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1. Introducción 
Cada vez más se reconoce que el nivel intermedio, el grupo de actores que cumplen una función de enlace entre el nivel nacional y las organizaciones que suministran servicios a los usuarios finales, es decisivo para acelerar las actividades en el sector de abastecimiento de agua, saneamiento e higiene (WASH). En el mundo en desarrollo, los suministradores de los servicios locales y los usuarios no pueden desarrollar y asegurar con eficacia el rendimiento sostenido de los sistemas de abastecimiento de agua y saneamiento, sin la ayuda de un nivel intermedio y  un entorno propicio establecidos por el gobierno. Las noticias alentadoras del Programa Conjunto de Monitoreo (JMP) son que: “con un 83 % de cobertura, el mundo está en camino de alcanzar los Objetivos de Desarrollo para el Milenio (ODM), para el agua potable.” Sin embargo, estas noticias positivas se ven atenuadas por el progreso lento en el África subsahariana y la acción dilatada en saneamiento en la mayoría de las regiones en desarrollo.” (JMP, 2004). La creciente descentralización pone directamente el problema en manos del gobierno local, mientras que a menudo, las ONG, las ONG (I) y las agencias de la ONU, le proporcionan considerables insumos al sector, a nivel intermedio. En general, el material publicado sugiere que la falta de capacidades en este nivel es en un impedimento importante que obstaculiza seriamente el progreso sostenido. Este punto de vista se basa en el hecho de que el desarrollo y el rendimiento sostenido de las instalaciones dependen, en gran parte, del nivel intermedio.  (Schouten et al, 2003; Visscher, 2006).
Las limitaciones de las capacidades influyen considerablemente en la rapidez y dirección hacia la implementación de los ODM. De hecho, puede ser que las metas actuales para los ODM y para el desarrollo de capacidades (DC) no sean realistas,  lo que puede conllevar el riesgo de que los incrementos considerables de financiamiento de los donantes demuestren muy poco progreso y, por lo tanto, que en el futuro se pueda debilitar la capacidad para movilizar fondos adicionales y el movimiento previsible de los fondos que aseguran que las metas puedan sustentarse a largo plazo. (Therkildsen, 2005).
El llamado a que se ponga más atención al DC no es de hoy. Por ejemplo, ya se reconoció claramente en la Década del Agua de 1980 a 1990.  Sin embargo, en realidad los esfuerzos que se han hecho han sido muy limitados o no han estado bien enfocados. Por ejemplo, algunas personas sostienen que a lo largo de los últimos treinta años se han gastado grandes sumas de dinero en “el desarrollo de capacidades”, pero que parece ser que estos esfuerzos no pudieron estimular el desarrollo de las habilidades locales y la retención a escala. (WSP, 2004). Sin embargo, aparentemente la mayoría de este financiamiento ha sido invertido en capacitación y muy poco en otros factores organizacionales e institucionales, tales como la falta de motivación, en complejos procedimientos de implementación o frecuentes cambios de personal, lo que puede ser más importante para la falta de progreso y la retención de personal cualificado a nivel intermedio.   
También debe reconocerse que desde los comienzos de la Década de Agua se ha progresado en términos del número de personas con acceso a instalaciones de agua y saneamiento, lo que parece sugerir que, se han desarrollado capacidades para implementar proyectos y construir instalaciones. Otras conclusiones sugieren que la falta de apoyo al rendimiento sostenido de la prestación de servicio WASH es la causa de los rendimientos subestándar. (Schouten et al., 2003; Quiroga et al., 1997; Visscher et al., 1996).  Además, existen diferencias considerables entre los países, y los países con mejor desarrollo económico aparentemente también tienen mejor abastecimiento de agua y saneamiento (tanto en términos de construcción como en la prestación del servicio), pero no existe información clara sobre el papel del DC en estos desarrollos. 
Lo que se manifiesta en la bibliografía es que muchas veces los esfuerzos del DC en el sector de abastecimiento de agua, saneamiento e higiene (WASH) solamente son actividades de capacitación, y que no se toman en cuenta otras cuestiones muy importantes en los niveles organizacionales e institucionales. Muchos proyectos incluyen la capacitación como su componente de DC, limitándola a actividades aisladas tales como la realización de algunos talleres de capacitación u optando por un enfoque a largo plazo mediante la creación de un centro de capacitación. Parece ser que estos enfoques toman como hecho que la capacitación de los recursos humanos conduce automáticamente hacia una mejor capacidad institucional y, posteriormente, a  un mejor rendimiento en el sector. Desafortunadamente éste no parece ser el caso. Se necesita urgentemente un enfoque más amplio, tomando en cuenta que, por una parte, debido a la continua descentralización en la mayoría de los países en desarrollo y, por la otra, a la prisa por alcanzar los ODM, una gobernabilidad fuerte y el DC son factores críticos en el desarrollo exitoso de las estrategias (Recuadro 1). Este enfoque necesita basarse en la experiencia del pasado y, en particular, incluir la experiencia de programas tales como el programa de PNUD, Capacidad 21, que desde 1992 se ha implementado en más de 75 países en desarrollo, cuyo objetivo principal es desarrollar la capacidad de la gestión medioambiental para el desarrollo sostenible y las estrategia de educación a nivel nacional, tomando claramente un punto de entrada diferente al de las intervenciones con base en el proyecto.  
En el Foro Mundial del Agua 2002, en Kyoto, se reconoció que se necesita desarrollar una nueva estrategia para el DC, que refleje propiedad local, asociaciones y la receptividad a la demanda  (Hartvelt et al, 2003; Saade, 2006). Cada vez más, también se aprecia mejor el contraste entre la importancia reconocida del DC y la dificultad de alcanzarlo (OECD/DAC 2006). Se pueden distinguir dos situaciones. En varios países la capacidad disponible en términos de número y calidad del personal simplemente no basta para llevar a cabo el volumen de trabajo que se necesita.  En otros países se dispone de suficiente personal pero éste no tiene la capacidad para trabajar de la forma diferente que se requiere dentro del contexto de la descentralización y para fortalecer la participación y propiedad comunitaria. Ambas situaciones requieren enfoques de DC integrales pero parcialmente diferentes, en términos de capacitación y desarrollo organizacional e institucional.
En vista de la importancia de los niveles intermediarios para lograr los ODM, este trabajo trata el DC para los actores de este nivel, a fin de fortalecer la gobernabilidad local. En años recientes se han obtenido experiencia e ideas pero éstas necesitan incorporarse, ya que el nivel de progreso tiene que incrementarse. 

Recuadro 1 Puede ser que no existe la capacidad para implementar 
	La suposición implícita de que todos los países tienen “la habilidad de implementar” puede considerarse como  el verdadero talón de Aquiles. Ya que, ¿qué sucede cuando esta habilidad falta?  El deseo político y suficientes fondos son condiciones previas importantes pero si no se tiene la menor idea de cómo hacer uso óptimo de ellos, se progresará muy poco. Chabal y Jaloz, dicen sobre este punto que,  ‘los ODM son demasiado ambiciosos para que un Estado relativamente débil extienda drásticamente su rendimiento a través de una gestión arriba-abajo, de mando y control.
En muchos países en desarrollo, la situación es inquietante en este respecto. Por ejemplo, Tanzania recibe anualmente más de 30 millones de dólares USA, de varios donantes, para mejorar el sector de agua potable, pero en la actualidad, el sistema sólo puede gastar unos 18 millones de dólares USA al año.   Para alcanzar los ODM se estima que estos gastos tendrían que incrementarse a  84 millones de dólares USA por año, casi cinco veces más del nivel del gasto actual, lo que requeriría un salto enorme en implementación. Sin mejoras profundas en las bases del sistema, este nivel de progreso no se alcanzará. Este ejemplo recalca claramente la importancia del DC.    

