asociacién sin animo de lucro de derecho francés, para
evaluar el sector entre 2009 y 2015. El informe de diagndstico de la OlEau (PSS, 2015)
también sirvid para actualizar el Plan Estratégico de 2008. Se trata de un documento que ha
servido de base para la elaboracion de un futuro plan de accion que sustituya al de 2011-
2015. En el PSM de 2015 se evaluaron todas las estrategias para comprobar si se habian

cumplido o no.
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Estrategias

Numero de objetivos

Situacion en 2015

concienciacion y educacion en

higiene.

Estrategia 1 - Reforzando 4 3 parcialmente logrados
Gobernanza y Reglamento 1 no logrado
Estrategia 2 - Fortalecimiento 3 2 parcialmente logrados
de la Gestion y Respuesta 1 logrado
Emergencias
Estrategia 3 - Fortalecimiento 5 3 parcialmente logrados
de la Sistema Puerto-Principe 2 no logrados
Estrategia 4 - Despegue del 6 3 parcialmente logrados
saneamiento nacional 2 no logrados

1 sin objeto
Estrategia 5 - Mejorar el 3 1 parcialmente logrado
rendimiento operativo 2 no logrados
Estrategia 6 - Mejorar el acceso 6 2 parcialmente logrados
a las infraestructuras y los 4 no logrados
Servicios.
Estrategia 7 - Mejorar la 4 1 parcialmente logrado
calidad del agua potable 3 no logrados
Estrategia 8 - Formacion de 4 3 parcialmente logrados
recursos humanos y apoyo a la 1 no logrado
innovacion
Estrategia 9 - Comunicacion, 4 3 logrados

1 parcialmente logrado

Nota. Elaboracién propia con base de (DINEPA, 2016)

Siguiendo el cuadro anterior, podemos decir que la reforma no ha sido muy reformadora.

Frente a los tres problemas o fallos que hemos mencionado, podemos decir que es el fallo

del agua como valor pablico el que mas se ha mitigado. Los fallos del gobierno y del mercado

a los que se enfrenta el sector han sido poco mitigados. Los objetivos asociados a las

estrategias para mitigar estos fallos han sido, en la mayoria de los casos, parcialmente
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alcanzados o no alcanzados segun la OlEau en 20163. Hasta la fecha, el sector del agua en
Haiti se enfrenta a enormes limitaciones, ya que el Estado sélo invierte el 1% de su
presupuesto, el sector privado opera de forma muy discriminatoria y con poca regulacion, y

el sector sigue siendo muy dependiente de la ayuda internacional para su desarrollo.

4.3 Cerrar el Rastreo del Proceso: Probar la Légica Causal

Para cerrar el rastreo del proceso, recurrimos a probar las diferentes fases de la Idgica causal
de la reforma que hemos dilucidado. Dado que nuestro trabajo se basa en la revision de
documentos y archivos, utilizamos el Hoop Test para comprobar las fases de la l6gica causal.
Segun Collier (2012) el Hoop Test ayuda a afirmar la relevancia de la hipotesis, pero no la

confirma. No elimina las explicaciones alternativas del proceso.

Tabla 10: Prueba del rastreo del proceso

Etapas de la ldgica causal Referente empirico Tipo de Prueba

Difusién de conocimientos por parte | Lanzamiento de la iniciativa de agua o Hoop Test

de los agentes internacionales y saneamiento (BID 2007)

Revisién documental de los
objetivos y estrategias de la

iniciativa

Reconocimiento del problema Definicidn del problema el DSCCRP o Hoop Test
(noviembre 2007)
Revisidon documental de la
PSS 2008
definicién del problema en el
DSNCRP y en el PSS 2008

o  Straw in the Wind

Emision de Inter Face con Gérard
Jean Baptiste, director de la CAMEP
en 1 de junio de 1998, Archivos de

Derechos Humanos de Radyo AYITI

Interaccién voluntaria de los actores | Taller de lanzamiento del BID 29 de o  Hoop Test
noviembre de 2007

3 _Este es el mismo informe al que nos referiremos como DINEPA 2016 o PSS 2015.
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Andlisis de los informes del taller y

de la mesa sectorial

Evaluacion de la adecuacion

Mesa sectorial del 25 de marzo de

2008

o Hoop Test

Revisién documental de las
desviaciones entre la iniciativa y el
plan estratégico adoptado (PSS
2008)

Producto

Anélisis del PSS 2008, los
posteriores planes de accion (2009-

2011y 2011-2015)

o Hoop Test

Revisién documental del PSSy de

los planes de accion

Institucionalizacion formal de la

politica

Sesion parlamentaria del 25 de

marzo de 2009

o Hoop Test

Revisidon documental y bibliografica
de la ley marco del 25 de marzo de

2009

Implementacién

Implementacién de la reforma entre

2009y 2015

o Hoop Test

Revisidon documental y bibliografica
del informe de diagndstico de la

OlEau o PSS 2015

Evaluacion

Informe de diagndstico sobre la

reforma en 2015

o Hoop Test

Revisidn bibliogréfica y de la
literatura del informe de

diagndstico de la OlEau 2015

Nota. Elaboracién propia
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Entorno

Ambito politico: Hubo competencia
entre los actores para aplicar la
politica. La emergencia era una

fuente de ingresos garantizada para

el gobierno, mientras que la reforma
exigia bases estructurales
(regulacion).

El subsistema: La Iniciativa del Agua
del BID en 2007 fue una alternativa
de pensamiento para Haiti ya que el
BID tenia muchos afios de trabajo en
el pais. La iniciativa del BID fue como
una oportunidad para el gobierno
haitiano

Contexto general: No habia
fronteras biofisicas sino
socioecondmicas. La reforma
deberia, en palabras de M.
Vermersch, iniciar dos lenguajes
culturales en Haiti: uno del lado de
los operadores (el Estado), otro del
lado del publico que no estaba
acostumbrado a una gestién
econémica del agua.

| Transferibilidad |

Capacidad de transmision: El BID tiene una gran reputacion en la
politica del agua y es el primer donante haitiano en este sector

Relaciones con los actores: Habia una fuerte relacién entre los
actores que tenian mucha experiencia trabajando juntos. El
consultor Sr. Vermersch era un actor intermediario y tenia mucha
experiencia en el sector del agua en Haiti.

