Autoridad política y cambio de política pública: un análisis desde el enfoque de redes
Political authority and policy change: a case study of policy networks

Resumen: 

Dentro del campo de estudio de las políticas públicas ha surgido en los últimos años un creciente interés por analizar por qué y cómo cambian las políticas estatales. El objetivo de este artículo es estudiar el problema del cambio de la política pública de agua y saneamiento en Ecuador entre los años 2008 y 2015 con la finalidad de explicar las principales causas de su transformación y sus consecuencias. Para ello, utilizamos el modelo ideacional (Kisby, 2007) de redes de política en sus tres niveles: contexto, estructura y resultados de la política. La hipótesis que sostenemos en este trabajo de investigación es que los instrumentos de la política se transforman debido a la intervención externa del presidente de la República, y que dicha intervención reorganiza el contexto de la política, la estructura de la red y los recursos dentro del proceso de toma de decisiones. El cambio de la política basado en la intervención directa de una autoridad política puede entonces anular los consensos de las redes de política, transformar los procesos de toma de decisiones, reformular los instrumentos y reemplazar las creencias programáticas de los actores (Marsh y Smith, 2000).
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Abstract: 
Within the field of study of public policies, there has been an increase of interest in the investigation of why and how public policy change. The aim of this article is to analyze the problem of the change of public water and sanitation policy in Ecuador between 2008 and 2015, in order to explain the main causes of its transformation and its consequences. In this sense, we use the ideational model (Kisby, 2007) of policy networks to explain policy change in three levels: context, network structure and policy results. The hypothesis of this research is that policy instruments change due to the external intervention of the President and this intervention reorganizes policy context, network structure, and the resources of the decision-making process. Policy change based on the direct intervention of a political authority can cancel the consensus of policy networks, transform the decision-making process, change policy instruments and replace the programmatic beliefs of the actors (Marsh & Smith, 2000). 
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Introducción

De manera amplia, las políticas públicas hacen referencia a las estrategias o acciones ejecutadas por el Estado para la solución de un problema determinado, a través de la combinación de una gama de incentivos y formas de gestión pública (Méndez, 2010: 121). En los últimos años, en el campo del análisis de las políticas públicas ha surgido un gran interés por estudiar el cambio de política pública. Dentro de esta tendencia, nuestro artículo estudia el cambio de la política de la cobertura de agua y saneamiento con la finalidad de explicar las principales causas de su transformación y las principales consecuencias. 
La literatura que se ocupa del cambio de la política pública presenta varios enfoques de análisis que no son excluyentes entre sí, pero cuya identificación ayuda a definir la alineación metodológica a utilizarse en cada caso. Entre los más importantes tenemos el enfoque racionalista, el cognitivista y el neoinstitucionalista (Fontanine, 2015). Este trabajo se ampara bajo el paraguas del neoinstitucionalismo, en particular, en la propuesta de los tres tipos de cambio de Hall (1993) y en el análisis de redes de política (Knoke, 1993; Klijn, 1998; Montpetit, 2005; Kisby, 2007; Bressers y O’toole, 1998; George y Bennett, 2004).  
Si bien el análisis de redes de política no es nuevo dentro del neoinstitucionalismo, otros enfoques han sido más utilizados para mostrar cómo se instrumenta el cambio de las políticas, tales como la teoría de las corrientes múltiples (Kingdon, 2003; Capano, 2009), la teoría de los equilibrios puntuales (Baumgartner y Jones, 2002) o la teoría de las coaliciones promotoras (Sabatier, 1999; Ordoñez-Matamoros, 2013). Nuestra opción teórica se fundamenta en que la acción de los actores no se debe a una ventana de oportunidad específica, ni al desarrollo de una agenda impulsada por los distintos sectores de la política. Tampoco se puede explicar el cambio a través de la combinación de las variaciones en la percepción pública debido a una crisis externa. Y finalmente, aunque tomamos en cuenta las ideas programáticas de los actores, no son sus sistemas de creencias ni sus valores los que definen el cambio de la política en el caso de estudio que presentamos en este trabajo. Por tanto, los enfoques antes mencionados no son útiles para explicar la hipótesis que planteamos en este texto.
En cambio, la teoría de redes de política se concentra en elucidar las relaciones de influencia y la dirección de las interacciones que ocurren en los procesos de toma de decisiones (Klijn y Koppenjan, 2016; Lieberman, 2000; Howlett et al., 2017; Eberhad et al. 2017), y sobre todo, nos ofrece las nociones de impacto exógeno (Real Dato, 2009) y de autoridad política (Marsh y Smith, 2000; Richardson, 2000) que nos resultan fundamentales para mostrar la causalidad entre la variable independiente y dependiente.
El análisis de redes asume que los actores participan en sistemas sociales conectándose con otros actores cuyas relaciones tienen una importante influencia en el comportamiento de cada uno (Knoke, 2008). Igualmente, las redes afectan las acciones, percepciones y creencias de los actores por medio de mecanismos estructurales que son construidos socialmente, ofreciendo la posibilidad de explicar tanto las estructuras como los cambios que ocurren a nivel micro con las alteraciones estructurales a nivel macro (Marsh y Rhodes, 1992).
En términos metodológicos, este estudio de caso propone como variable independiente el cambio de la política pública, y como variable independiente la intervención de la “autoridad política”[footnoteRef:2] en el cambio de los instrumentos de la política. Se recurre a la aplicación de dos criterios del caso ‘típico’ de Gerring (2008): (i) la búsqueda de un caso representativo que permita analizar la transformación de la política a partir de la alteración de sus instrumentos, y; (ii) contar con una hipótesis probable. Considerando lo expuesto, se escoge como caso de estudio la política de ampliación de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador entre 2008 y 2015. Elegimos este periodo ya que en el año 2008 se aprueba la nueva Constitución que establece la garantía del derecho al agua y saneamiento; lo que fortalece la implementación de Prosaneamiento, principal instrumento crediticio dirigido hacia los Gobiernos Autónomos Descentralizados (GAD) municipales con la finalidad de ampliar la cobertura de estos servicios básicos. En el año 2014 Prosaneamiento es alterado por la eliminación del componente crediticio no reembolsable, que incentivaba a los GAD para acceder a estos créditos bajo condiciones preferenciales. A raíz de ello, en el año 2015 se construye la  Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento que establece orientaciones para las intervenciones en este sector. Se propone como hipótesis que el cambio de primer orden de la política, se debe a la intervención de una autoridad política externa a las redes de política en la implementación de la política pública. [2:  En términos de Marsh y Smith: “la autoridad política, probablemente, es la más importante restricción; siendo difícil, aunque no imposible, ignorar la presión política directa para el cambio” (Marsh y Smith, 2000: 8).] 