(Basado en Ubels, 2005)


2. ¿Qué es el desarrollo de capacidades? 
Esta sección discute la cuestión del desarrollo de capacidades (DC)
 en el contexto del sector WASH. En tanto que vemos al DC en el contexto de WASH es importante reconocer que la mayor parte del trabajo se relaciona con el abastecimiento de agua, ya que esta área está mejor documentada que el DC en saneamiento y promoción de la higiene.  La bibliografía muestra que el DC no es nuevo, que es un concepto  paraguas y que a veces se percibe como una solución a problemas que no se pueden resolver solamente a través del DC. Sin embargo, gradualmente parece que ha surgido un consenso, por lo menos a nivel internacional, de que la “capacidad “ es la habilidad de las personas, organizaciones y sociedades para desempeñar funciones, resolver problemas y establecer y lograr objetivos.  Y que el DC conlleva la creación, utilización y retención sostenible de esa capacidad, para reducir la pobreza, aumentar la confianza en uno mismo y mejorar las vidas de las personas.”  (PNUD)
.

Lo que surge es que el DC incluye tres dimensiones (Recuadro 2), que necesitan tratarse mediante un enfoque integral. En la práctica, en el sector no se sigue un modelo integral como este, y la mayoría de las intervenciones sólo abordan una dimensión, dedicándose la mayor parte a la capacitación, posiblemente porque es la parte más fácil, especialmente si se opera a escala de proyecto.   
Recuadro 2. Tres dimensiones diferentes del desarrollo de capacidades 
	· Desarrollo institucional IDI), también llamado  entorno propicio
El DI se refiere al contexto más amplio en que operan las organizaciones, incluyendo política, legislación y regulaciones (las reglas del juego), financiamiento, “la situación política”, las disposiciones institucionales y las relaciones interorganizacionales y los vínculos, la sociedad en su totalidad y la cultura circundante. Con frecuencia, para cambiar las circunstancias, las organizaciones necesitan ejercer influencia y ayudar a adaptar este contexto más amplio.    
· Desarrollo organizacional (DO) 
El DO se refiere al fortalecimiento sostenible de la capacidad interna (o partes de) una organización, para que puedan ser más capaces de lograr sus objetivos y cumplir con sus misión. Esto incluye mejoras en la estructura organizacional, procesos de toma de decisiones, procedimientos, disposiciones relativas al trabajo, instrumentos de gestión e incentivas organizacionales. 
· Desarrollo de los recursos humanos (DRH)
El DRH a veces también aludido como desarrollo profesional, se refiere al perfeccionamiento y mantenimiento de la calidad del personal dentro de una organización  (recursos humanos). El personal requiere suficientes conocimientos, destrezas, actitudes y motivación, y ser capaz de aplicar estos elementos a su trabajo.  A este nivel, el desarrollo de capacidades implica aspectos tales como, obtener información e ideas, cambiar las percepciones, aceptar valores, habilidades prácticas, actitudes y estilo. 
(Basado en Alaerts, 1996; Van Hofwegen, 2004; PNUD 2005, Boel, 2005 Y Bos, 2006)


Entorno propicio
El entorno propicio, a veces también llamado dimensión externa (Ubels, 2005), es la dimensión que permite a las organizaciones y personas a desempeñarse.  Esto incluye elementos tales como la disponibilidad de tecnologías apropiadas, normas y valores sociales, oportunidades económicas, deseo político y realidades legales e institucionales.  Esta importante dimensión tiene un componente político muy fuerte y no es neutral al poder (Ubels, 2005).  Esta dimensión no se aborda adecuadamente como parte de los esfuerzos pasados de DC.  Se han llevado a cabo reformas institucionales pero éstas se han enfocado principalmente en la reducción de la participación directa de las agencias gubernamentales en la implementación y, mucho menos, en la creación de un entorno propicio y estimulante para la amplia gama de actores involucrados en la prestación de servicios WASH. 

Dimensión organizacional

La cuestión del cambio organizacional no parece abordarse mucho en el sector, quizás con la excepción de las grandes empresas urbanas de servicios públicos, en tanto que esta dimensión se aborda mucho más en los países del Norte y en el sector privado. Por ejemplo, el concepto de organizaciones de aprendizaje (Senge, 1995) en realidad todavía no ha sido adoptado en el sector. Debe reconocerse que en muchos países se ha producido un cambio considerable, muchas veces como resultado de las presiones externas de las organizaciones y de los donantes internacionales. Grandes entes gubernamentales involucrados en el diseño, construcción y aún en el mantenimiento de instalaciones de abastecimiento de agua, en particular, han sido desmantelados o recortados y se les ha obligado a adoptar un nuevo papel de legislador o supervisor.  Su papel ha sido asumido de diferentes maneras en los diferentes países, por proyectos de donantes y ONG internacionales, ONG locales y, en particular, por el sector privado, y en muchos casos trabajan en un aislamiento impresionante y con incentivos limitados para enfocarse en el DC. Se puede argumentar que en varios países la reforma del sector ha creado un revés, ya que el ‘sector privado' todavía no estaba listo para asumir su nuevo papel y aun hoy en día los incentivos (financieros) todavía pueden estar limitados para su participación en especial en las zonas rurales.       
Por otra parte, en el sector se están haciendo progresos en términos de incremento de cobertura; por tanto, parte del panorama es positivo y debe reconocerse que la tarea de cambiar un sistema que se ha venido desarrollando a lo largo de muchos años es enorme. Cambiar con calidad el enfoque y el papel del gobierno, de proveedor al de facilitador, implica que un grupo creciente de actores, miembros de la comunidad y de instituciones tienen nuevas destrezas, motivación y un entorno propicio para llevar a cabo el programa  (IRC, 2002; Shordt, 2004). Esto se reconoce cada vez más y también comienzan a surgir otros signos positivos, por ejemplo, el enfoque de las “alianzas de aprendizaje”, donde se promueve el aprendizaje a diferentes niveles institucionales e individuales (Moriarty et al, 2005). Otro ejemplo es el de la creciente importancia que se concede a las redes y asociaciones en los programas de DC, por ejemplo, en el programa CAP-Net (Cap-Net, 2005). Estos esfuerzos promueven una mejor colaboración entre las organizaciones y en ese sentido están tratando tanto con la dimensión organizacional como con el entorno propicio. 
Boesen y Therkildsen (2005) sugieren que se defina capacidad organizacional como: “la habilidad de una organización de producir resultados apropiados (servicios, productos). Ilustran que las causas de una capacidad organizacional pobre, –y las soluciones relevantes–, dependen de muchos factores, tanto dentro de las organizaciones como fuera de ellas (entorno propicio). En la dimensión interna distinguen entre una ‘dimension funcional-racional’, con enfoque en cambios en el sistema de tareas y trabajo dentro de la organización, y una ‘dimensión política’ con enfoque en los cambios internos en la distribución del poder y autoridad, conflictos y la búsqueda de diferentes intereses.  Las intervenciones en esta última dimensión podrían incluir el cambio de sanciones y recompensas, la contratación y promoción en base a méritos, pagos en base al funcionamiento, etc.