Tolerancia: El Estado haitiano es muy receptivo a las politicas de las
organizaciones internacionales tanto por razones estructurales
(colonizacién) como coyunturales (financiacion, falta de recursos
humanos).

Ajuste normativo y caracteristicas de la politica: Aunque el BID
establecid los objetivos generales de la iniciativa, cada pais debe

Disefio de procesos

Actores: Todos los agentes clave participaron en el proceso de
formulacidn, pero faltd la participacidn de los agentes rurales. Algunos
ejecutores del programa no aplicaron ciertos aspectos por razones
técnicas y politicas. No se establecieron todas las disposiciones
transitorias.

Comprensién mutua y adaptacion: se desarrollaron esfuerzos de
coordinacion durante la implementacién, sin embargo, algunos
actores (ONG) persiguieron sus propias agendas por delante de los
objetivos del plan estratégico de 2008. La estrategia nacional se
adoptd a menudo para responder a situaciones de emergencia.

La gestion de la red de transferencia: La jerarquia no se ha establecido
claramente. Hasta 2016 no se cred el consejo de administracion.

Adopcion de la
politica

1

Adoptabilidad

Idoneidad: La escasa experiencia del Estado haitiano en materia de regulacion
puede explicar el fracaso de la aplicacion de la reforma.

Capacidad: Ha habido una falta de capacidad de adopcidn por parte del
Estado haitiano, que no ha tenido los recursos necesarios para evaluar las
buenas y malas practicas.

Recursos: Poco tiempo debido a las repetidas emergencias, pocos recursos
financieros del Estado haitiano, pocos recursos humanos.

Capacidad para cambiar el rumbo de las politicas: Varios aspectos de la
reforma no recibieron el apoyo de los responsables de las politicas publicas.

Los actores que
rechazaron los
argumentos doctrinarios
optaron por una
adaptacion. Esta
adaptacion tuvo
desviaciones en el proceso
de aplicacién debido a
problemas de urgencia. La
formulacidn de la politica
sigue pendiente siguiendo
una légica de

constructivismo social.
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Alternativas a la iniciativa del agua

(area de transferencia o de

Circulacion/traduccion)

Interpretacion de los actores

Tipo de transferencia

Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

La estrategia propuesta no pretende alcanzar los
ODM en 2015, sino acercarse lo més posible a
ellos mediante la aplicacion de los siguientes

principios

Circulacion/Traduccion

Reforma institucional

La aplicacion de la reforma es un paso necesario
para mostrar la voluntad de cambio y detener la

degradacion en curso.

Circulacion/Traduccion

Potabilidad del agua:
¢Debe garantizarse la potabilidad del agua en
los sistemas publicos?

¢Siono?

El realismo nos dicta que debemos seguir
distribuyendo agua cuya potabilidad no esta
garantizada, pero debemos reducir los riesgos y

extraer las consecuencias sanitarias.

Circulacion/Traduccion

Agua: Descentralizacion de los servicios

Seleccion de ciudades prioritarias (5) que se
beneficiaran de un servicio moderno de 24 horas.
En el &mbito rural, los criterios de prioridad
deben desarrollarse a partir de los estudios y

acciones ya realizados.

Circulacion/Traduccion

Saneamiento: Descentralizacion de los

servicios

Ante la preocupante situacion actual, hay que dar
prioridad a las primeras fases de las obras
destinadas a la proteccion del medio ambiente (de
los acuiferos estratégicos) y al saneamiento de las

zonas desfavorecidas de las grandes ciudades.

Circulacion/Traduccion

Sector privado y obras.

¢Siono?

Debilidad del sector privado local, prioridad a la
participacion de las empresas comerciales

internacionales.

Circulacion/Traduccion

Sector privado y operaciones
Lanzamiento de la operacion piloto

¢SioNo?

La intervencion del sector privado resolveria la
cuestion de la urgencia.
Profesionalidad del desarrollo y el desarrollo de
capacidades.

Fuerte implicacion econémica.

Operacion piloto que reduce los riesgos

Circulacion/Traduccion

Medicion del agua

Un doble salto cultural que permite la

responsabilidad tanto de los usuarios como de los

Circulacion/Traduccion
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operadores. El Estado y los ciudadanos tardaran

en hacer del agua un bien econémico.

Estrategia Unica (A) o Diversas experiencias Hay que evitar las teorias doctrinarias Circulacion/Traduccion
piloto (B)
Obligacion de Sostenibilidad La sostenibilidad es una orientacién necesaria, Circulacion/Traduccion

pero debe hacerse de manera que sea factible en

el contexto haitiano.

Ingenieria social La ingenieria social es un proceso inevitable en el Circulacion/Traduccion

contexto haitiano

Nota. Adoptado segun los informes de las mesas sectoriales de 29 de noviembre de 2007 y
25 de marzo de 2008

En la tabla anterior, presentamos un resumen de los resultados de la revisién de documentos.
Este cuadro presenta las principales conclusiones a las que se ha llegado tras las discusiones
entre diferentes actores o grupos de interés en el marco de las diferentes mesas sectoriales
realizadas por el BID y la DINEPA. En efecto, los diferentes temas u orientaciones
estratégicas debatidas han sido traducidas por los actores en funcién del contexto haitiano.
La transferencia de objetivos y précticas de la iniciativa del agua del BID ha sufrido cierta
circulacién tanto a nivel de formulacién como de ejecucion. Como se refleja en la tabla, todos
los temas estan, en nuestra opinién, traducidos. Aunque la reforma siempre se ha ajustado a
las ideas generales de la iniciativa sobre el agua, los agentes locales han tenido una

participacién importante en todo el ciclo de la reforma.
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Capitulo 5: Conclusién

Los resultados de nuestra investigacion han demostrado que las politicas publicas cuando
viajan no siguen un patron lineal, incluso en el caso de un pais tan débil como Haiti. La
politica importa, esta en todas partes en el proceso de transferencia de las politicas publicas.
La iniciativa del agua, tal y como se ha desarrollado, ha sufrido varias desviaciones tanto en
sus objetivos como en sus practicas para adaptarse al contexto de la emergencia permanente

en Haiti. Las desviaciones se producen en dos niveles: formulacion y aplicacion.