La política de cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador  
El acceso a agua y saneamiento constituye un derecho que posibilita el cumplimiento de otros derechos tales como la salud, la alimentación, el hábitat y vivienda digna, la educación, y el empleo, entre otros. En Ecuador, el 38% de la pobreza y el 64% de la pobreza extrema por Necesidades Básicas Insatisfechas se explica por la dimensión correspondiente a las carencias de agua y saneamiento (SENPLADES, 2014a: 6). Las coberturas de estos servicios básicos a nivel nacional ocultan grandes brechas territoriales entre las áreas urbana y rural.
Los orígenes de la política de agua y saneamiento se remontan a la década de los años 40, con la llegada del Servicio Cooperativo de los Estados Unidos a algunos países de la región, entre ellos Ecuador, para la construcción de la primera infraestructura hidrosanitaria en el país. El Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias (IEOS) se crea en el año 1965, con las atribuciones de planificación, diseño y construcción de obras para la ampliación y mantenimiento de estos servicios. Históricamente la competencia de la prestación de agua y saneamiento ha estado a cargo de los GAD, cuyo mecanismo de financiamiento ha sido el Banco del Estado (BdE) desde 1979. Con la eliminación del IEOS en 1992, el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) adopta la rectoría de este sector. 
En el año 2004 se formula, como política de Estado, la Política Nacional de Agua Potable y Saneamiento con un espectro de acción que abarca desde el establecimiento de una guía tarifaria hasta la ejecución de programas con recursos propios y provenientes de la cooperación. Su implementación tiene bajos resultados debido a la escasa participación de los actores involucrados y a la ingobernabilidad que vive el país en el período 2000-2006. Ecuador llega a tener cuatro presidentes en siete años, lo que repercute en una planificación y administración inestables.
Una vez que Rafael Correa llega a la Presidencia de la República en el 2006, se presenta el proyecto para el reemplazo de la Constitución de 1998, y para el 2008 el país adopta una nueva Constitución. La nueva norma constitucional establece un Estado de derechos que promueve y garantiza los derechos individuales, colectivos y de la naturaleza, lo que marca el inicio del período de análisis de la política escogida debido al sitial que se le otorga al derecho al agua y saneamiento. El agua adquiere el estatus de patrimonio nacional estratégico de uso público y de derecho de las personas que debe ser velado por el Estado mediante una política nacional de agua y saneamiento. En este contexto, se ratifica a los GAD la competencia de la prestación de estos servicios, y se le otorga a la Secretaría Nacional del Agua (SENAGUA) la rectoría y la formulación de la política nacional en lugar del MIDUVI. 
Con el objeto de mejorar la cobertura especialmente en el área rural, en 2007 se crea el programa Prosaneamiento con el financiamiento del BdE para preinversión, inversión y fortalecimiento de capacidades. Este financiamiento tiene un importante componente no reembolsable y cuenta con niveles de subvención a los GAD, para incentivar la construcción y mantenimiento de obras vinculas a la prestación del servicio de agua y saneamiento. 
Tabla 1. Cobertura de agua y saneamiento 2007 y 2014. 
	Indicador
	Desagregación
	2007
	2014

	Viviendas con agua por red pública (%)
	Nacional
	71,7%
	77,2%

	
	Urbano
	90,4%
	93,4%

	
	Rural
	31,1%
	40,9%

	Viviendas con alcantarillado sanitario (%)
	Nacional
	55,2%
	61,4%

	
	Urbano
	73,8%
	77,5%

	
	Rural
	14,7%
	25,5%


Fuente: INEC –Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (2007 y 2014).
A pesar de los buenos resultados en cuanto al incremento de coberturas (Tabla 1), en el 2014 el presidente decide promover la eliminación de los subsidios en el financiamiento de la política, lo que ocasiona un cambio en la selección de los instrumentos, fenómeno que motiva esta investigación. Este artículo explica la incidencia de la autoridad del presidente en la toma de decisiones en tres momentos: (i) el contexto de la política, sus actores, redes e instrumentos; (ii) las relaciones de influencia y dominación en la toma de decisiones desde las agendas de las redes de política y la intervención del presidente; y (iii) el cambio de política dado por la alteración de sus instrumentos y la reorganización de sus recursos.
Modelo de análisis

Para identificar si nos encontramos frente a un cambio incremental o radical en nuestro estudio utilizamos la tipología de Hall (1993) de cambio de primero orden, segundo y tercer orden.  El cambio de primer orden ocurre cuando los instrumentos son ajustados en función de la experiencia pasada y de nuevos conocimientos que responden a decisiones técnicas, manteniendo los instrumentos y los objetivos de la política intactos. El cambio de segundo orden hace referencia a la creación de nuevos instrumentos mientras que los objetivos generales de la política siguen siendo los mismos (Hall, 1993: 278). El cambio de tercer orden, también denominado paradigmático o revolucionario, implica cambios simultáneos en los tres componentes de la política; por tanto, es el resultado de un cambio de paradigma como consecuencia de la insatisfacción de experiencias pasadas, de la influencia de nuevas ideas y de la presencia de crisis institucionales; este cambio está vinculado a eventos exógenos (Hall, 1993: 279).  El caso que presentamos en este artículo se refiere a un cambio de primer orden.

El modelo de análisis escogido para explicar por qué ocurre este cambio de la política se basa en el modelo de redes de política (Klijn, 1998; Kisby, 2007; Bressers y O’toole, 2007) y en la noción de impacto exógeno (Real Dato, 2009) y de autoridad política (Marsh y Smith, 2000; Knoke, 1993; Richardson, 2000). Sostenemos que una autoridad política ajena a las redes de política encargadas de la implementación de la política, logra imponerse en la toma de decisiones y transforma la implementación a través de un giro en la selección de los instrumentos.

Esta investigación se centra en el estudio del cambio de política a partir de la alteración de sus instrumentos, entendidos como “técnicas de gobernanza que, de una u otra forma, incluyen la utilización de la autoridad del Estado o su limitación consiente” (Howlett et al., 2006: 130). Si bien los instrumentos tienen un alto contenido técnico, es importante notar que también están altamente influenciados por el deseo de los actores de la política de mantener o alcanzar el poder político. Según Bressers y O’toole (2007), existe un vínculo entre las relaciones de poder del contexto sociopolítico y la toma de decisiones sobre la selección de los instrumentos de la política, puesto que “los instrumentos están usualmente destinados a alterar el status quo, presentando implicaciones con respecto a cambios en la distribución de costos y beneficios vía gobernanza” (Bressers y O’toole, 2007: 133). 
La única forma en que se alteren las relaciones de poder de los actores que configuran las redes de política es que factores exógenos causen directamente el cambio de la política, lo que Real Dato denomina el mecanismo de impacto exógeno, donde el cambio se produce “como consecuencia de acontecimientos originados más allá de los límites del subsistema, en otros ámbitos de acción con los que se relaciona” (Real Dato, 2009: 135). Sin embargo, si el núcleo de decisiones de las redes se omite, las decisiones externas pueden ser capaces de moldear directamente los elementos del cambio, ocasionando que la toma de decisiones suba a un nivel superior o a una arena de acción exterior.
Marsh y Smith (2000) sostienen que existen factores contextuales económicos, ideológicos y políticos que pueden influir sobre el proceso de la política. Inspirados en la propuesta de Richardson (2000) sobre la importancia del poder del Estado, las transformaciones en el comportamiento de los grupos de interés, el rol del conocimiento y de las ideas, estos autores proponen que la autoridad política probablemente es la restricción más importante del contexto de la toma de decisión de las redes de política, por lo que no es posible ignorar la presión política directa en el cambio de la política (Marsh y Smith, 2000: 8). A partir de estas nociones teóricas, para efectos de esta investigación la autoridad política se desempeña como un actor particular que es vocero de sí mismo, no forma parte del subsistema en donde se discute la política pública, pero es capaz de tomar decisiones e imponerse jerárquicamente desde un ámbito de acción superior. 
Para analizar la relación entre las variables dependiente e independiente se ha escogido el enfoque de redes de política debido a su fortaleza teórico-metodológica para explicar cómo el contexto, los actores y sus relaciones inciden en un determinado resultado de política: en este caso, el cambio de primer orden de la política. Las redes de política permiten mostrar cómo el resultado de la política afecta al contexto, a los actores y sus relaciones, reorganizando el proceso de la política pública.  