Las intervenciones de los donantes se han enfocado ante todo en la dimensión funcional-racional e incluye la reestructuración de la asistencia técnica, la reingeniería de procesos de empresa; gestión de la calidad total, etc. Estas diferentes dimensiones ilustran claramente que se necesita un enfoque integral del desarrollo organizacional, que mire tanto a las instituciones mismas como al entorno propicio. Las intervenciones no son solo técnicas y financieras, sino que también se relacionan con el poder y las políticas.  Puede ser que el enfoque de los ODM le dé un fuerte incentivo al sector, pero si no va acompañado de el desarrollo organizacional adecuado puede salir mal, ya que las organizaciones no serán capaces de cumplir con los ambiciosos objetivos y, por lo tanto, se podrá considerar que han fracasado, convirtiéndose de este modo las necesarias inversiones en el sector en menos atractivas.       
Dimensión individual
Esta dimensión ha recibido considerable atención, con muchos proyectos con presupuestos específicos que a veces demostraron ser difíciles de gastar y que resultaron en eventos de capacitación sub-óptimos.  La capacitación en el extranjero es un elemento de ello, que con frecuencia es de mucho beneficio para los participantes, ya que el diploma les brinda  considerable importancia en su país; pero es interesante ver que este tipo de capacitación no los prepara necesariamente para las tareas dentro de sus propias organizaciones. Como resultado, los becarios pueden frustrarse al experimentar que aunque ellos han cambiado, sus organizaciones no lo han hecho. Un asociado de investigación que regresó a su organización después de un año y medio de prácticas en el IRC, se expresó de la siguiente manera: “Encontré que mi ‘viejo’ entorno de trabajo es muy diferente al de mis prácticas. Las cosas se mueven muy despacio y la gente no puede tomar decisiones sin preguntarle a su jefe.” 

Para muchos de los becarios en el extranjero, su diploma les ofrece nuevas oportunidades  que pueden ser muy atractivas para ellos, tales como trabajo en el extranjero, trabajo con el Banco Mundial, etc., o puestos más altos en su propio país. Sin embargo, el nivel intermedio puede ser menos atractivo en este respecto y como resultado se lleva a cabo una especie de fuga de cerebros que no ayuda a fortalecer este nivel.  

Otro problema es que aunque en los proyectos haya capacitación, esto no afecta la educación básica de muchos profesionales del sector. Las universidades y los institutos de capacitación técnica y vocacional mantienen un enfoque ‘técnico’ y mono disciplinario y no adaptan su capacitación a los nuevos requerimientos o por lo muy menos, la apoyan de boca. Se requiere mucho más esfuerzo para cambiar el programa de estudios, para que abarque la extensa gama de habilidades, destrezas y enfoques de trabajo interdisciplinario que se necesitan, pero este es un reto mayor que requerirá presión por parte de los ‘clientes’, de las organizaciones que van a emplear a los nuevos graduados y la presión de grupo de otras universidades. En este respecto,  un programa con potencial interesante es la red de desarrollo de capacidades de Cap-Net. Este programa a escala mundial, bajo el PNUD, aborda la necesidad de desarrollar capacidades para implementar reformas en el sector de agua hacia la gestión sostenible de los recursos hídricos, a través de una red mundial de redes que incluye universidades, institutos de capacitación y centros de recurso (Cap-Net, 2005). 
2.1 El desarrollo de capacidades requiere una estrategia 
La descripción de las tres dimensiones en la sección anterior deja en claro que el DC es más que mejorar el conocimiento y las destrezas de las personas. El efecto de las destrezas y experiencias mejoradas de los recursos humanos depende decisivamente de la calidad de las organizaciones en que trabajan. A su vez, las operaciones de las organizaciones individuales son influenciadas por la calidad del personal, por la forma en que colaboran con otras organizaciones y por el entorno propicio –las estructuras de poder e influencia y las instituciones– en que están arraigadas. La capacidad no es solamente destrezas y procedimientos. También es incentivos y gobernabilidad (OECD/DAC, 2006). Además es esencial darse cuenta que el DC para el sector de agua y saneamiento compite con las inversiones en otros sectores y que de hecho, las grandes inversiones en el sector WASH pueden conducir a un deterioro del sistema en otro sitio, al menos que se encuentren sinergias.  
Diferentes autores (Bos, 2006; Beijer, 2002) ponen énfasis en la importancia de la dimensión de la estrategia en el DC, que aborda las tres dimensiones de forma exhaustiva y la necesidad de vincularla a las mejoras del funcionamiento del sector que se requieren. Las estrategias del DC tienen que ver con la elección clara y bien definida de las metas a largo plazo, la identificación de las actividades que se llevarán a cabo, las metodologías y las herramientas que serán utilizadas y el nivel de financiamiento. 

El DC es un proceso a largo plazo y por tanto necesita incorporarse en marcos de estrategias más amplios, tal como el Enfoque Sectorial Ampliado (SWAP) y los programas de apoyo presupuestario. Además, esto requiere una buena coordinación de los diferentes actores, para lo que es necesario establecer plataformas apropiadas para la colaboración entre los diferentes actores y los diferentes niveles (nacional, descentralizado y local). Esto incluye la promoción de asociaciones a largo plazo entre las organizaciones locales, como una forma eficaz de compartir el conocimiento, a la vez que se hace uso de sus pericias, destrezas y experiencias. Es importante comprender que en el DC las cosas no se arreglan así por así. Se trata de un proceso que necesita planearse cuidadosamente y que debe extenderse durante un período considerable de tiempo, y la mayoría de las intervenciones requieren buena facilitación e institucionalización adecuada.  Una ventaja de desarrollarlo en un marco más amplio es que también se ofrece una dirección, como indica Schouten (2006), cuando se refiere a Sudáfrica, donde se han elegido conceptos y direcciones claras, y el desarrollo del sector es claro desde el nivel nacional hasta el nivel local. Se ha hecho un comentario similar en relación al Enfoque Sectorial Ampliado (SWAP).   

Una razón importante por la cual es necesaria una estrategia a largo plazo es la renovación del personal. En Sudáfrica un empleo con el gobierno local es considerado como un buen trabajo; es bien remunerado pero también se ve como un peldaño para conseguir empleo a nivel nacional o en el sector privado. Como resultado, la renovación del personal es muy alta, lo que significa una carga extra para el DC.  

La Coalición Global de los Centros de Recursos de Agua y Saneamiento (STREAMS of Knowledge, 2000) sigue la misma lógica que se expuso en el Recuadro 1, e indica que:
·   Se necesitan cambios en el marco institucional o legal para apoyar la descentralización, para permitir una mezcla de provisión de servicios públicos y privados, y para que el sector privado opere y recupere costos.
·   El fortalecimiento organizacional implica que las organizaciones de abastecimiento y de servicio deben ser más receptivas al gobierno local y a las organizaciones basadas en la comunidad y  trabajar con profesionales de los sectores afines. 
·   Los profesionales necesitan adoptar una forma de trabajo más participativa, exigir acceso a la capacitación frecuente y aprender a involucrar mejor, tanto a las mujeres como a los políticos. 
La síntesis proporciona ideas sobre el tipo de actividades que se pueden prever en los diferentes niveles y cómo éstos se pueden influir unos a otros. Este entendimiento es una base muy importante para el desarrollo de un enfoque integral que necesita buscar la mezcla correcta de los diferentes conceptos, actividades, metodologías y herramientas que están disponibles (Recuadro 2).
En la práctica, se necesitará una combinación de herramientas y actividades, pero el número de estas estrategias globales todavía es muy limitado y con frecuencia se adoptan una o muy pocas herramientas y actividades, limitando severamente, de este modo, el impacto del DC. En el desarrollo de estrategias también es importante comprender que el DC es un proceso dinámico; en consecuencia, deberá planearse un cuidadoso monitoreo y posibles enmiendas a lo largo del tiempo, como resultado del aprendizaje progresivo. También es importante darse cuenta de que los actores pueden haber tenido experiencia con ciertas actividades de DC y que por lo tanto tienen diferentes necesidades de desarrollo de capacidades.  Aún así, en general, está claro que las necesidades de DC a nivel local e intermedio son enormes; que están experimentado grandes cambios; y que históricamente, a menudo no han podido atraer a profesionales de agua y saneamiento altamente calificados.  
Recuadro 2.  Diferentes concepto, actividades y herramientas que pueden formar parte de un programa de DC 
	Ambiente propicio
· Visión estratégica, desarrollo de una visión. 
· Adaptar o mejorar las políticas o los marcos reguladores.  
· Reforma institucional.  
· Análisis de las brechas en los sistemas y funciones organizacionales. 
· Sector presupuestario, gestión financiera y subsidios. 
· Monitoreo y responsabilidad social.
· Promoción de la causa.
· Promoción de la información.
· Gestión de la información y el conocimiento: por ejemplo, sitios Web, mostrador de información, distribución de información relevante a grupos de interés.  