En efecto, la experiencia anticipada de un agente politico como el Sr. Vermesch le permite
evaluar la pertinencia de las préacticas y los objetivos de la iniciativa del agua en el contexto
haitiano. EIl Sr. Vermesch, que elabor6 el PSS de 2008, optd por objetivos menores, en
nuestra opinién del plan estratégico. Comprendid, por ejemplo, que el objetivo de suministrar
agua potable en Haiti en aquel momento era practicamente imposible mientras que uno de
los objetivos de la reforma era lograr el suministro de agua de calidad y sostenible. Sin
embargo, a pesar de una interpretacion menor de la politica de la iniciativa del agua del BID

para Haiti, ha habido muchas dificultades operativas.

El caso de un pais como Haiti es en este sentido muy interesante para el campo
multidisciplinar de las politicas pablicas. Es un pais que adopta practicas y objetivos de
politicas sectoriales que realmente no pueden aplicar, pero que en cualquier caso contribuyen
a una pequefia mejora de los problemas. El sector del agua antes de la reforma era
catastrofico, aunque la reforma no se ha aplicado plenamente, ha contribuido a la mejora del
sector. Si la iniciativa, tal y como esta formulada con sus practicas y objetivos (del milenio),
ha sido inoperante en Haiti, el plan estratégico es una adaptacion o traslaciénde la iniciativa
que podria aplicarse con méas voluntad politica. La ausencia de una jerarquia clara y la falta
de recursos humanos fueron las principales causas del fracaso (definitivo) de la reforma entre
2009 y 2015. Segun el informe de la OlEau, en 2015 Haiti estaba casi en la misma situacién

que antes de la reforma.

La reforma no ha reformado casi nada, pero sin ella lo méas probable es que Haiti estuviera
en una situacion peor. La Internacional es un mal necesario en las politicas sectoriales de un

pais cuyo Estado se niega sistematicamente a crear valores publicos. En la actualidad, el

L

>

FLACSO

MEXICO




95

sector sigue teniendo casi todos los problemas del pasado. La gestion operativa tiene grandes
dificultades debido a problemas de infraestructura y culturales. El sector privado, que se
dedica a la venta de agua (en camiones), explota los acuiferos de forma abusiva y sin pagar
al Estado. El control de los actores y la regulacion, dos objetivos fundamentales de la

reforma, quedan relegados a la gestion de la emergencia.

5.1 Sobre la Hipo6tesis

Volvamos a nuestra hipotesis:

La reforma del sector del agua y el saneamiento entre 2009-2015 en Haiti siguio un
proceso de transferencia voluntaria de politicas descentralizadas desde el nivel

internacional que se ha adaptado o trasladado al contexto de emergencia del pais.

La politica adoptada desde 2008 ha sido la de un enfoque integrado, sin embargo, ha visto
muchas desviaciones en funcion del contexto nacional. De hecho, nos centramos en la forma
de los cambios en las politicas publicas que tuvieron lugar en el sector del agua potable en
Haiti entre 2009 y 2015. Nuestra pregunta de investigacion o estudio de caso incluia el como.
De los resultados se desprende que la reforma fue voluntaria, no impuesta por el BID u otros
actores internacionales. Sostenemos gue la iniciativa del agua del BID para la region fue una
oportunidad para que los actores haitianos financiaran la reforma de un sector que se enfrenta
a multiples problemas. Los actores, aunque se mantienen en linea con las estrategias
integradas de los donantes internacionales, no optaron por la aplicacion de grandes lineas
doctrinales. El plan estratégico de 2008 y su implementacidn son una traduccion de las lineas

generales de la iniciativa del BID en el contexto de la emergencia del pais.

5.2 Sobre el Rastreo de Procesos

Como se menciona en el texto, no hemos reproducido el mecanismo causal de los errores de
informacidn. Establecer la causalidad en las ciencias sociales, especialmente con un método
cualitativo, requiere suficiente informacion de diferentes fuentes. Sin embargo, hemos

establecido la logica causal detallando todos los pasos, que, segun nuestros datos, son
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representativos. El proceso de cambio establecido en nuestro estudio de caso sigue la légica
convencional del rastreo de procesos estableciendo para cada paso de los acontecimientos,
los actores o entidades y las fuentes empiricas.

5.3 Sobre el Cambio

Podemos preguntarnos qué hay de nuevo desde 2009 en la politica de gestion del sector del
agua potable en Haiti. La primera respuesta es la introduccion del sector del saneamiento en
2009. De hecho, antes de la reforma, el subgrupo de saneamiento no estaba definido en la
agenda de los actores. Este fue un cambio muy importante para el pais. En cuanto al
contenido, en el plan estratégico y los planes de accién de 2009 se introdujeron herramientas
de gestion como la econdmica (la busqueda de un presupuesto equilibrado) y la ingenieria
social. De hecho, si durante la aplicacion de la reforma las iniciativas de inclusion del sector
privado y de medicion del agua no tuvieron éxito, aun asi, prepararon la experiencia. La
ingenieria social, segun los actores, ha sido una herramienta indispensable para la gestion del

agua en el contexto haitiano.

No podemos concluir claramente que la reforma haya sido un éxito o un fracaso. De hecho,
conociendo el caso de Haiti, sin esta reforma, es probable que la situacién siguiera siendo la
misma antes de 2009. Es decir, con el CAMEP y el SNEP totalmente irresolubles y los
ministerios en perpetuo conflicto. La idea es que, en un pais como Haiti, si los extranjeros
son un mal o las transferencias de politicas publicas son males, entonces son males menores
porque el Estado central y otros actores publicos estan fallando totalmente a la poblacion. La
reforma, como hemos visto en el cuadro de evaluaciones, no ha alcanzado estos objetivos,
pero ha servido de experiencia en la que las autoridades nacionales y los donantes pueden

basarse para orientar mejor sus ideas teniendo en cuenta los efectos contextuales.

Haiti es un pais en el gue todos los experimentos industriales estan en pafiales. Nacen,
mueren, vuelven a nacer y a morir dejando el pais en un estado casi medieval. El problema
de la triple quiebra a la que se enfrenta el pais en materia de agua potable y saneamiento es
una muestra de todos los problemas a los que se enfrenta desde su independencia en 1804.

La resignacion sistematica del Estado y la cultura de la talanquera malsana son barreras para
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cualquier innovacién, institucional o tecnoldgica. Es un pais de emergencia permanente
porque esta situacion es rentable para los actores poderosos. La idea de modernizar los
sectores productivos en Haiti debe tener siempre en cuenta, en cualquier sector, que los
actores estan mas apasionados por la gestion de la emergencia que por el desarrollo

estratégico o a largo plazo.