Definimos a las redes de política como estructuras sociales que mantienen patrones de relaciones más o menos estables entre actores independientes en torno a problemas o programas políticos (Knoke, 1993; Klijn, 1998).  Las redes nos muestran la estructura de las relaciones que establecen los actores y las instituciones durante el cambio de la política pública, y esta estructura es fundamental para comprender los intereses de los actores, sus preferencias y las negociaciones de influencia y dominación que ejercen entre ellos (Knoke, 1993). Las redes son portadoras de agencias y mantienen una visión del mundo que funciona como una limitación estructural derivada de una cultura común que condiciona la acción de los miembros de la red.  Es por ello que es fundamental entender cómo se producen, reproducen y cambian los patrones de comportamiento dentro de la red, por qué las preferencias de los actores y sus construcciones discursivas ayudan a generar los límites y las oportunidades que la estructura de la red ofrece, y cómo dicha estructura condiciona las preferencias y los discursos de los actores (Marsh y Smith, 2000).

Utilizamos el modelo ideacional de redes de política de Kisby (Gráfico 1) para mostrar cómo se estructuran las redes de política de ampliación de la cobertura de agua y saneamiento en el Ecuador (2008-2015). Este modelo permite explicar el contexto ideacional dentro del cual es formulada la política pública a partir de las creencias programáticas de los actores, sus habilidades innatas y sus aprendizajes estratégicos. Del mismo modo, ayuda a comprender el contexto estructural donde se establecen las relaciones entre los actores y el intercambio de sus recursos. La combinación del contexto ideacional y del estructural permite entender cómo se producen los resultados de la política pública.

Gráfico 1. Modelo ideacional de Kisby
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	Fuente: Kisby (2007) con base en Marsh y Smith (2000).
Fuente: Traducción propia de Kisby, 2007: 84 (adaptado de Marsh y Smith, 2010: 10)

Para explicar por qué ocurre el cambio de la política pública desde la perspectiva de redes de política, es imprescindible entender cómo funciona el poder político dentro de la red, es decir cómo funciona la “interacción real o potencial entre dos o más actores sociales, en el que uno ejerce mayor control sobre el otro” (Emerson, 1962: 32). Según Knoke, el poder político se ejerce mediante procesos de influencia y de dominación. La influencia opera a través de la persuasión que un actor ejerce sobre otro por medio del intercambio de información que tiene por objeto cambiar la percepción y las creencias del actor influenciado. La dominación es una relación de poder en la que un actor controla el comportamiento de otro ofreciendo un beneficio o un daño (Knoke, 1993: 166). Cuando la influencia y la dominación operan simultáneamente en una relación entre dos actores, toma la forma de poder autoritario. En nuestro estudio, esta noción de poder autoritario contribuye a explicar cómo y por qué se da el cambio de la política pública.
En términos metodológicos, hemos operacionalizado el modelo ideacional desde el análisis de redes propuesto por Sanz (2003). Partimos de que las redes contienen “un conjunto de herramientas para conectar el mundo de los actores individuales y colectivos con las estructuras sociales emergentes, que resultan de las relaciones que los actores establecen” (Sanz, 2003: 21). Este análisis permite integrar métodos cualitativos y cuantitativos para analizar las interacciones entre las conductas individuales y los patrones de las relaciones en la estructura de la red. Los métodos cualitativos ayudan a agrupar a los actores en torno a sus ideas programáticas, estrategias y recursos, mientras que los métodos cuantitativos, basados en el análisis estadístico de grafos, ofrecen la posibilidad de caracterizar a los actores y sus vínculos.
Para construir las redes de política se ha procedido al rastreo de los actores y sus mediaciones a través del mecanismo de bola de nieve en documentos oficiales (repositorios institucionales) y en los Enlaces Ciudadanos[footnoteRef:3] 325 y 378 y archivos de prensa entre 2008 y 2015. También se han realizado entrevistas semiestructuradas a oficiales gubernamentales y a representantes de los GAD para alimentar datos sobre las ideas programáticas de los actores en torno a la visión institucional de la política, a las agendas de los actores no institucionales, a los procesos de toma de decisión y al impacto de la autoridad política en el cambio de la política pública. [3:  Intervenciones del presidente a través de medios de comunicación públicos y privados.] 

A través de estas técnicas se procedió a rastrear a los actores en función de la referenciación de unos con otros y a establecer la intensidad de sus relaciones. Cada una de estas relaciones fue asentada y codificada en una base de datos con el fin de mostrar gráficamente la red. Un primer registro se dedicó a los nodos y su tipología: instituciones, instrumentos, hechos, actores particulares, organismos internacionales. Un segundo registro se estableció entre los actores y las ideas programáticas que los cohesionan en redes de política. El resultado de ambos registros se exportó al programa de análisis de redes sociales Gephi 0.82 con el fin de graficar la red y de minimizar errores en la información digitalizada.
El análisis cuantitativo de los datos de la red nos permitió caracterizar las relaciones entre los actores por medio de algoritmos estandarizados. El primer algoritmo utilizado fue Force Atlas, que pertenece a la clase de algoritmos de fuerza para dibujar grafos dirigidos, y que permite posicionar los nodos de tal manera que las relaciones entre ellos sean de igual longitud y con la menos cantidad de cruces posibles. Igualmente, se utilizó el algoritmo de Expansión para organizar el atributo de nodos con el atributo de nivel y facilitar la identificación de patrones de la red.
Con el objeto de conocer la intencionalidad de construcción de la red, la influencia de los actores y su capacidad de intermediar las relaciones en los procesos de toma de decisión se utilizaron las siguientes medidas estadísticas: densidad, centralidad, cercanía e intermediación.


Aplicación del modelo

El modelo ideacional es aplicado en tres niveles: (i) contexto y red; (ii) estructura y agencia; y (iii) red y resultados de la política (Marsh y Smith, 2000). El primer nivel explica cómo surgen las redes de política en torno a ideas programáticas; el segundo muestra las relaciones de influencia y dominación que se entretejen entre los actores, en particular el rol de la autoridad política del Presidente de la República; y el tercero se ocupa de explicar el resultado de la política como producto de un proceso social y político que ocurre de manera situada en un momento determinado. 

Contexto: identificación de las redes 

El contexto permite delimitar el momento y el lugar en el que se analiza el estudio de caso y es primordial para identificar a los actores y sus relaciones. El contexto por tanto, no constituye un elemento de la realidad que se estudia a priori, sino todo lo contrario, es en sí mismo el resultado del reconocimiento de las estructuras exógenas de las redes de política. De este modo, el contexto tiene una relación dialéctica con el surgimiento de las redes de política, y a su vez, es afectado por las redes que se estructuran en dicho momento de la política (Marsh y Smith, 2000). Por tanto, estudiamos el contexto para identificar tanto las redes de política del contexto estructural, como las ideas programáticas que operan en el contexto ideacional (Kisby, 2007). Nos enfocamos en las interacciones entre la estructura de las redes y las ideas que circulan en ellas para estudiar cómo se configuran las redes de política antes, durante y luego del cambio de la política pública. 

Hemos identificado tres etapas dentro contexto de la política de ampliación de la cobertura de agua y saneamiento: (a) 2008-2013 la norma constitucional establece al agua y saneamiento como un derecho fundamental de la población y se incorpora el componente de subsidios a la financiación de la política; (b) 2014 proceso de toma de decisiones sobre sobre la importancia de la continuidad, cantidad y calidad de los servicios; (c) 2015 construcción de la Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento (ENAS).