· Redes / plataformas para la participación de la sociedad civil.


	Dimensión organizacional 
· Adoptar el concepto de organización de aprendizaje.  

· Facilitación de procesos de aprendizaje por expertos externos.  

· Tutoría, apoyo a una organización durante el proceso de aprendizaje. Incluye investigación de acción conjunta, aprender de la experiencia y difundir buenas prácticas. 
· Creación de organizaciones profesionales.
· Crear incentivos tanto a nivel organizacional como para estimular el funcionamiento individual.  

· Apoyar la gestión del conocimiento, por ejemplo, crear redes (electrónicas) de grupo, acuerdos de hermanamiento conferencias, conferencias electrónicas, talleres, etc.
· Fortalecer la capacidad de la organización para responder a la demanda.  

· Adaptar el modelo de gestión. 
· Fondos y becas para capacitación. 


	Dimensión de recursos humanos (individual)
· Capacitación: por ejemplo, cursos, talleres, seminarios en el trabajo, etc. 

· Capacitación en liderazgo. 
· Educación: vocacional, científica, post grado, a distancia, etc.
· Rotación de puestos y acreditaciones. 
· Intercambio de programas o visitas. 

· Trabajo en red.


	Basado en: Bos, 2006; Beijer, 2002; Ubels, 2005 y STREAMS of Knowledge(2000)


2.2 El desarrollo de los recursos humanos y el DC requieren motivación 
El verdadero impulso sobre el que se basa el desarrollo de las capacidades es el compromiso de los actores involucrados. Ubels (2005) lo llama: ‘motivación intrínseca para la participación’, que en su opinión tiene implicaciones para la apropiación del proceso. El control sobre el proceso y la aceptación del resultado debe radicar en las personas u organizaciones cuyas capacidades se están fortaleciendo. Los incentivos pueden influenciar positivamente la motivación pero también pueden crear situaciones complicadas (Recuadro 3). En muchas situaciones, los incentivos no monetarios también pueden ser interesantes y posiblemente crean menos complicaciones. La buena facilitación del proceso de DC también es importante, para reducir la resistencia al cambio que pueda existir en relación a nuevos métodos y enfoques de trabajo.  
La motivación también se refiere al asunto más amplio del DC. Al menos que la apropiación nacional  sea impulsada por los esfuerzos de DC, se puede lograr muy poco, ya que con frecuencia se requieren importantes adaptaciones en el marco institucional. Cambiar el papel del gobierno de proveedor a facilitador requiere un compromiso político, ya que también cambian las relaciones de poder y las corrientes de fondos.  Brindarles a los usuarios y a la sociedad civil una mayor participación en la prestación de los servicios implica un cambio de actitud, que solo puede lograrse si el gobierno está convencido de la necesidad del cambio y es capaz de transferir esta convicción a sus empleados.  

Recuadro 3. De sobresueldos a incentivos sostenibles para los funcionarios públicos, Tanzania
	Tanzania institucionalizó un sistema de incentivos dentro del servicio público que era propiedad nacional. El esquema de Aumento de Sueldo Acelerado Selectivo (SASE, por sus siglas en inglés) ejemplifica una posible solución para abordar los  problemas de los incentivos salariales dentro de un contexto más amplio de la reforma de pagos. Esto forma parte del programa global de reforma del servicio público del gobierno. El esquema SASE se extendió a cuatro ministerios y fue selectivo en dos formas: a) se seleccionó como objetivo al personal en puestos que tienen el mayor impacto en el sistema de suministro, el esfuerzo de reforma y los resultados estratégicos del gobierno; y, b) procedió con un criterio selectivo en fases, comenzando por el servicio público, ministerios / departamentos/ agencias (MDA), que juegan papeles destacados en la gestión del cambio o están muy avanzados en la implementación de planes estratégicos. En algunos casos (especialmente para el cuadro más bajo), SASE redobló los sueldos netos. 
El esquema se ha enfrentado con muchos retos, incluyendo el resentimiento de los funcionarios que no participan en el esquema SASE y por los ministerios, en particular a nivel de gobierno local, que no califican para ello.  También generó oposición política a un esquema selectivo en una sociedad con fuertes valores igualitarios. Los donantes no están convencidos del compromiso del gobierno al esquema, en vista de los pagos continuos de sobresueldos que ya deberían haberse retirado.  Por tanto, los donantes se niegan a participar en el financiamiento de SASE, que sería inasequible si el gobierno lo extendiera a otros ministerios. SASE ha afrentado dificultades, sin embargo, ofrece una de muy pocas experiencias de un compromiso entre los esquemas divisivos y de sobresueldo faltos de coordinación del pasado y una reforma de los sueldos del servicio público, con todas las de la ley. Las razones fundamentales por las que no se ha podido implementar como se había planeado deben examinarse más a fondo, para que puedan superarse en futuros diseños. 
Fuente: Sida 2005 en OECD/DAC, 2006


2.3 Algunos enfoques nuevos 
Existen enfoques que no responden suficientemente a los retos existentes en el DC. Se necesitan enfoques integrados y adaptables, adecuados, en particular, a las circunstancias en el nivel intermedio.  Ubels (2005) indica que un cambio a escala grande no se puede implementar ni extender. Como alternativa sugiere el aprendizaje social descentralizado, por ejemplo,  experimentando en la ‘periferia’, la cual puede ser el impulso para el cambio exitoso, porque es a este nivel donde tiene lugar la innovación y el aprendizaje ‘que en realidad funcionan’.  Ubels define la periferia como la arena bajo el nivel del gobierno nacional y las instituciones. Esto incluye la sociedad civil, los gobiernos locales y el sector privado. El desarrollo se basa por lo general en pequeños éxitos, que a su vez crean oportunidades para otras acciones exitosas. El papel del centro (en este caso el gobierno central) es crear condiciones favorables para fomentar el éxito y promover el aprendizaje horizontal dentro de la periferia. También puede jugar un papel en la replicación de la experiencia de los éxitos, utilizando sus recursos para facilitar el trabajo de los cursistas y actores en el terreno.

Moriarty et al. (2005) propone el concepto de Alianzas de Aprendizaje, el cual se ajusta muy bien a la naturaleza transversal del DC.  Es una respuesta a las experiencias infructuosas del pasado, que contribuyeron entre otras cosas, a la fragmentación del sector, el fracaso de desarrollar capacidades basadas en el intercambio de conocimiento y el aprendizaje consolidado, el fracaso de tomar en cuenta adecuadamente las condiciones específicas del contexto en que el desarrollo de capacidades tiene lugar. 