54 Recomendaciones y Reflexion

Este estudio de caso sobre Haiti, uno de los paises con caracteristicas muy especificas revela
algunas pruebas teoricas y empiricas. De hecho, en consonancia con los estudios politicos
criticos, el estudio muestra que los modelos clasicos de transferencia de politicas publicas no
pueden explicar la dindmica de la transferencia en este caso particular de Haiti. La
transferencia de politicas suele seguir un proceso no lineal y altamente politico. Al viajar, las
ideas, los objetivos y las practicas se enfrentan a caracteristicas idiosincrasicas a nivel local
que hacen que se desvien. Desde el punto de vista teorico, el estudio plantea los siguientes

puntos:

- Los modelos clasicos sobre la transferencia de politicas publicas como un proceso
lineal no pueden explicar la dindmica de la transferencia de politicas de agua y
saneamiento en Haiti entre 2009 y 2015. Las politicas publicas cuando viajan se
adaptan al contexto sociopolitico, estan sujetas a desviaciones de ideas, objetivos y
practicas.

- El ciclo de transferencia de las politicas publicas puede no seguir un proceso clasico
con un principio y un final. Las politicas suelen formularse, aplicarse, evaluarse y
reformularse en funcién de las realidades locales y los intereses de los grupos.

- La importancia de los policy-brokers (expatriados) en la transferencia de politicas

publicas en paises débiles como Haiti.

Desde el punto de vista empirico, el estudio sefiala lo siguiente:
- Algunos subsectores de los sectores pueden ser mas capaces de modernizarse
(alcanzar los objetivos, aplicar las buenas préacticas) y, por tanto, de absorber mejor

las préacticas externas. La aplicacion de politicas integradas del agua puede hacerse
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de forma segmentada y continua, modernizando los sectores mas preparados para
generar rentas de productividad que puedan facilitar la modernizacion de otros
sectores.

- La aplicacion de politicas sostenibles de agua puede ser descuidada por los propios
actores responsables cuando el sector ain no es lo suficientemente productivo. Los
actores pueden estar mas interesados en la ejecucion de proyectos humanitarios que
en la regulacion. Es necesario tener en cuenta este aspecto rentista de los actores
politicos y administrativos en la formulacion de politicas publicas sostenibles en el
sector del agua en paises como Haiti. Las politicas publicas pueden segmentarse en
una fase de emergencia destinada a lograr un minimo de productividad en el sector,
seguida de una fase de regulacion.

- La integracién del sector privado nacional e internacional no es una garantia para la
modernizacion del sector del agua y su funcionamiento eficaz en paises como Hiaiti.
El sector privado, al ser en si mismo un rentista, puede realizar una explotacion
abusiva de los recursos hidricos. En ausencia de transacciones y competencia en gran
medida impersonales, los agentes del sector privado suelen tener poco interés en un
sector regulado. Es necesario garantizar un minimo de capacidad estatal para integrar

al sector privado.

El caso de Haiti, como hemos sefialado, es muy particular en el sentido de que es un pais que
tiene muchas dificultades para absorber las politicas de modernizacién nacionales o
sectoriales. La teoria clasica y dominante de la transferencia de politicas publicas tiene que
lidiar con casos como el de Haiti de manera muy sucinta. Los investigadores deben ser
capaces de identificar los procesos y mecanismos distintivos que constituyen la "extraccion
de ensefianzas" y la "transferencia de politicas” para evaluar cuanto esta ocurriendo en
términos absolutos y en relacién con otras formas de procesos de busqueda, toma de

decisiones y disefio de programas que constituyen la elaboracion de politicas.

En Haiti, incluso el Estado se encuentra en una situacion precaria, lo que le lleva

generalmente a optar por proyectos a corto plazo o de emergencia, donde la renta es mas
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elevada. El afan positivista de introducir normas prefabricadas en el contexto de un pais
extremadamente pobre puede llevar a lo que se Illama HACER EL MAL HACIENDO EL
BIEN (Doing Bad by Doing Good) en las politicas publicas (Coyne, 2013). La introduccion
de normas a nivel nacional o sectorial debe tener en cuenta las realidades sociopoliticas del
pais. Los proyectos internacionales deben ser capaces de identificar qué subsectores
necesitan modernizarse y cuéles no. Esta segmentacion también es valida a nivel geografico,
ya que existen enormes disparidades en terminos econdémicos o de mentalidad en las distintas

regiones del pais.

De hecho, el agua puede suministrarse a través de canales modernos, que se contabilizan
segun los distintos tipos de consumidores. Por ejemplo, podria considerarse la introduccién
de la medicidn sistematica en el sector turistico. Al ser Haiti una isla, el turismo sigue siendo
un sector bastante sélido a pesar de las diversas crisis sociopoliticas de los ultimos 20 afios.
El turismo, la hosteleria y otros subsectores pueden generar suficientes recursos financieros
para financiar otros proyectos en otras zonas donde la poblacién apenas puede permitirse
nada. Algunas zonas del area metropolitana también pueden absorber méas que otras los
estandares modernos en materia de gestion racional del agua. La 12 regién de Puerto Principe,
la comuna de Pétion-Ville, haut Delmas y partes de Carrefour son zonas suficientemente

preparadas para absorber los costes de una gestion moderna del agua.

En las zonas donde la poblacion es muy vulnerable, sobre todo en las distintas zonas rurales
de los departamentos del Nordeste, Noroeste y Grand-Anse, la gestion racional del agua es
mas dificil de aplicar. De hecho, para evitar mas crisis en términos de enfermedades y estrés
hidrico, es necesaria la comunicacién con los lideres locales (organizaciones de base de la
sociedad civil), las autoridades locales y con la poblacion en general. Hay que dar prioridad
a algunos métodos de tratamiento no convencionales, como el famoso SISKLOR (uso de
cloro para tratar el agua tras el terremoto de 2010) de DINEPA. Es fundamental definir las
politicas convencionales como prototipos y ho como un conjunto de condiciones necesarias
y suficientes para el cambio de las politicas publicas. Esta definicion de los organismos
internacionales dard mas margen de interpretacion a los actores que conozcan el contexto
local para adaptar mejor las politicas publicas. EI cambio de politica, como argumentamos a