Redes 2008-2013: 

En el 2008 Ecuador cambia la Constitución de la República mediante un proceso de Asamblea Constituyente y de Referéndum para aprobar la nueva Constitución. Este marco regulatorio genera un contexto ideacional fuertemente influenciado por la consideración del agua y saneamiento como un derecho para alcanzar la calidad de vida de la población (Constitución, 2008, art. 6, 7, 8, 9). Una innovación de la Constitución de 2008 es la consideración del agua como un patrimonio estratégico de uso público, por lo que se prohíbe toda forma de privatización (Ibíd., art. 318), se ratifica que la competencia de la prestación de servicios de agua y saneamiento corresponde a los GAD (Constitución 2008, art. 264 y Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralizados, art. 55), mientras que la política nacional está a cargo del gobierno central (Constitución, 2008, art. 318).
Este panorama influye para que en el año 2012 se conforme la red de política Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, en donde el presidente y la Asociación de Municipalidades del Ecuador (AME), en representación de los GAD, se comprometen a trabajar en conjunto. La idea programática de la red constituida dentro del acuerdo nacional es la “calidad de vida” de los beneficiarios. Los propios alcaldes piden “insertarse en temas de mayor perspectiva nacional, demanda que se articula con la oferta del presidente de trabajar en obras que mejoren la calidad de vida de la población” (EACA, 2016).  De esta forma se propone la meta de alcanzar una cobertura de 95% de estos servicios hasta el 2017. Esta meta es incorporada en el Plan Nacional de Desarrollo (Plan Nacional del Buen Vivir), en donde se incluye como una de sus políticas el garantizar el acceso universal a estos servicios. Los acuerdos que surgen en esta primera red fortalecen el contexto ideacional de la política al incluir al agua y saneamiento dentro de la planificación nacional con carácter obligatorio. 
Debido al acuerdo entre la AME y el presidente, sumado a las limitaciones presupuestarias de los municipios para financiar obras de este tipo, el presidente dispone al Banco del Estado contar con una estrategia de acceso al crédito que incluya un componente no reembolsable. Es así como se consolida la segunda red de política Prosaneamiento, cuya idea programática es el “financiamiento” relacionado al cumplimiento de las metas nacionales y al cierre de brechas de cobertura. Así se integran varios programas crediticios, incluyendo un alto componente de subvenciones, y en el Enlace Ciudadano 325 se presenta Prosaneamiento, cuyo objetivo es “otorgar subsidios en función de una política pública donde el subsidio mínimo sea del 14% y el máximo del 92%” (BdE, 2013). La fijación de subsidios se realiza por cantón, en función de los niveles de desnutrición crónica, la pobreza y el déficit para alcanzar el 95% de prestación de estos servicios básicos (BdE, 2013). Este instrumento consolida la política y produce relaciones en red al involucrar a las instituciones vinculadas con la canalización de recursos, otorgamiento de viabilidades y beneficiarios, estableciendo así un nuevo contexto estructural. Este programa otorga un protagonismo al BdE sobre el resto de actores, reduciendo la problemática del agua y saneamiento al financiamiento, y dejando de lado temas como continuidad, cantidad y calidad de los servicios. El contexto ideacional se enmarca alrededor de las dificultades de los GAD para acceder a líneas de crédito debido a sus bajos cupos de endeudamiento.  
La tercera red de política surge debido a los problemas que enfrentan los GAD y se crea la Alianza Estratégica Municipal por el Agua, cuya idea programática era alcanzar una “gestión eficiente” mediante el establecimiento de procesos más ágiles y del fortalecimiento de capacidades para el acceso al crédito y prestación de estos servicios. Esta red es liderada por la AME y en ella participan más de sesenta municipios con la finalidad de recibir asistencia técnica por parte de los GAD con las mejores empresas de agua y saneamiento del país. En las elecciones de febrero de 2014, los alcaldes de los GAD que prestaban asistencia técnica no fueron reelectos, y hubo un cambio de autoridades en el resto de municipios. Las alcaldías de las ciudades más grandes del país fueron ganadas por movimientos de oposición al partido de gobierno, presentando una amplia gama de ideologías y tendencias políticas. Como consecuencia de los resultados de las elecciones secciones esta alianza se desintegra ocasionando la disolución de la red conformada. 
Redes 2014:
En términos estructurales, la Secretaría Nacional de Agua (SENAGUA) asume la rectoría de la política de agua y saneamiento en lugar del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI). Mientras que en términos ideacionales se fortalece el cumplimiento de las metas nacionales y el cierre de brechas de cobertura en el marco de  la Estrategia para la Igualdad y la Erradicación de la Pobreza (SENPLADES, 2014d). Con este telón de fondo, la Secretaría Técnica para la Erradicación de la Pobreza (SETEP) junto con la Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo (SENPLADES) lidera la cuarta red de política: Propuesta interinstitucional para la ampliación de la cobertura de estos servicios y moviliza sus ideas en relación con “cobertura, gestión y calidad” (SENPLADES, 2014b). En torno a esta propuesta se crean redes de política más amplias que incorporan entidades relacionadas con la planificación nacional, el sector social y el sector financiero. Por tanto, el contexto estructural se modifica al incluir a más actores en relación con el período 2008-2013. Esta red plantea la necesidad de reducir los tiempos para la aprobación de los proyectos de inversión y establecer facilidades crediticias para los GAD con las mayores carencias. El BdE se opone a esta red, sosteniendo que los GAD deben cumplir todas las condiciones para el acceso al crédito, entre las que se destaca su disponibilidad de cupo de endeudamiento y su capacidad de pago. 
En el mismo año se conforma la quinta red de política Cambio de metas. Esta red surge por la imposibilidad de cumplimiento de las metas anteriormente establecidas debido a la poca capacidad instalada en el país y a que los tiempos de construcción van a sobrepasar el límite del año 2017. Por estas razones se modifica a la baja la meta de cobertura de agua a nivel nacional, y se pasa de una meta de cobertura del 95% a una del 83% (SENPLADES, 2014c). Este cambio de metas es liderado por SETEP, SENPLADES y el BdE, desplazando el rol de SENAGUA como rectora de la política de agua y saneamiento.
Finalmente, se crea la sexta red de política en junio de 2014 entre el BdE, el Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) y el presidente. Esta nueva red propone como idea programática la “eliminación de los subsidios” destinados al financiamiento de competencias que no le correspondan al gobierno central. Esta decisión es comunicada por el presidente a través del Enlace Ciudadano 378, en donde presenta un análisis  histórico de la entrega de subsidios desde el BdE. En el periodo 2000-2006 (anterior a su gobierno) se entregan USD 434 millones con un total de 10% en subsidios (USD 41 millones), mientras que en la gestión de su gobierno 2007-2014 se entregan USD 3.540 millones con un total del 46% en subsidios (USD 1.625 millones) para competencias que no son del gobierno central. Esto implica, en palabras del presidente, que “no existe verdadera autonomía, porque la mayor parte del financiamiento para los municipios y prefecturas llega a través de transferencias del gobierno central […] yo no puedo estar pagando competencias que no son nuestras, mientras yo no puedo cumplir con nuestras competencias y obligaciones” (BdE, 2014). Con este argumento, el presidente decide fundamentar su propuesta de eliminar los subsidios a los GAD y anuncia una reingeniería para la ampliación al doble de tiempo para los plazos de los GAD y para triplicar su capacidad de endeudamiento, a modo de compensación por la eliminación de los subsidios a algunas líneas de crédito. Con estas declaraciones, se anuncian los cambios para el acceso a créditos otorgados por el BdE que terminan modificando la política de agua y saneamiento, al cambiar las características de Prosaneamiento (Tabla 2). 
Tabla 2. Condiciones de Prosaneamiento
	Características
	Condiciones iniciales
	Condiciones finales