Una alianza de aprendizaje es una serie de plataformas vinculadas entre sí, que existen a niveles institucionales (nacional, de distrito, comunitario, etc.), que han sido creadas con el fin de agrupar a una gama de grupos de interés, interesados en la innovación y la creación de nuevos conocimientos en un área de interés común. El concepto se desarrolla en base a las capacidades complementarias de las organizaciones existentes (grupos de interés), que al combinarse, permitirán crear nuevos conocimientos en el proceso de innovación y replicar la experiencia. Implica un proceso de aprendizaje compartido en que se derriban las barreras hacia el intercambio de información horizontal y vertical. Con la participación de los grupos de interés clave en todos los niveles del proceso, las alianzas de aprendizaje pretenden asegurar que la innovación se lleve a cabo dentro de un marco de condiciones y normas locales y nacionales, que aseguren que lo que se produce es relevante y apropiado (ibid). El concepto de la alianza de aprendizaje es muy adecuado, ya que puede proveer una plataforma muy buena para desarrollar e implementar conjuntamente un enfoque de DC. 
El DC puede recibir una ayuda importante de las instituciones existentes de capacitación y apoyo, siempre y cuando estén preparadas para adoptar el pensamiento actual del sector. Cap-Net sigue un enfoque muy interesante, conectándose a diferentes ‘redes de desarrollo de capacidades’, estimulándolas a mejorar conjuntamente las herramientas, métodos y materiales para el desarrollo de las capacidades (Cap-Net, 2002 and 2005). Cap-Net (2002) sugiere que el elemento clave de una estrategia de DC debe ser la mayor armonización de las intervenciones y el apoyo al desarrollo de capacidades, asegurando que las lecciones internacionales de los esfuerzos del desarrollo de capacidades se incorporen íntegramente en los programas y proyectos del futuro. Otra red que opera en el sector de agua es la ‘Coalición Global de los Centros de Recursos de Agua y Saneamiento (STREAMS of knowledge)’, una red de centros de recursos del sector (centros de apoyo al sector), que ha desarrollado e implementado diferentes cursos de capacitación y ha proporcionado información de apoyo enfocada, en particular, en los enfoques innovadores que se están desarrollando en el sector (STREAMS 2005).  Este tipo de coaliciones parece señalar el camino hacia una mayor eficacia de las actividades de desarrollo de capacidades y a medida que vayan creciendo, se convertirán también en una voz fuerte en el desarrollo de enfoques de DC más globales. 
3. ¿Cuál es el nivel intermedio?

Esta sección mira a los actores del nivel intermedio involucrados, respectivamente, en las intervenciones de abastecimiento de agua, saneamiento y promoción de la higiene. Con frecuencia, se define a los actores del nivel intermedio como los actores que están entre el gobierno nacional y la comunidad.  Se exploran los diferentes puntos de vista que existen sobre este nivel y los papeles y tareas que necesitan atenderse.  La relación con la gobernabilidad local se ve a la luz de la descentralización en curso. Muchos autores expresan la importancia del nivel intermedio, manifestando que las instituciones fuertes, a este nivel, son fundamentales para la buena gobernabilidad local. La sostenibilidad a nivel local no se puede lograr sin mecanismos de apoyo adecuados (Moriarty et al, 2005; Saade, 2005). No debe dejarse que las comunidades y las organizaciones con base en la comunidad se encarguen ellas mismas de los servicios de abastecimiento de agua; necesitarán el apoyo para algunas tareas (Visscher et al, 1996).  

Aclarar el concepto de nivel intermedio
La bibliografía es muy clara sobre el hecho de que el nivel intermedio es un término de contenedor que no está bien definido y que quizás no se pueda definir bien.  Es un grupo de actores, funciones y capacidad requerida que no existe ni al nivel comunitario ni al nivel nacional pero en un lugar intermedio (Schouten y Moriarty, 2004). La bibliografía parece señalar en esa misma dirección, indicando que los actores en el nivel medio juegan una función de enlace entre el nivel nacional y las comunidades y los usuarios finales. Sin embargo, aparentemente este punto de vista también incluye a los proveedores de servicios WASH a pequeña escala en el nivel intermedio, ubicando solamente a los usuarios en el nivel más bajo. Esto es confuso ya que estos proveedores a pequeña escala, en particular, necesitan apoyo para poder sostener sus servicios. Butterworth, (2006) indica que sólo en el más sencillo de los casos es posible mantener por completo un servicio a nivel local.  Y aún en este caso, inicialmente otros actores habrán intervenido en la creación del servicio. Por lo tanto, parece mejor incluir a los proveedores de servicios con base en la comunidad, a los usuarios y a las relaciones entre ellos al nivel más bajo. Por una parte, los actores en los niveles intermedios deben jugar papeles específicos, papeles complementarios a los de las organizaciones e instituciones y, por otra, complementarios a los de los proveedores de servicios con base en la comunidad, tanto públicos como privados. 
El SNV llama al nivel intermedio nivel meso, a saber, la amplia gama de organizaciones justo por encima del nivel micro (comunidades) y justo debajo del nivel macro (organizaciones con intereses y mandatos nacionales). Estas organizaciones tienen la posición y el potencial de influir a las causas de la pobreza, por ejemplo, el fallo de la sociedad y de las instituciones de no corregir las desigualdades y las injusticias sociopolíticas y económicas  (SNV/Kenya, 2003). 

En el nivel intermedio los actores forman una amplia gama, que incluye a diferentes actores de los sectores público y privado, así como de la sociedad civil (Capacity.org publicación de julio de 2004), gobiernos locales y regionales (nivel de distrito o municipal), oficinas desconcentradas de ministerios de operaciones, de ejecución o sectoriales, consultores y contratistas privados; ONG locales o regionales; asociaciones de afiliación; asociaciones municipales; asociaciones de usuarios de agua (comités); proveedores de servicios de agua privados; instituciones de capacitación; asociaciones de profesionales y otros (Schouten y Moriarty, 2004; van Koppen et al., 2006; Casella, 2006). En vista de que alrededor del mundo las condiciones son diferentes, sólo un análisis de actores específico (evaluación institucional) puede aclarar cuál es el papel del nivel intermedio y qué actores lo conforman. Sin embargo, cuando se trata de aclarar el papel del ‘nivel intermedio’, es posible generalizar –hasta cierto punto–, fijándose en las tareas que necesitan atenderse en el desarrollo y suministro del servicio sostenible. Como se muestra en el Cuadro 1, existe una amplia escala de funciones y papeles que necesitan atenderse, para asegurarse de que el servicio sea sostenible. Con frecuencia, son implementados por una variedad de actores (gobiernos, las NGO, las CBO, compañías privadas), quienes se encargan de algunas o de todas estas funciones (Visscher, 2006; Schouten y Moriarty, 2003; Lockwood, 2002).  
Cuadro 1.  Perspectiva general de las funciones en los diferentes niveles de suministro de servicios WASH 

	Nivel
	Funciones principales en el desarrollo del servicio1
	Funciones principales en la prestación del servicio1

	National
	Formulación de políticas y legislación. 
Planificación y orden de prioridades.
Financiamiento incluyendo subsidios y a veces recuperación de costos. 
Reconocimiento de capacitación y educación.  

Promoción de la causa.
Fomento de la investigación e innovación. 
Estímulo del intercambio de conocimiento.  
Progreso del monitoreo.
	Legislación y marco regulador.  
Resolución de conflictos.
Acuerdos de crédito y a veces subsidio. 
Reconocimiento de  capacitación y educación.
Fomento de la investigación e innovación. Monitoreo y control de la calidad de suministro del servicio. 
Sancionar.

	Intermedio
	Influenciar políticas / asignación de recursos. 

Promoción de la causa y de la higiene. 

Planificación de la implementación.  

Licitación.
Financiamiento incluyendo facilidades de crédito. 

Construcción.
Capacitación y educación.
Monitoreo e información.
Experimentación y aprender de lecciones adquiridas.  
Asistencia técnica. 
	Influenciar políticas / asignación de recursos. 