lo largo de este documento, no es lineal. Definir la politica como un conjunto concreto de
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principios esta sujeto al fracaso (Mukhtarov, 2022). En el caso de la reforma en Haiti, la
politica de descentralizacion no ha cumplido su promesa de modernizar la gestion del sector
de la EPA en el pais al tiempo que se prestan servicios de calidad a la poblacion. Pero promete
hacerlo, y hay que tomar nuevas direcciones integrando mas los aspectos idiosincrasicos del

paisaje social, politico y geografico de Haiti.
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Anexo 1: Cuadro de la Evaluacion de la Adecuacion
Alternativas a la Cuestiones relacionadas con la seleccion de alternativas Interpretacion de los actores
iniciativa del agua
SioA NooB
Objetivos de Desarrollo ¢ Factibilidad? ¢ Redefinir los indicadores? Para alcanzar la tasa de cobertura de agua del 75% en 2015
del Milenio ¢Sostenibilidad? ¢Redefinir los objetivos? (ODM), seria necesario, incluso con una tasa de cobertura del
Necesidades: 150 ¢Requisitos? 100% en las zonas urbanas, tener una tasa de cobertura del
millones de dolares al 50% en las zonas rurales. Este objetivo parece poco realista, a
afio menos que se modifique la definicion de la tasa de cobertura.
¢Si o no?
Crear indicadores especificos para los SAEP: tasa de conexion
y duracidn del servicio. Establezca objetivos alcanzables.
Por lo tanto, la estrategia propuesta no pretende alcanzar los
ODM en 2015, sino acercarse lo mas posible a ellos mediante
la aplicacién de los siguientes principios
Reforma institucional | Voluntad de cambio. ¢Redefinir los indicadores? La aplicacion de la reforma es un paso necesario para mostrar
¢Siono? Un marco claro ¢Redefinir los objetivos? la voluntad de cambio y detener la degradacion en curso.
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Potabilidad del agua:
¢Debe garantizarse la
potabilidad del agua en

los sistemas publicos?

Aumento de

Presupuestos y plazos

Medidas sanitarias que deben

adoptarse

El realismo nos dicta que debemos seguir distribuyendo agua
cuya potabilidad no esta garantizada, pero debemos reducir los

riesgos y extraer las consecuencias sanitarias.

¢Si o no?
Agua: Estudios clésicos. Definir los criterios para la Seleccion de ciudades prioritarias (5) que se beneficiaran de
Descentralizacion de los Ciudades favoritas. seleccion de proyectos un servicio moderno de 24 horas.
Servicios En el &mbito rural, los criterios de prioridad deben
- Estrategia Proceso de normalizacion | Mejor difusion de principios desarrollarse a partir de los estudios y acciones ya realizados.
urbana mas largo mas tiempo a

- Estrategia rural

¢Si 0 no?

nivel nacional

Saneamiento:
Descentralizacion de los
servicios

- Urbano

- Rural

Urbano: Proceso clasico
con efectos centrados en

las ciudades prioritarias

Rural: Si, pero se necesita

apoyo a la inversion

Urbano: efectos mas rapidos
sobre la proteccion del medio

ambiente y las condiciones

sanitarias en las zonas
desfavorecidas.
Rural: Sin inversion

personalizada inversion: statu

quo

Ante la preocupante situacion actual, hay que dar prioridad a
las primeras fases de las obras destinadas a la proteccion del
medio ambiente (de los acuiferos estratégicos) y al
saneamiento de las zonas desfavorecidas de las grandes

ciudades.

El saneamiento individual debe desarrollarse, sino que

proporcionan apoyo financiero individual para inversion
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Sector privado y obras.

¢Si o no?

Mas rapido y eficaz y mas
eficaz

Status quo: procedimientos
lentos procedimientos y no

garantizado

Debilidad del sector privado local, prioridad a la participacién

de las empresas comerciales internacionales.

Se puede intentar agrupar el trabajo de manera que para ser de
interés para grandes grupos de trabajo internacional:
capacidad, formacion local, precio formacion, regulacion de

precios, etc.

Sector privado y
operaciones
Lanzamiento de la
operacion piloto

¢Si o No?

Evaluacion de la
viabilidad y el impacto
de intervencién del sector

privado sector privado

Status quo: CAMEP, SNEP y
OREPAS no tienen la
capacidad de gestion a corto
plazo.

La intervencidn del sector privado resolveria la cuestion de la
urgencia.
Profesionalidad del desarrollo y el desarrollo de capacidades.
Fuerte implicacién econémica.

Operacion piloto que reduce los riesgos

Medicion del agua

¢Siono?

Para: regulacion del
consumo, facturacién
mas justa, la reduccién de

residuos

Contras: alto coste; dificil de
aplicar en suministros
intermitentes; importante salto
cultural para usuarios y

operadores

Un doble salto cultural que permite la responsabilidad tanto de
los usuarios como de los operadores. La medicion del agua

ayuda a evitar residuos y mejorar la eficiencia de la red.

Estrategia Unica (A) o
Diversas experiencias

piloto (B)

Directrices generales son

necesarias

Hay mucho que ganar con los

experimentos piloto.

Hay que evitar las teorias doctrinarias y no hay que temer a los

experimentos piloto, siempre que se midan los riesgos.
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Obligacion de Orientacion esencial Volver a la situacién actual: La sostenibilidad es una orientacion necesaria, pero debe
Sostenibilidad irresponsabilidad de hacerse de manera que sea factible en el contexto haitiano.
¢SioNo? consumidores y operadores
Ingenieria social Ya se han obtenido S.0 La ingenieria social es un proceso inevitable en el contexto
¢Si o No? resultados positivos. haitiano

La gestion sostenible de los servicios que se implantaran con

la reforma requerira més ingenieria social.

"La ingenieria social debe ir mas alla de la animacién en
sentido estricto y, en cualquier caso, requiere animadores bien
formados, capaces de definir estrategias adaptadas a cada
comunidad, de crear o adaptar herramientas de
analisis/formaciones especificas y, por Gltimo, capaces de
establecer el vinculo entre los aspectos técnicos y

socioecondmicos.