	Preinversión
	Financiamiento no reembolsable del 100%
	Financiamiento no reembolsable del 60%

	Inversión
	Financiamiento no reembolsable en promedio de 46%
	Financiamiento 100% reembolsable
Recálculo para triplicar la capacidad de endeudamiento en relación de 2013

	Requisitos
	Viabilidad técnica emitida por SENAGUA
Certificación ambiental emitida por el Ministerio del Ambiente (MAE) en función del Texto Unificado de Legislación Ambiental Secundaria (TULAS)
	Actualización catastral del GAD. Financiamiento 50% reembolsable
Viabilidad técnica emitida por SENAGUA
Certificación ambiental emitida por el MAE en función del TULAS

	Tiempos
	Hasta 7 años en promedio
	Hasta 15 años


Fuente: Elaboración propia

De igual manera, el presidente recomienda que se fortalezca el sistema impositivo de los municipios para volver sostenible la prestación de sus competencias a través de la actualización de los catastros y la recaudación del impuesto predial. La intervención del presidente es un ejemplo de cómo las “decisiones externas pueden moldear directamente elementos del diseño de política cuando el núcleo decisional se desplaza a un nivel superior del subsistema o a una arena de acción exterior” (Real Dato, 2009).  Es así como la decisión del presidente modifica el contexto al eliminar los incentivos a la inversión a través de Prosaneamiento y con ello también altera las relaciones entre la agencia y la estructura de la red.

Red 2015:

A finales de 2014 SENAGUA lidera la construcción de la Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento (ENAS) bajo la idea programática de contar con orientaciones a las intervenciones e inversiones desde “una perspectiva sectorial”. Esto con el objetivo de proporcionar una “guía oficial para el sector en su intención de lograr una cobertura total de los servicios de agua y saneamiento en todo el territorio nacional en los próximos años y dar así cumplimiento tanto a las metas del Plan Nacional del Buen Vivir como de la Estrategia de Erradicación de la Pobreza” (SENAGUA, 2015: 9). Esta séptima red de política permite la articulación de organismos internacionales, gobiernos locales por medio de la AME y de las Juntas Administradoras de Agua Potable y Saneamiento (JAAPS) que son prestadores comunitarios, y de actores del ejecutivo relacionados con la planificación, asignación de recursos, regulación y control. 
Para sintetizar las redes que se configuran en el contexto de la política, presentamos a continuación el detalle de los nodos de las redes en cada uno de los tres momentos del contexto, como paso previo a la representación de los grafos de las redes de la política de ampliación de la cobertura de agua y saneamiento 2008-2015.
Tabla 3. Afiliación de nodos por etapa
	Descripción
	Tipo de nodo
	2008-
2013
	2014
	2015

	Asociación de Municipalidades del Ecuador (AME)
	Institución
	1
	1
	1

	Agencia de Regulación y Control del Agua (ARCA)
	
	0
	0
	1

	Banco del Estado (BdE)
	
	1
	1
	1

	Consejo Nacional de Competencias (CNC)
	
	0
	0
	1

	Empresa Pública del Agua (EPAGUA)
	
	0
	0
	1

	Empresa Pública de Quito (EP-Q)
	
	1
	0
	0

	Empresa Pública de Cuenca (EP-C)
	
	1
	0
	0

	Empresa Pública de Ambato (EP-A)
	
	1
	0
	0

	Empresa Pública de Ibarra (EP-I)
	
	1
	0
	0

	Gobiernos Autónomos Descentralizados (GAD)
	
	1
	1
	1

	Instituto Nacional de Estadística y Censos (INEC)
	
	0
	0
	1

	Instituto Nacional de Preinversión (INP)
	
	0
	1
	0

	Juntas Administradoras de Agua y Saneamiento (JAAPS)
	
	1
	1
	1

	Ministerio del Ambiente (MAE)
	
	1
	1
	1

	Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS)
	
	0
	1
	1

	Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos (MCSE)
	
	0
	0
	1

	Ministerio de Economía y Finanzas (MEF)
	
	1
	1
	1

	Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI)
	
	1
	0
	0

	Ministerio de Salud Pública (MSP)
	
	0
	1
	0

	Secretaría Nacional del Agua (SENAGUA)
	
	0
	1
	1

	Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo (SENPLADES)
	
	1
	1
	1

	Secretaría Técnica para la Erradicación de la Pobreza (SETEP)
	
	0
	1
	1

	Secretaría Nacional de Gestión de la Política (SGP)
	
	0
	1
	1

	Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización (COOTAD)
	Instrumentos
	1
	1
	1

	Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento (ENAS)
	
	0
	0
	1

	Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicación de la Pobreza (ENIEP)
	
	0
	0
	1

	Programa Prosaneamiento 
	
	1
	1
	1

	Texto Unificado de Legislación Ambiental (TULAS)
	
	1
	1
	1

	Banco Alemán (KfW)
	Organismo internacional
	1
	1
	1

	Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
	
	1
	1
	1

	Banco Mundial (BM)
	
	1
	1
	1

	Corporación Andina de Fomento (CAF)
	
	1
	1
	1

	Fondo de Cooperación Española (FCE)
	
	0
	0
	1

	Acuerdo Nacional por el Buen Vivir(ANBV)
	Hecho
	1
	0
	0

	Alianza Estratégica Municipal por el Agua(AEMA)
	
	1
	0
	0

	Cambio  Metas PNBV
	
	1
	1
	0

	Propuesta interinstitucional(Propuesta)
	
	0
	1
	0

	Presidente 
	Actor particular
	1
	1
	0



Fuente: Elaboración propia
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Fuente: Elaboración propia


La primera etapa del contexto ideacional estuvo fuertemente influenciada por la consideración de que el agua y el saneamiento son un derecho fundamental para alcanzar mejor calidad de vida de la población y el cumplimiento de otros derechos tales como salud, ambiente sano, hábitat y vivienda. Una innovación de la Constitución de 2008 es considerar el agua como un “patrimonio estratégico de uso público”, lo que prohíbe toda forma de su privatización. Este panorama influyó para que en el año 2012 se conforme la red de política en la que el presidente Rafael Correa y la AME, en representación de los GAD, se interesen en trabajar en conjunto para alcanzar en 2017 una cobertura del 95% de estos servicios. Con lo cual se fortalece la idea de incluir al agua y al saneamiento dentro de la planificación nacional de manera obligatoria. Este acuerdo entre la AME y el presidente comprometió al BdE a contar con una estrategia de acceso al crédito que incluyera un porcentaje importante de fondos no reembolsables. Esto a su vez, permitió la consolidación de la red de política en torno a Proseaneamiento más enfocada en el cumplimiento de las metas nacionales y en la disminución de las brechas de cobertura gracias a programas crediticios con un alto componente de subvenciones. Las dificultades para el acceso al crédito de los GAD fueron identificadas y canalizadas por la AME, reconociendo que las más importantes eran los bajos cupos de endeudamiento establecidos y los largos tiempos para el acceso al financiamiento. Esto impulsa la red de la Alianza Estratégica Municipal por el Agua que tiene como idea fuerza el alcanzar una gestión más eficiente.