Distribución de repuestos. 
Asistencia técnica.
Reparaciones grandes.  

Extensión de los sistemas. 
Facilidades de crédito.
Sostener la promoción en higiene. 
Capacitación y educación.
Mediación de conflictos.
Apoyo a monitoreo.

	Local 
	Participación en la planificación, diseño y construcción. 
Suministro de materiales.
Arreglar la contribución local.
Construcción de instalaciones individuales. 

 
	Operación de las instalaciones.
Gestión del mantenimiento. 
Mantenimiento y reparaciones.
Monitoreo de la calidad del servicio y la satisfacción de los usuarios.  

Establecimiento y recolección de tarifas.
Establecimiento de nuevas conexiones.
Relación con los usuarios.

	1. La distribución de las funciones es solamente indicativa, ya que algunas de ellas se pueden organizar a diferentes niveles.  


En algunos países, como la India, la planificación, el diseño y la supervisión de la construcción todavía está en manos de agencias gubernamentales, quienes cada vez  más recurren al sector privado para la construcción y a las ONG para conectarse con los usuarios. Finalizada la construcción, a veces las agencias del sector público transfieren el sistema al gobierno local, quien con frecuencia no está bien equipado para esta tarea. El Recuadro 4 ofrece un ejemplo de ingenieros que trabajan con el gobierno de la India a diferente nivel. 
Recuadro 4.  Las funciones de diferentes puestos para ingenieros en el sector público en India. 
	Los ingenieros en los departamentos de abastecimiento de agua rural, incluyen a los ingenieros  superintendentes (a cargo de toda la toma de decisiones e implementación, pero no del trabajo de campo), ingenieros ejecutivos o ingenieros subalternos (a cargo de una taluka (sub-distrito) para las decisiones e implementación, pero que solo conducen inspecciones rutinarias), los ingenieros ejecutivos subalternos (quienes hacen la mayor parte del trabajo de escritorio para la preparación de esquemas, y que salen en busca de nuevos esquemas) y los ingenieros subalternos (quienes hacen la mayoría del trabajo, por ejemplo, inspeccionar la preparación de esquemas, las reparaciones y mantenimiento de los esquemas existentes, etc.); algunos de estos ingenieros trabajan en las oficinas de Zilla Parishad (por ejemplo en Maharashtra), o con PHED, o RD, dependiendo de la organización de los departamentos en el Estado.  



En otros países, las agencias gubernamentales ya no participan en la construcción. Solo trabajan a nivel nacional en el establecimiento de reglamentación y a nivel medio o en el “nivel gubernamental’ más bajo, en la provisión de financiamiento, en la organización de los procedimientos de contratación y en monitoreo y control. En estos casos, la construcción puede ser llevada a cabo por el sector privado, las ONG o las ONG (I), permaneciendo a veces el trabajo con las comunidades, que todavía están bajo el gobierno local.  En lo que concierne la promoción de la higiene, las ONG y las ONG (I), pero también otros actores, tales como los centros locales de salud y las escuelas, y cada vez más el sector privado, especialmente la industria del jabón, pueden jugar un papel muy importante. Hay muchas oportunidades para mejorar la planificación, el diseño y la construcción de sistemas, ya que cada vez más estos servicios están siendo descentralizados. Sin embargo, para esto se requieren más instituciones de apoyo para el sector.  

Cuando termina la construcción, se puede asumir que en muchos casos los servicios locales de suministro se encargan, más o menos, de mantener los servicios de abastecimiento de agua, de recolección y tratamiento de aguas residuales y del vertido de desechos. Con frecuencias, estos servicios están en manos de diferentes organizaciones, a veces incluyendo a entes municipales, lo cual puede implicar la combinación de las funciones de control e implementación. Estos proveedores de servicio prestan servicio al usuario y necesitan capacitación, apoyo, financiamiento, un marco regular y supervisión (Recuadro 5).   
Recuadro 5. Apoyo de nivel intermedio
	El papel del Consejo Regional UGU, quien suministró los servicios de apoyo técnico, ISD y de tutoría, fue decisivo para el éxito del servicio de suministro con base en la comunidad, en Izingolweni, Sudáfrica.  

(DWAF, 2003) 


El entorno propicio tanto para la construcción, como para el servicio continuo, consta de políticas, reglas, regulaciones y estrategias de financiamiento del gobierno. De ahí que las diferentes tareas son relativas a diferentes niveles, pero en muchos países estas funciones diferentes no siempre están claramente definidas (Recuadro 6). Además, puede ser que algunos servicios, tales como las letrinas y otras soluciones en el sitio no sean comunales, sino servicios individuales, y puede ser que otros, tales como las letrinas para compostificación, sean administrados totalmente por los usuarios, sin ninguna intervención por parte de los proveedores de servicios, en cuyo caso la función del “nivel intermedio” puede haber concluido con la construcción de la instalación.    

Recuadro 6. Las autoridades del agua y los proveedores de servicios de agua en Sudáfrica 
	En Sudáfrica, la ley de servicios de agua (Water Services Act) delimita las responsabilidades de las autoridades del agua (Water Services Authorities (WSAs)) y de los proveedores de servicios de agua (Water Services Providers (WSPs)) (RSA, 1997). Las WSA son responsables de planificar, asegurar el acceso y regular la prestación de los servicios de agua en su zona o jurisdicción.  También pueden suministrar los servicios ellos mismos o designar a un proveedor de servicios de agua externo, lo que se define como una organización que tiene un contrato con WSA para vender agua, aceptar agua residual para tratamiento o asumir la responsabilidad operacional para suministrar servicios de agua al consumidor. Las funciones de los WSP pueden ser llevadas a cabo por las municipalidades mismas, las organizaciones con base en la comunidad, por los servicios públicos propiedad de la Municipalidad, por las juntas de agua, por servicios públicos regionales o por el sector privado.    

(DWAF, 2003).


Descentralización y gobernabilidad local
La descentralización se ha convertido en un paradigma importante del pensamiento sobre el papel del Estado en las últimas décadas (Helmsing, 2002). Se puede definir como, la devolución por parte del gobierno central (a saber, nacional) de algunas funciones específicas y de todos los atributos administrativos, políticos y económicos que éstas conllevan, a los gobiernos locales, que son independientes del centro de un dominio geográfico y funcional delimitado (Faguet, 2003). El principal argumento que impulsa los procesos de descentralización (con frecuencia presionados por los donantes) ha sido que el cambio de dirección de la toma de decisiones y de las finanzas, del gobierno central al local, conduce a un mejor suministro de los servicios (Helmsing, 2002). 
De acuerdo con Fragano et al. (2001), la descentralización (transferencia de la responsabilidad a los niveles más bajos del gobierno) en el sector WASH, puede significar:  

· Devolución: transferencia de responsabilidad y autoridad a los gobiernos locales.  

· Deconcentración: colocar los recursos y personal en niveles más bajos, dentro de la misma estructura administrativa (autonomía, oficinas regionales del comité nacional de agua o ministerios de operaciones, de ejecución o sectoriales).
· O, delegación de responsabilidades a una tercera parte: tal como una entidad de agua regional autónoma o una compañía del sector privado.   