Fuente: elaboracion propia basado sobre los datos del PSS-2008
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Difusién de conocimientos por parte de ] Instltuaonallzau’o‘n
los agentes internacionales Proceso de adopcion de la politica informal de la politica
OMD Transferencia. anrendizaie Traduccidn_ circulacién Creacién en 2008 de la direccién X X
MSPP/PEPA Institucion
1998 aprobacién de junta directiva de la BID de alizacion
una estrategia GIRH formal (Y)
Lanzamiento Iniciativa de agua BID 2007 L de la
Evaluacion individual -
o politica
Evaluacién de conocimientos (objetivos, Ley 25 de
estrategias y practicas) por M. Versmerch marzo 2009
Interaccién voluntaria de . Traduccid
los actores (X) Adquisicion de raduccion
informacion s -,
) Evaluacion de la adecuacion Producto ﬂ
Taller de lanzamiento del BID 29 )
de noviembre de 2007; Cuadro a3l Taller de Ianza.mlento del Estudio PSS 2008; Estrategia sectorial de Estudio PSS 2008; Estrategia D|spo§|C|9nes
sectorial del 25 de marzo de BID 29 de nowembré de DINEPA - Vision 2025; El Plan de Accién sectorial de DINEPA - Visién transitorias
2008 22(27; Cuadrdo S—;Zt;rlal del Prioritaria (2009-2011), PSS 2010 2025; El Plan de Accién Leyes
€ marzo ae . P .
CAMEP, SNEP, MSPP, EPA/MTPTC, M. Vermersch, DINEPA Prioritaria (2909_2011)' Pss organicas; ley
PEPA, sector privado CAMEP, SNEP, MSPP 2010, Plan quinquenal 2011- de creacién de
PSS 2008, PSS actualizado 2015 . los OREPA
UE, BID, BM, AFD, ACF, OIE, O ﬂ
G Evaluacion colectiva
Reconocimiento del Evaluacién de conocimientos por la red Implement
de transferencia L,
problema acién
Reconocimiento del problema en el
DSNCRP, SNEP 2007
Grhiarna da Haiti
Transferencia de conocimientos = I
oMb Transferencia de politicas
: ) ) Evaluacion
1998 aprobacion de junta directiva de la BID de una Estudio PSS 2008, Estrategia sectorial
estrategia GIRH de DINEPA - Vision 2025; El Plan de
Accion Prioritaria (2009-2011), PSS PSS 2015
Lanzamiento Iniciativa de agua BID 2007 2010
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Estrategias

Objetivos principios

Estado en 2015

Observaciones

Estrategia 1 — Reforzando Gobernanzay
Reglamento

DINEPA con el personal necesario in situ y
operativo. Capacidad para ejecutar vy
supervisar programas y trabajos de subcontrol.

Parcialmente logrado

Siguen existiendo problemas de capacidad de
ejecucion y supervision.

La supervision de las obras sigue siendo
insuficiente. Todavia se lleva a cabo con
demasiada frecuencia a distancia del terreno y
en la DINEPA de Puerto Principe.

La gran mayoria del personal con el que nos
reunimos menciona la falta de capacidad para
ejecutar y supervisar los programas y las obras.
No hay procedimientos ni formalismos para
evaluar los proyectos.

Sector regulado por normas, directrices y
rendimiento indicadores de rendimiento

Parcialmente logrado

La RTN, el SIP y la notificacion mensual de los
CTE se han implantado, pero su aplicacion
sigue siendo parcial.

Es necesario actualizar la RTN y supervisar su
aplicacion. La DINEPA no ha establecido los
criterios que deben cumplir los municipios (o
las estructuras intercomunales) para asumir el
control de sus sistemas WATSAN. sistemas no
ha tenido lugar.

Falta de medios institucionales de coaccion
(funcion policial).

Falta de evaluacion del proyecto
(especialmente del acuerdo marco de las
ONG). El proceso de definicion de las normas
de calidad del agua para Haiti atin no se ha
completado.

Precios de los servicios regulados de la EPA a
partir de cuadros tarifarios socialmente
adecuados

No logrado

La politica de precios no se ha definido a nivel
nacional. Se esta elaborando una tarificacion
para el vertido de materias fecales en las
plantas de tratamiento existentes, pero, al
igual que en el caso de la venta de agua
potable, no constituye una politica nacional
de precios.

En la actualidad, los operadores no son
capaces de prestar servicios de una calidad
aceptable para mejorar la recuperacion.

La politica de servicio publico no se ha
definido a nivel nacional. Es necesario definir
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niveles de servicio que tengan en cuenta el
acceso al agua potable para beber (incluyendo
la posibilidad de proporcionar tratamiento de
agua en el hogar), el nivel de continuidad del
servicio, el nivel de acceso a los servicios de
saneamiento (incluyendo el vaciado y el
tratamiento), la distancia al quiosco para
aquellos que no tienen acceso a la red con un
grifo en el hogar.

Informacioén técnica, social y financiera sobre
el sector de la EPA proporcionada por el
Observatorio Nacional

El sistema Sis-Klor es uno de los éxitos de la
ONEPA.

La contribucién del Observatorio a la toma de
decisiones en el sector del agua potable y el
saneamiento ha sido muy limitada. Cuello de
botella en el funcionamiento de la ONEPA: Por
falta de medios, al Observatorio siempre le ha
sido imposible generar escenarios o realizar
estudios prospectivos. El Observatorio rara
vez es consultado antes de los proyectos para
validar la informacidn basica.

En la actualidad, la ONEPA no esta en
funcionamiento, aunque podria ser una
herramienta esencial para la recopilacién y el
uso de datos para el publico, y también para la
planificacion y la regulacion de los actores del
sector EPA a través de la DINEPA. Esto
constituye un cuello de botella para el buen
funcionamiento de la DINEPA.

Estrategia 2 - Fortalecimiento de la Gestion y
Respuesta Emergencias

Se crea un Departamento de Respuesta a
Emergencias en la DINEPA con el personal y
los recursos necesarios para operar.

Parcialmente logrado

El Departamento de Respuesta a Emergencias
participa en la elaboracidn y actualizacién de
los planes de contingencia con otras
instituciones pertinentes.

La UDR aun debe consolidarse porque sigue
siendo fragil, sobre todo en lo que respecta a
la cobertura de los salarios, que son
proporcionados principalmente por UNICEF y
no sobre la base de un contrato anual..

Las emergencias se gestionan mediante
planes de contingencia planes acordados con
los actores del sector.

logrado

Existen planes de contingencia y la DRU
participa en su actualizacién para el sector de
la EPA.