Gráfico 3. Redes de la segunda etapa 

Autoridad política
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Fuente: Elaboración propia
[bookmark: _GoBack]En la segunda etapa el contexto ideacional promueve las ideas que ponen de relieve el cumplimiento de las metas nacionales y el cierre de las brechas de cobertura. Como ya hemos anotado, se da un cambio en la institución que asume la rectoría de la política y se favorece la red que apoya la “propuesta insterinstitucional” para la ampliación de estos servicios. Esto permite una mayor incorporación de las entidades relacionadas con la planificación nacional, el sector social y el sector financiero. Sin embargo, una nueva intervención del presidente de la República por fuera de los consensos promovidos por el Ejecutivo de defender el agua como un derecho constitucional y de la planificación nacional subvencionada por el gobierno central, produce el cambio de primer orden de la política pública. Esta intervención externa, sin diálogo con los actores, transforma el proceso de toma de decisiones y reformula los instrumentos de la política produciendo un importante cambio en las ideas programáticas de la política. 

La intervención del presidente alteró el acuerdo de la red de otorgar créditos subsidiados y reemplazó la idea de financiamiento por la de eliminación de subsidios a los GAD, utilizando al BdE como uno de los actores ejecutores de la propuesta presidencial. Esto ocasiona que la entidad rectora de la política, SENAGUA, asuman un rol secundario en la toma de decisiones y que se reduzca la viabilidad técnica para la construcción de infraestructura a nivel nacional.


Gráfico 4. Redes de la tercera etapa
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Fuente: Elaboración propia
La tercera etapa evidencia cómo desaparecen las redes de política que se consolidaron antes de la intervención directa del presidente y cómo se reconfigura la política nacional dando paso a una política sectorial. También muestra cómo la SENAGUA se esfuerza por diseñar un nuevo instrumento de política cuando la política pública queda huérfana de orientaciones que guíen las inversiones e intervenciones que requiere el sector. Esta es la razón por la cual se construye el ENAS (Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento) con el objeto de establecer criterios para alcanzar la universalización del agua y saneamiento en el Ecuador.

Estructura y agencia de las redes de política
Las redes de política institucionalizan los sistemas de creencia de los actores, y a partir de su estructura, pueden incluso configurar comportamientos y actitudes. “Las redes no son neutras, por el contrario, inscriben la distribución del poder y de los conflictos del pasado que han incidido sobre los resultados presentes de la política” (Albornoz, 2015: 175).  En este sentido, analizamos la estructura y la agencia de las redes de política dentro de una relación simétrica. Por una parte, nos ocupamos de la visión del mundo que mantienen los actores a modo de limitación estructural y, por otro lado, de las preferencias de los actores, sus construcciones ideacionales y las negociaciones que realizan dentro de un contexto estructurado. 
Para explicar la incidencia de las preferencias y comportamientos individuales de los actores y de sus comportamientos colectivos, usamos las ideas programáticas como elemento estructurador de las redes de política. Aplicamos el análisis de grafos para mostrar cómo los actores interactúan entre sí, cómo ocurren las negociaciones entre las redes el momento del cambio de la política y de qué modo actúa la autoridad política para reorganizar las relaciones de poder entre las redes. Las medidas estadísticas utilizadas en este análisis de redes son: densidad, centralidad, cercanía y autoridad. 
Tabla 4. Medidas de las redes por etapa
	Medida
	2008-2013
	2014
	2015

	Densidad
	Número de nodos
	23
	23
	26

	
	Número de aristas
	53
	51
	72

	
	Densidad de la red (%): cociente entre el número 
de relaciones existentes sobre las posibles
	10,5%
	10,1%
	11,1%

	Centralidad
	Promedio de relaciones de entrada y salida de la red (relaciones)
	2,3 
	2,2 
	2,8 

	
	Nodos con el mayor número de relaciones de entrada y salida (relaciones)
	BdE - 15 
Prosaneamiento - 14 
AME - 11 
AEMA - 8 
	BdE - 14 
Prosaneamiento - 12 
SETEP -  9 
SENPLADES - 8 
	SENAGUA - 24 
ENAS - 18 
BdE - 12 
Prosaneamiento - 10 

	Distancia
	Intermediación (%): posibilidad que tiene un nodo para intermediar las comunicaciones entre pares de nodos.
	AME  - 48,4%
BdE - 44,4% 
Prosaneamiento - 21% 
Presidente - 14,8%
	BdE - 40,7%
Prosaneamiento - 21%
Cambio de metas - 14,7%  
SETEP - 13,9%
	SENAGUA - 55,8%
SETEP - 46,8% 
INEC - 46,4%
ENAS - 45,5%

	
	Cercanía (%): distancia media desde un nodo inicial a todos los demás nodos de la red.
	BdE 69,6%
Presidente 57,1%
AME 51,6% 
ANBV 11,9%
	BdE 62,5%
SETEP 51,7% 
MAE 44,1%
SENAGUA 42,9% 
Presidente 42,1%
	SENAGUA - 92,0%
BdE – 62,2% 
SENPLADES -53,5%
SETEP – 52,3%

	Autoridad (%): mide cuán valiosa es la información almacenada en ese nodo.
	Prosaneamiento - 20%
AEMA - 10% 
AME - 8,6%. 
	Prosaneamiento - 17,3%
Propuesta interinstitucional - 11,6%
BdE - 8,7%
SETEP - 5,8%
	ENAS - 17,7%
Prosaneamiento - 11,5%
ENIEP - 5,2%


Fuente: Elaboración propia

Utilizamos la medida de densidad para conocer si la red ha sido construida de manera intencional. La densidad de la red es baja, apenas alcanza un 10%, lo que nos permite confirmar que la red es construida de manera intencional desde los actores estatales.

La centralidad de la red mide los nodos con el mayor número de relaciones tanto de entrada como de salida. Encontramos que desde el 2008 hasta el 2014, sobresalen el BdE (15) con su instrumento de financiamiento Prosaneamiento (14), mientras que en el 2015 tiene mayor centralidad SENAGUA (24) con el instrumento de planificación ENAS (18). Esta medida muestra cuáles son los actores con mayor influencia en la implementación de la política: el BdE y SENAGUA con sus respectivos instrumentos.

La intermediación es una medida que permite identificar a los actores que se convierten en los puntos de paso obligado de otros actores dentro de la red.  Por ejemplo, entre 2008 y 2013 es la AME  (como representante de los GAD) el actor que más intermediaciones realiza (48,4%), seguida por el BdE (44,4%). En 2014 se mantiene el BdE  con mayor porcentaje de intermediación (40,7%) seguido de Prosaneamiento (21%). En el 2015, una vez que se da el cambio de la política pública, los nuevos intermediarios son SENAGUA (55,8%) y SETEP (46,8%) que actúan como articuladores de la construcción de la Estrategia Nacional de Agua y Saneamiento. Sin embargo, el BdE y Prosaneamiento son los nodos con mayor habilidad para agrupar otros actores y para mantener la mayor cantidad de relaciones dentro de la red a lo largo del cambio de la política pública. En particular, el banco es uno de los actores más fuertes intermediando relaciones con entidades del gobierno central, gobiernos locales y organismos internacionales.
La cercanía es una medida que permite conocer cuáles son los nodos de mayor influencia a lo largo de la transformación de la política pública, pues mide la menor distancia media hacia el resto de nodos de la red. Encontramos que el BdE mantiene un alto valor de cercanía (sobre el 62%) en todos los momentos del contexto de la política pública. El presidente le sigue con un 57,1% y un 42,1% respectivamente entre 2008 y 2014; y la AME con un 51,6% entre 2008 y 2013. En el 2014 los nodos con alta cercanía son la SETEP (51,7%) y el Ministerio del Ambiente del Ecuador (MAE) (41,1%), hasta que en 2015, con el cambio de la política pública, SENAGUA se convierte en el actor con la mayor influencia con un 92% de cercanía  y SENPLADES adquiere relevancia con el 53,5%. 
Finalmente, la medida de autoridad mide cuán valiosa es la información almacenada en un nodo, donde Prosaneamiento es el nodo que mayor autoridad alcanza con el 20%, seguido de la “Alianza Estratégica Municipal por el Agua” con un 10%. Prosaneamiento mantiene su medida de autoridad (17,3%) en el 2014 junto con la “Propuesta Interinstitucional” (11,6%) promovida por SENPLADES y SETEP.  Prosaneamiento no pierde autoridad (11,5%) en el 2015 como el principal programa de financiamiento de los GAD para la construcción de obras. Sin embargo, también adquieren autoridad en este año la ENAS (17,7%) encargada de proporcionar directrices para el sector de agua y saneamiento y la ENIEP (5,2%), como el principal instrumento de política pública para el combate a la pobreza y la desigualdad. 