Sin embargo, la tercera opción se diferencia de las otras dos en que tiene relación con la situación en la que el gobierno no solo participa en el diseño de políticas, regulación y distribución de los recursos, sino que también en la implementación. 
La descentralización abre la posibilidad para más procesos de desarrollo de propiedad local, lo que también implica la participación valiosa de representantes de la sociedad civil en la toma de decisiones local.  A medida que las organizaciones de la sociedad civil participan cada vez más en el desarrollo e implementación de las políticas públicas, se vuelven más concientes de la necesidad de formar alianzas y redes que contribuyan de una forma significativa a los debates a nivel nacional y regional. De hecho, esto puede ser una gran ayuda para la mejora de la gobernabilidad local.   
La gobernabilidad local es otro concepto que está surgiendo. Se puede definir como “los procesos de interacción –la relación– entre el gobierno y los ciudadanos, ya sea como personas, empresas u organizaciones de la sociedad civil. Incluye la interacción entre los gobiernos locales y otros entes y niveles gubernamentales” (ECDPM, 2004), algo que puede ser confuso (véase Recuadro 7). Se trata de procesos a través de los cuales los grupos de interés locales interactúan para determinar la agenda del desarrollo local y manejar los recursos para implementar las prioridades del desarrollo. Cuanto más involucre el gobierno local a los grupos de interés en la toma de decisiones local, las decisiones serán más fuertes y sostenibles.  Esto también requiere que los gobiernos locales sean inclusivos en sus políticas y se esfuercen por adoptar el género, la etnicidad, la orientación sexual, la edad, la discapacidad, la clase y muchos otros aspectos.  
Recuadro 7. Relaciones poco claras entre los grupos de interés 
	Los miembros del proveedor de servicios de agua en el Distrito Alfred Nzo no tenían claridad sobre su relación con la municipalidad. “Sabemos que están allí y que hacen mucho pero no sabemos cuál es nuestra relación. Sabemos cuál es nuestra relación con los agentes de los servicios de apoyo porque son los que siempre vemos y vemos como nos ayudan……”. 
(De la Harpe, 2003)


Para el sector WASH, la gobernabilidad local o la interacción entre todos los actores involucrados debe crear un entorno que permita servicios de WASH completos (esforzarse por una cobertura total y una sostenibilidad indefinida en una zona determinada.) De acuerdo con esta perspectiva local, la gobernabilidad local implica entre otros, la capacidad de: 
· Apoyar los servicios de agua manejados por la comunidad, de manera sostenible. 
· Llevar a cabo una planificación que responda a la demanda, tomando en cuenta las condiciones socioeconómicas a nivel comunitario. 
· Facilitar acciones coordinadas y la  armonización de los enfoques.  

Sin embargo, la realidad puede ser muy diferente y puede ser muy dolorosa, como se vio en  Shebedino, Etiopía (Recuadro 8).  

Recuadro 8. La realidad local puede ser dolorosa
	Mis experiencias más recientes son Etiopía, en el distrito de Shebedino, en las Naciones del Sur.  El financiamiento para el distrito ha incrementado enormemente.  Pero el financiamiento es fragmentado y solo se desarrollan capacidades para la implementación y no para la sostenibilidad a largo plazo. Las agencies gubernamentales locales están bien informadas pero la mayor parte del tiempo las pasan por encima.  Para cinco agencias internacionales, cada una de ellas con dos vehículos todoterreno, seis implementadores de proyecto y una oficina con computadoras no es difícil sobrepasar un escritorio con dos empleados, una computadora vieja y un vehículo. 
(Schouten, 2006)


Rogers y Hall (2003) sugieren un número de principios clave para la gobernabilidad eficaz en el sector de agua, que ofrece una buena indicación sobre los temas involucrados en la buena gobernabilidad (Cuadro 2). 
Cuadro 2. Principios genéricos de la gobernabilidad eficaz (basado en Rogers y Hall, 2003)
	Principio
	Comentario

	Abierto y transparente.
	Las instituciones deben estar abiertas hacia el público y ser transparentes en sus procedimientos.

	Inclusivo y comunicativo.
	Asegurar y estimular la participación de todos los grupos de interés y mantener comunicación clara con ellos.

	Coherente e integrativo.
	Considerar a todos los usuarios y los usuarios su interconexidad.  

	Equitativo y ético.
	Asegurar oportunidades de acceso equitativo para todos los hombres y mujeres a los beneficios del agua y compartir los costos asociados, y marcos legales y reguladores justos que se  aplican de forma imparcial.

	Obligación de rendir cuentas.
	Los papeles y las responsabilidades necesitan ser claros, y cada grupo involucrado debe ser responsable por las actividades. 

	Eficacia.
	Las consideraciones de la eficacia económica, política, social y medioambiental necesitan balancearse. 

	Receptivo y sostenible.
	La gobernabilidad es receptiva a las demandas de la sociedad pero también considera los impactos a largo plazo. 


Va mas allá del enfoque de este documento revisar la forma en que trabaja actualmente el nivel intermedio con estos principios, también debido a la amplia variedad de situaciones que existen. Sin embargo, al nivel de país o de distrito un análisis como este es esencial para obtener una mejor comprensión de las necesidades específicas de desarrollo de capacidades de los actores al nivel intermedio. 
El trazado de diferentes niveles y funciones ayuda a aclarar el papel de los diferentes actores, como se explica en más detalle en el próximo capítulo, pero en la gobernabilidad local se puede decir que el nivel nacional, incluyendo sus entes descentralizados, necesita establecer y mantener las reglas del juego, en interacción con diferentes actores.  Ellos llevan las riendas para guiar el proceso de interacción y crear las condiciones para que otros actores jueguen su parte de manera significativa, y sean capaces de contribuir y expresar abiertamente sus opiniones.   
4. ¿Quiénes son los actores y la gente en el nivel intermedio? 
Los actores del nivel intermedio en el sector WASH consisten de una amplia gama de diferentes actores (Casella, 2006; Ubels, 2005; Moriarty et al, 2005). Se pueden identificar tres grupos principales de actores:
· El sector público, incluyendo a institutos de capacitación locales (municipales), de distrito, del gobierno regional y públicos y universidades públicas.  Algunos autores también incluyen a las oficinas deconcentradas de los ministerios de operaciones, de ejecución o sectoriales, pero se puede alegar que estos pertenecen al entorno propicio. En algunos países lo mismo puede aplicarse al gobierno regional.  Por tanto, se necesita definir caso por caso si pertenecen al nivel intermedio o al entorno propicio.
· El sector privado, incluyendo empresas privadas (por lo general pequeñas) involucradas en el diseño, construcción y mantenimiento; consultores privados, comerciantes locales que mantienen existencias de repuestos, albañiles locales, delegaciones rurales de compañías de agua, universidades privadas, organizaciones profesionales. En los últimos años se ha visto un desarrollo mayor en el sector privado local, tanto formal  (consultores, contratistas, proveedores, personal de servicios, con acento en la presentación de ofertas y el diseño de contratos; e informal (empresarios, cooperativas y asociaciones de usuarios de (pequeños) proveedores de agua) (Ijjasz, 2005). En muchos lugares esto también incluye las ONG que operan en competencia con las compañías privadas. Es interesante que los autores que han delimitado este nivel no mencionen a las organizaciones de financiamiento, pero se están volviendo cada vez más importantes, por ejemplo, en relación con los micro créditos. 
· Organizaciones de la sociedad civil, en su mayoría las ONG con presencia en la región, asociaciones de usuarios de agua, consejos de iglesias, etc. En varios países las ONG (I) también están operando a nivel intermedio, trabajando directamente con los proveedores de servicios locales y las comunidades.
El número de actores es inmenso, lo que implica que las estrategias del DC necesitan pensarse muy bien y necesitan beneficiarse de todos los medios posibles, incluyendo a institutos profesionales de capacitación, universidades, ONG, etc., porque en muchos países la base de destrezas del nivel intermedio es limitada y principalmente preocupada por los aspectos técnicos.  Además, los tipos de actores y sus capacidades, los recursos disponibles y el número de personal difieren considerablemente entre los países.  Mientras que en Jordania  750 empleados del departamento de agua del gobierno de Balqa'a trabajan para una población de aproximadamente 250,000 personas, en 1990 en el distrito Bikita en Zimbabwe, habían unos tres empleados para hacerle frente a la misma población
. 