Las estructuras operativas descentralizadas
gestionan los servicios de agua y saneamiento
de emergencia con la participacion de
operadores publicos, ONG y el sector privado.

Parcialmente logrado

Estas estructuras existen y funcionan con una
asociacion entre operadores publicos - ONGs -
sector privado. A nivel municipal, el inicio de

una futura descentralizacidn estd garantizado
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por los TEPAC, que son los puntos focales de
la EPA aspectos de la respuesta a las
emergencias.

Estrategia 3 - Fortalecimiento de la Sistema
Puerto-Principe

Transformacion del ETC de RMPP, con
personal acorde con las tecnologias y una
capacidad operativa adecuada

Parcialmente logrado

La capacidad operativa sigue siendo limitada
para el tendido de nuevas redes de agua
potable, la creacion de conexiones
individuales y la rehabilitacion de redes de
agua potable.

La tasa de conexiones individuales -el modo
de distribucién que mds ingresos genera- es
muy minoritaria, aunque ha habido avances.
Entre 2010y 2013, el ETC de la RMPP
aumentd de 32.000 clientes a 45.000. En los
ultimos 3-4 afos, ha habido unos 8.000
abonados activos adicionales (principalmente
abonados regularizados).

La ETC ha comenzado a reestructurarse:
rehabilitacidn del laboratorio, estructuracion
de los departamentos de RRHH (adopcidn de
una escala salarial, manuales y formacion),
administracidn, ventas. Se han reorganizado
las existencias y se estd construyendo un
nuevo almacén. Se han aumentado las horas
de produccion y se ha ampliado el horario de
distribucion de agua del distrito". El anuncio
de horas de servicio era de 13 horas
semanales en 2010; ha aumentado a 28 horas
en 2013, aunque esto es sélo el anuncio de
horas de servicio.

Trabajos de emergencia para la RMPP
realizados.

Parcialmente logrado

La mayoria de las obras necesarias no
pudieron realizarse: por ejemplo, los
perimetros de proteccion

El componente "obras" representd 17,7
millones de ddlares para la RMPP, es decir, el
35% de la financiacion.

Se realizaron muy pocas obras,
principalmente por razones técnicas, en
particular la imposibilidad de interrumpir el
trafico rodado para realizar trabajos en las
redes.

También se menciond la lentitud de los

mecanismos de contratacion.
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Sistema de produccién de agua mejorado y
manantiales protegidos

No logrado

Las obras de proteccidn de la primavera estén
en marcha y se espera que la produccién
aumente tras la ejecucidn de las grandes
obras previstas para 2016

La implantacion, el control y la gestion de las
zonas de proteccidn son responsabilidad
directa de la DINEPA. Si fuera de la RMPP no
existen muchos perimetros de proteccidn
tedricamente definidos, en la RMPP, en
cambio, las cuencas estan protegidas por una
valla, pero ésta no permite generalmente una
proteccion sanitaria suficiente del recurso
(superficie demasiado pequefia, valla que
permite el paso, etcétera.).

Proyectos de saneamiento semicolectivo en
curso

No logrado

Sélo esta en marcha un proyecto piloto de
saneamiento semicolectivo por redes (Christ
Roi). Esta Unica operacion no proporcionara
suficiente informacion.

Planes directores de la EPA MPSR actualizados

Parcialmente logrado

Los planes directores de agua potable y
saneamiento de la RMPP han sido
actualizados por la ATO. Sin embargo, las
obras propuestas no han sido validadas por la
DINEPA, especialmente en lo que respecta al
Plan director de Saneamiento.

Estrategia 4 - Despegue del saneamiento
nacional

Estrategia de saneamiento urbanoy
periurbano a nivel nacional en curso

Parcialmente logrado

La Estrategia Nacional de Saneamiento ha sido
definida por la Direccidn de Saneamiento a
través del Documento de Orientacion
Estratégica para el periodo 2014 - 2018. Su
aplicacion no ha hecho mas que empezar.

Planes directores para la gestion de los
excrementos acabados

No logrado

Dos planes directores terminados para las
ciudades de Port de Paix y Ouanaminthe.

Estrategia de saneamiento rural a nivel
nacional.

Parcialmente logrado

La Estrategia Nacional de Saneamiento ha sido
definida por la Direccidon de Saneamiento a
través del Documento de Orientacion
Estratégica para el periodo 2014 - 2018. Su
aplicacion no ha hecho mas que empezar.

Programa de latrinizacion en curso

Sin objeto

El programa de letrinas no se ha llevado a
cabo por ser contrario a la estrategia nacional.
Las instalaciones de recogida privadas, los
aseos y los bloques sanitarios, estan bajo la
responsabilidad directa de su propietario
tanto en su construccién como en su gestion
(propietario del proyecto), tanto si el

propietario es un particular como una
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institucion publica (escuela, centro de salud,
mercado, etc.).

Los bloques de salud publica pueden
construirse en colaboracién con la DINEPA o
las ONG, pero su construccién sigue siendo
iniciativa de estas instituciones (MSPP,
MENFP, ayuntamientos) y la gestion es
responsabilidad de estas instituciones.

Proyectos piloto de saneamiento de
condominios proyectos de saneamiento
desarrollados

No logrado

No se han desarrollado proyectos piloto de
saneamiento de condominios. Estos proyectos
no se desarrollardn hasta dentro de varios
afios. Antes de poner en marcha un proyecto
de este tipo, el barrio en cuestion debe estar
conectado a una red de agua potable en
funcionamiento. Sin embargo, se han
realizado estudios exploratorios (por ejemplo,
en Ouanaminthe).

Estrategia 5 - Mejorar el rendimiento
operativo

Nuevas estructuras organizativas para las
regiones sobre el terreno, con personal
haitiano, equipado y formado.

Parcialmente logrado

Se crearon rapidamente cuatro OREPA
(creadas oficialmente por la Ley Marco de
2009). Un documento titulado "Reforma del
sector del agua potable y del saneamiento en
Haiti - servicios publicos de agua potable y de
saneamiento", publicado en abril de 2011,
establece oficialmente su funcionamiento, asi
como la creacién de los Centros de
Explotacién Técnica (CTE).

Estas OREPAs son atendidas por personal
haitiano capacitado.