Dentro del análisis cuantitativo, el presidente no logra en ningún momento un rol central, lo que lo coloca como un elemento exógeno dentro del contexto de la red. Esto lo muestran las pocas relaciones de entrada y salida que tiene con otros nodos. Sin embargo, ejerce autoridad política y transforma la política pública a través de relaciones de influencia y dominación, ejerciendo el poder político necesario para favorecer el cambio de primer orden de la política. El análisis de grafos ilumina el fenómeno del mecanismo de impacto exógeno, como un fenómeno externo a las relaciones que se establecen entre los actores de las redes de política.

Para explicar cómo la autoridad del presidente es capaz de transformar la red y de generar el cambio de la política pública, recurrimos a la propuesta de Knoke sobre cómo funciona el poder político dentro de las interacciones entre los actores de una red de política (1993). Puesto que dentro de nuestro análisis cuantitativo son otros los actores, y no el presidente, los que alcanzan mayores medidas de intermediación, cercanía y autoridad, es fundamental explicar las relaciones de poder que ocurren dentro de la red para mostrar cómo la autoridad política funciona como un factor exógeno de la red capaz de cambiar la política de agua y saneamiento. Vemos cómo el presidente tiene la capacidad de tomar decisiones que moldean el núcleo de decisiones del subsistema en el que la política se diseña, y de sacar el proceso de toma de decisiones fuera de la arena de acción en donde está ubicado (Real Dato, 2009). Así, la autoridad política se constituye en la “restricción” más importante del contexto de la política pública (Marsh y Smith, 2000).
Para explicar cómo se realiza el cambio de la política pública se ha procedido a analizar las distintas agendas de las redes de política dentro de la trayectoria de la política pública. Estas agendas nos permiten contrastar con mayor precisión cuáles son las relaciones de influencia y dominación que ejercen los distintos actores para lograr el poder político necesario para el cambio de la política pública. En este sentido, rastreamos las ideas programáticas contenidas en las agendas de las redes de política y mapeamos las negociaciones que logran estabilizar unas ideas sobre otras. Por ejemplo, vemos que el agua se asocia a calidad de vida dentro del “Acuerdo Nacional para el Buen Vivir”, al financiamiento desde “Prosaneamiento”, a la gestión eficiente dentro de la “Alianza Estratégica Municipal por el Agua” a la cobertura, gestión y calidad en la “Propuesta Institucional”, a la dificultad de alcanzar las metas propuestas para el 2017, y finalmente, a la eliminación de subsidios “desde la postura del presidente”. Sin embargo, son las relaciones de influencia y dominación las que nos permiten explicar cómo las agendas son negociadas y quiénes imponen sus ideas programáticas.
Entre 2008 y 2013 los actores mantienen relaciones funcionales sustentadas en las responsabilidades asignadas a partir del cambio Constitucional de 2008. Así el BdE ofrece algunas líneas de crédito aisladas y canaliza los recursos negociados con el MEF y con organismos internacionales. El MAE y el MIDUVI se encargan de la revisión de los proyectos a nivel técnico y ambiental, respectivamente y el MIDUVI ejerce un rol débil sin asumir la rectoría de esta política. Por otro lado,  la AME mantiene relaciones de influencia con el presidente para la suscripción del Acuerdo Nacional para el Buen Vivir, con las empresas de saneamiento más importantes del país para la generación de la Alianza Estratégica Municipal por el Agua, y con la SENPLADES para la incorporación de las metas basadas en la ampliación de la cobertura de estos servicios dentro del Plan de Desarrollo. 

En el 2014, la SETEP y la SENPLADES generan alianzas con varios actores en torno a la “Propuesta interinstitucional”, basada en la idea programática de cobertura, gestión y calidad. Para ello, utilizan la persuasión logrando agrupar a la AME como representante de los GAD, al Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS) y al Ministerio de Salud Pública (MSP) del sector social, y a SENAGUA y al MAE como actores involucrados en la revisión de los proyectos de agua y saneamiento. Incluso incorporan a la Secretaría Nacional de Gestión de la Política con la finalidad de elevar la propuesta interinstitucional. Igualmente, se establecen relaciones entre la SETEP, el Banco del Estado y el MEF, dentro del trabajo técnico desarrollado para el cambio de las metas nacionales en el marco de los limitantes para su cumplimiento. 

En el 2015 se mantienen las relaciones funcionales entre los actores involucrados en la política. No obstante, lo novedoso en este año es la construcción de la ENAS, que genera relaciones de influencia para adherir un mayor número de actores bajo la idea programática de contar con orientaciones desde la perspectiva sectorial. La ENAS permite la articulación de organismos internacionales, gobiernos locales por medio de la AME y JAAPS, y actores del ejecutivo relacionados con la planificación, asignación de recursos,  regulación y control. 

Las redes de política manejan relaciones de influencia entre sí para estabilizar la implementación de la política. La figura del presidente funciona como un mecanismo de impacto exógeno a la red produciendo el cambio de la política. El poder autoritario (Knoke, 1993: 166) del presidente hace que las redes de política se subordinen jerárquicamente al ámbito de acción de la presidencia al combinar elementos de influencia y de dominación. Primero, promueve el otorgamiento de créditos subsidiados a los GAD a través del Banco del Estado, para luego instaurar la eliminación del componente no reembolsable. Este giro provoca el cambio de la política pública al restringir los recursos que los GAD contaban para ejecutar la política pública.
 
Red y resultado 

Los productos de la política reflejan una relación dialéctica entre la estructura de la red y sus interacciones, y no constituye la simple suma de los efectos de las estructuras y sus agentes (Marsh y Smith, 2000). “Considerando que no existe un vínculo causal unidireccional entre redes y resultados, las redes pueden afectar los resultados de las políticas ya que constituyen la estructuración de los conflictos del pasado y el poder organizacional del presente. En este nivel los aprendizajes estratégicos se convierten en un mecanismo de acción muy efectivo” (Albornoz, 2015: 177).

Analizamos los elementos que influyen para alcanzar el cambio de la política, entendiendo la transformación de la política pública como resultado de un proceso social y político que ocurre en un período de tiempo determinado (Rayner, 2009: 83). Al tiempo que explicamos las afectaciones que este resultado tiene sobre los actores, sus posiciones y procesos de toma de decisión. Igualmente analizamos la evolución de las aprobaciones crediticias para el sector de agua y saneamiento desde el BdE, con la finalidad de determinar si después del cambio de política existe alguna variación en cuanto a la participación de este sector frente al total de sectores financiados. 

Nuestro caso tiene las características de un cambio incremental de primer orden propuesto por Hall (1993), ya que se limita a la calibración del instrumento de la política pública siguiendo un proceso evolucionario. Se trata también de un cambio no lineal en el que la política tiene un comportamiento irregular e inesperado, pues no sigue una secuencia preestablecida (Capano, 2009: 12). La intervención del presidente y el uso de sus relaciones de influencia y dominación sobre las redes de política se explica a través del uso del poder autoritario (Knoke, 1993) y de la lógica de lo adecuado (Real Dato, 2009) para eliminar el componente no reembolsable de Prosaneamiento con la finalidad de que los GAD se hagan responsables de sus propias competencias. Debemos aclarar que este mecanismo exógeno hace referencia a un actor en particular y no a una institución. Cuando nos referimos al presidente no hablamos de la presidencia como institución, ni como un equipo que promueve el cambio de la política pública. Hacemos alusión a un actor en particular que es vocero de sí mismo y es capaz de cambiar de opinión e imponerla jerárquicamente a un subsistema de política.

Siguiendo el modelo ideacional de Kisby (2007) se determina que el resultado de política tiene afectaciones en el contexto estructural, en la estructura y en las interacciones de la red. Por ejemplo, la idea de financiamiento (sin el componente no reembolsable) da cabida al surgimiento del ENAS que cambia la estructura de la red, otorgándole elementos de gobernanza frente a la política centralizada que se impone luego de la eliminación de subsidios desde el presidente. Y al tratarse de un cambio de primer orden, el resultado del cambio podría ser reversible. La estructura de las redes se modifica debido a la intervención del presidente que anula los consensos generados y que influye en la conformación de la red de la ENAS, basada en la idea programática de plantear los lineamientos para las intervenciones e inversiones desde una perspectiva sectorial. 
El cambio de política tiene implicaciones en las interacciones de las redes, ya que establece que las decisiones de financiamiento pasen necesariamente por el presidente. Mientras que las decisiones relacionadas con la planificación y gestión recaigan sobre SENAGUA para la emisión de lineamientos de política, y sobre el BdE para el manejo de Prosaneamiento. 
En relación a los aprendizajes estratégicos de los actores de la red, la alteración de la política incide para que el BdE incorpore mecanismos de compensación para incentivar el acceso a préstamos por parte de los GAD, tales como el incremento de cupos de endeudamiento y la ampliación de plazos para el pago de créditos, y para que SENAGUA inicie el proceso de construcción de la ENAS.
Tabla 5. Problemas epistemológicos y teóricos del cambio de política de agua y saneamiento.
	Problemas epistemológicos
	Motores del cambio
	Factores exógenos sobre el subsistema de política: intervención de la autoridad política

	
	Forma de progresión del evento 
	No lineal: comportamiento inesperado

	
	Dinámica de desarrollo
	Evolucionaria

	Problemas teóricos
	Definición del objeto del cambio
	Alteración del instrumento Prosaneamiento 

	
	Tipo de cambio
	Primer orden (incremental)

	
	Variables explicativas
	Intervención autoridad política (cambio en la primacía de ideas programáticas)

	
	Dilema estructura/agencia
	Agencia del presidente (comportamiento individual)

	
	Resultado
	Reversible


Fuente: Elaboración propia

Con la finalidad de complementar el análisis del cambio de política pública, se explora la evolución de las aprobaciones del BdE relacionadas con el sector de agua y saneamiento. Al respecto es importante explicar que las aprobaciones se refieren a la aceptación  de financiamiento de obras del banco, para lo cual es necesario que los GAD cuenten con las viabilidades técnicas y ambientales emitidas por SENAGUA y MAE, respectivamente. Así como también con las viabilidades económica y financiera emitidas por el banco, la misma que consiste en un análisis de riesgo y en el establecimiento de condiciones conforme a la capacidad de endeudamiento. En este sentido, las aprobaciones realizadas durante un año determinado son el reflejo de un trabajo previo cuyo proceso abarca la solicitud del préstamo, la elaboración del proyecto de inversión, el otorgamiento de viabilidades y finalmente la aceptación del crédito a la tasa de interés y tiempo establecido entre las partes interesadas. Una vez aprobados los créditos, el Banco del Estado periódicamente realiza el desembolso de recursos durante el tiempo acordado. 

El monto de las aprobaciones en este subsector se ha incrementado drásticamente a partir del año 2006, en donde alcanza USD 18.8 millones, en el 2007 se ubica en USD 68,8 millones, en  el 2010 está en el orden de los USD 245.5 millones con un comportamiento a la baja hasta el año 2013, en donde se ubica en USD 153.0 millones. En el año 2014 las aprobaciones en agua y saneamiento alcanzan su punto más alto, registrándose en USD 408,1 millones. Con el cambio de la política en 2015, las aprobaciones son menores y se ubican en USD 238. 4 millones (42% menos frente a 2014).

Tabla 6.  Aprobaciones del sector de agua y saneamiento (2006-2015). 
	Año
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015

	Aprobaciones (USD millones)
	18,8
	68,8
	127,5
	50,8
	245,5
	222,5
	193,3
	153,0
	408,1
	238,4

	Participación sobre el total de aprobaciones (%)
	7,1%
	56,4%
	21,7%
	16,2%
	36,5%
	33,3%
	42,6%
	25,5%
	50,2%
	38,7%


Fuente: Elaboración propia con base en Banco del Estado (2016)

Conclusiones

Desde los enfoques clásicos, el problema del cambio de la política ha sido trabajado como un objeto que puede ser estudiado directamente por el investigador para establecer su causalidad. Esta investigación intenta evitar dicha objetivación, que usualmente distorsiona el objeto de estudio (Zittoun, 2009), a través del análisis de los bordes de las redes de política, de los límites que muestra el consenso adquirido entre los actores. Para ello hemos puesto a prueba la noción de autoridad política y la potente agencia de un actor capaz de ejercer jerarquía y dominio dentro del proceso de toma de decisiones. Esto implica la novedad de adentrarse en el politics de la política pública y no solo quedarse en la superficie del policy. En este sentido, este trabajo no se remite a la descripción de cómo cambian los instrumentos, sino que es novedoso al explicar el cambio de primer orden de la política pública a partir de por qué la política se transforma y se ve obligada a diseñar nuevos instrumentos para afrontar el cambio. 

El enfoque de redes de política ha sido más utilizado para explicar la gobernanza de las políticas públicas (Borzel, 1998; Eberhard et al., 2017; Gadda et al., 2019), sin embargo, en este texto mostramos la utilidad del enfoque en casos de gobernabilidad que implican la intervención top-down de un actor con autoridad. Así mostramos por qué la intervención directa de la autoridad política reemplaza las creencias programáticas de los otros actores y con ello moldea “directamente los elementos del diseño de la política cuando el núcleo decisional del subsistema se omite y la toma de decisiones sube a un nivel superior o arena de acción exterior” (Real Dato, 2009: 136). En este caso, la intervención del presidente puede ser explicada por la aplicación del “poder autoritario” al ejercer el control sobre la política y sus actores mediante el uso de relaciones de dominación (Knoke, 1993).

Este caso de estudio demuestra que la figura del presidente de la República define tanto la estabilidad como el cambio de la política. Mientras el presidente apoya el principio constitucional de convertir al agua en un derecho y de planificar el servicio a nivel nacional, la política se estabiliza y permite que más actores e instituciones se sumen a la política pública. Sin embargo, cuando sus ideas programáticas cambian, es capaz de desarticular la red y anular la participación de los actores y de las instituciones. De las siete redes de política que logran organizarse en el período analizado, solo quedan dos luego de la intervención autoritaria del presidente. La agencia directa del presidente transforma los procesos de toma de decisiones y la presión de su autoridad política genera una lógica altamente centralizada en un modelo jerárquico de toma de decisiones que no admite ninguna contradicción a la voluntad del líder del poder Ejecutivo.
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