Obstaculo: El articulo 13 de la Ley Marco
especificaba que una ley debia establecer el
estatus definitivo, las politicas y los
procedimientos de las OREPA. El PSS de 2008
especificaba que esta ley debia publicarse en
los 24 meses siguientes a la publicacion de la
ley marco sectorial. Por lo tanto, esta ley
deberia haberse promulgado antes del 25 de
marzo de 2011. La propuesta de ley aun no se
ha finalizado.

OREPA y CTE en el proceso de consolidacién
asistida por un operador internacional

No logrado

No se utilizé un operador internacional para
los OREPA. Sin embargo, se han llevado a cabo
acciones de refuerzo:

En el caso de algunos CTE (Saint-Marc, Port de
Paix, Ouanaminthe, Les Cayes y Jacmel,
RMPP), se han reforzado los recursos
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humanos, bien con el apoyo de una empresa
extranjera, bien con el apoyo de consultores
extranjeros especializados en gestion
comercial o en gestion técnica de servicios
gestion técnica de los servicios.

Inversiones previstas para las distintas
regiones hasta 2025

No logrado

Las OREPA han presentado su Plan Estratégico
para 2020, pero las inversiones no estan
planificadas en detalle.

Estrategia 6 - Mejorar el acceso a las
infraestructuras y los servicios.

Trabajo en curso en ciudades secundarias
Ciudades secundarias terminadas

Parcialmente logrado

Obras terminadas en Ouanaminthe, Saint-
Marc y Port-de-Paix, en marcha en Jacmel y
Les Cayes para el PE. Quedan por hacer
trabajos adicionales en Ouanaminthe, Saint-
Marc y Port-de-Paix.

Trabajar en pequefias ciudades rurales en los
departamentos del Sur, Sureste y la isla de La
Gonave completado

Parcialmente logrado

Se ha completado el proyecto EPAR (Sury
Sureste); sin embargo, la tasa de cobertura
sigue estando lejos de los ODM,
especialmente en lo que respecta al
saneamiento. Es necesario realizar trabajos
adicionales en algunas ciudades pequefias.

Obras de rehabilitacion y ampliacion
ampliacion de la SAEPA en Cap Haitien y
Hinche completados

Parcialmente logrado

Trabajo inacabado sobre el agua potable. No
hay trabajos de saneamiento, y menos aun
colectivos.

Finalizan las obras de emergencia para las No logrado Estudios de preproyecto/proyecto en curso o
ciudades prioritarias Léogane, Petit Goave, licitacion lanzada, pero trabajos no
Miragoane, Jérémie, Hinche, Mirebalais, Fort- finalizados.
Liberté
Estrategia 7 - Mejorar la calidad del agua Aprobada la norma de calidad del agua para No logrado Primer borrador atin en curso (competencia
potable Haiti del MSPP).
Planes de seguridad en el agua implementado No logrado No se han aplicado los planes de seguridad en

en todo el territorio en coordinacidn con el
MSPP

el agua.

Seguimiento continuo y determinacién de la
calidad del agua potable controlada por las
OREPAs

Parcialmente logrado

La calidad del agua esta controlada por el SIS-
KLOR, pero no esta implantado en todas las
redes y sélo se ocupa del cloro residual. Las
OREPAs auin no realizan el seguimiento.

En 2015, el 100% del agua suministrado por No logrado El objetivo del 100% no se cumple. Algunas
las redes publicas tratados y controlados redes no estan vigiladas. La cloracién no se
proporciona en todas partes de forma
permanente, pero se han hecho verdaderos
progresos.
Estrategia 8 - Formacidn de recursos humanos | Escuela para las profesiones del agua No logrado En 2012, la creacion de una EMEA era un

y apoyo a la innovacién

operativo

deseo de la Direccién General de la DINEPA. El
proyecto inicial parece haber sido

abandonado. Un reciente acuerdo, que

FLACSO

MEXICO



112

vincula el Instituto Nacional de Formacion
Profesional a la DINEPA con el probable apoyo
de la Agencia Francesa de Desarrollo, parece
abrir una via hacia la mejora parcial de la
formacién, aunque limitada a los trabajadores
manuales y a los oficios del sector.

Contratacion o reasignacién de jévenes
ingenieros hidraulicos y sociales formados
para integrarse en el funcionamiento de los
sistemas AEPA

Parcialmente logrado

Se han contratado jévenes ingenieros
formados en las regiones para el
funcionamiento de las SAEPAs: URDs, gestion
de algunos CTEs y OREPAs y en la DINEPA:
DMR, DA, DT.

Los CTE se componen principalmente de
antiguos empleados de la SNEP que han
recibido muy poca (o ninguna) formacién
adicional, y cuyas antiguas atribuciones no
abarcaban el saneamiento.

Proyectos piloto e innovaciones tecnoldgicas
apoyados por ayudas y subvenciones
apoyadas y gestionadas por el Estado

Parcialmente logrado

Existen varios proyectos piloto pero
subvencionados por donantes internacionales
(saneamiento semicolectivo en Christ-Roi,
HypoKlor24, SisKlor, etc.)

La contribucién del Estado haitiano al sector,
especialmente para cubrir los costes de
funcionamiento e inversion, ha aumentado
desde 2008.

Estrategia 9 - Comunicacidn, conscientizacion
y educacion en higiene.

La mayoria de la poblacién rural y urbana Logrado Los mensajes sobre buenas practicas de

tiene acceso a la informacion publica y a los higiene se difundieron con fuerza,

mensajes sobre agua y saneamiento especialmente en el contexto de la crisis del
célera, en colaboracion con los organismos
pertinentes, como el MSPP, y con el apoyo de
las ONG.

La mayoria de la poblacién urbana tiene Logrado Algunos CTEs u OREPAs tienen una

acceso a mensajes sobre la importancia y el comunicacion dindmica hacia la poblacién

coste de los servicios de agua. afectada (OREPA Centro y Norte, SESAM, CTE
de Jacmel, etc.). Se han utilizado varios
medios de comunicacion a nivel nacional (Allo
DINEPA, videos, Internet)

Las comunidades rurales de todo el pais Logrado Los TEPAC y los URD, en particular, han

tienen acceso a mensajes sobre la importancia
del saneamiento y la higiene.

complementado las actividades de
sensibilizacion y comunicacién de las
organizaciones que participan en esta
actividad.

Todas las escuelas e instituciones publicas
tienen acceso a materiales educativos sobre
agua y saneamiento

Parcialmente logrado

El acceso a los materiales educativos ha
comenzado y debe continuar.
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