Otra complicación es que a veces las funciones y las responsabilidades se superponen, lo que puede ser confuso y puede crear ineficiencia. Las organizaciones y las personas con mandatos superpuestos a menudo acaban haciendo doble trabajo. Por ejemplo, un proyecto en Cali estableció que diferentes organizaciones gubernamentales estaban llevando registros sobre comunidades en “la zona rural’ de la ciudad, pero que ninguna de las bases de datos estaban completas; compartiendo los recursos y con un poco de trabajo de campo, se creó una mejor perspectiva general (CINARA-EMCALI, 1992).
4.1 Algunos ejemplos de niveles intermedios
En esta sección se dan algunos ejemplos de niveles intermedios que se pueden identificar a nivel de país (Recuadros 8 y 9).

Recuadro 9. Actores del nivel intermedio en el sector de agua en Ghana 
	Cuerpo Ejecutivo del Distrito – consiste del Jefe Ejecutivo del Distrito, el Director de Coordinación del Distrito y el Director y Miembro que preside. Ellos proporcionan el liderazgo para las discusiones en la Asamblea de Distrito, desarrollan políticas y reglamentos, manejan la planificación y la máquina administrativa responsable de implementar las decisiones. Trabajan a través del Oficial de Oficina de Agua y Saneamiento en la implementación de los programas de agua y saneamiento.   

Oficial de la Oficina de Agua y Saneamiento del Distrito – oficial superior de la Asamblea de Distrito, es nombrado para liderar y administrar el programa de agua y saneamiento del distrito. En la mayoría de los distritos es también el Oficial de Planificación del Distrito. Coordina y supervisa el equipo de agua y saneamiento del distrito (DWSDO por sus siglas en inglés), cabildea para los esfuerzos y recursos de agua y saneamiento de las Asambleas de distrito, lleva a cabo la planificación y tareas administrativas para apoyar el programa y actúa como enlace de comunicación con el personal superior de DA y todos los grupos de interés en el distrito, y provee supervisión y apoyo a la DWST. 
Equipo de Agua y Saneamiento del Distrito –  Este es el equipo que trabaja en el terreno a tiempo completo en asuntos de agua y saneamiento. Los miembros de DA visitan regularmente las comunidades para informar y asesorar sobre agua y saneamiento, revisar el trabajo de los proveedores de servicio y monitorear el progreso de las comunidades mismas en la mejora de su agua y saneamiento. El equipo de tres miembros esta conformado por el Oficial de Salud Ambiental, el Oficial de Desarrollo Comunitario y el Oficial Técnico.   

El Subcomité del Sector – puede ser el Subcomité de Servicios Sociales o el Subcomité de Obras. El comité discute las cuestiones de políticas de agua y saneamiento y presenta propuestas para la asignación de los recursos para agua y saneamiento.  Las recomendaciones de este comité se envían a la asamblea en pleno para su aprobación final. 
La Junta de Licitación del Distrito – un cuerpo legal responsable de los asuntos de licitación.  Los miembros incluyen: 
· El Jefe Ejecutivo del Distrito (Presidente) 

· El Director de Coordinación del Distrito (Secretario)

· Miembro que preside.
· Presidente del Comité de Obras. 

· Director del Subcomité de Finanzas y Administración. 
· Y, el Oficial de Planificación del Distrito.
La junta de licitación maneja la negociación de todos los contratos concedidos por la Asamblea de Distrito, incluyendo el agua y saneamiento. Revisa licitaciones, hace recomendaciones para la concesión de una licitación y monitorea los contratos. 
El Oficial de Finanzas del Distrito – Maneja y coordina toda la toma de decisiones financieras y los informes, incluyendo el Distrito de Agua y Saneamiento. Trabaja bajo la dirección del Jefe Ejecutivo del Distrito y la DCD.  


Los casos en los Recuadros 8 y 9 son relativos a la prestación de servicios. Este es sólo parte del panorama, ya que en esos países, en el nivel intermedio otros actores están involucrados en saneamiento y promoción de la higiene. En los dos ejemplos el nivel intermedio concierne a empleados gubernamentales. En el ejemplo de la India la estructura se enfoca por completo en la construcción y no se incluye el nivel intermedio que se encarga del mantenimiento. En el ejemplo de Sudáfrica, la estructura concierne tanto a la construcción como a la prestación de servicios e incluye a los proveedores de servicios locales. En otros países, como Colombia y Ecuador, la naturaleza del nivel intermedio era similar pero los empleados gubernamentales fueron cancelados, en parte debido, según parece, a las presiones de agencias externas, como el FMI y el Banco Mundial, quienes están a favor de que el sector privado asuma estas funciones.    
Las diferencias en estos ejemplos implican que se requiere un buen análisis de los actores, que examine a los actores y al contexto organizacional e institucional, a fin de establecer una base sólida e implementar una estrategia de DC global. Y aún si un proyecto específico o una organización de apoyo no está en posición de jugar un papel principal en el DC y no existe una estrategia de DC ‘nacional’, un análisis de los actores es imprescindible, para asegurar que cualquier intervención de DC que se proporcione tome en cuenta la situación en el sentido más amplio.  

Recuadro 10. El personal que trabaja en los niveles intermedio y local en Sudáfrica (fuente)
	1. Autoridad de los Servicios de Agua (WSA) – esta es una función que realizan las municipalidades de distrito o por las municipalidades locales. La WSA cuenta con un gerente y dependiendo del tamaño de la municipalidad, con algún personal técnico y social. Son la última autoridad en la toma de decisiones a nivel local en asuntos de abastecimiento de agua y saneamiento. 
2. Proveedor de Servicios de Agua (WSP). Esta función puede ser desempeñada por la municipalidad misma o ser subcontratada a una empresa privada (no es común), a una junta de agua o a organizaciones con base en la comunidad. Las WSP tienen más personal operacional de campo, tales como facilitadores comunitarios, pero también operadores de bombas.
3. Consejales de distrito electos, quien se supone deben ser el enlace entre la comunidad y los oficiales de la municipalidad.
4. Personal de otras secciones municipales, que indirectamente tratan temas de abastecimiento de agua,  como el Gerente de Planificación de Desarrollo Integrado o el personal de las secciones de Desarrollo Social. Difiere de municipalidad a municipalidad en la medida en que hay buena integración de las secciones afines con el abastecimiento de agua y saneamiento.  

5. Personal del Departamento de Asuntos  del Agua y Silvicultura (DWAF). En algunas partes del país, las tareas a ser llevadas a cabo por WSA y WSP todavía están siendo realizadas por DWAF, ya que el proceso de descentralización todavía no se ha completado. Sin embargo, tendrán perfiles similares al del personal de WSA y WSP. En la actualidad, los oficiales de DWAF son responsables por la gestión de los recursos hídricos; en el futuro, esta función será llevada a cabo por las Agencias de Gestión de las Cuencas Hidrográficas,  que se están estableciendo. Por ultimo, los oficiales de DWAF son responsables de dar brindar apoyo al personal municipal.   

6. Empleados de ONG. En general las ONG trabajan en movilización social y menos en cuestiones técnicas. 



El último ejemplo de esta sección se refiere al resumen del papel de un sociólogo encargado de coordinar las actividades sociológicas en la provincial de Chuquisaca en Bolivia (Recuadro 11), que claramente muestra la magnitud de los problemas que necesitan abordarse. 
Recuadro 11. Un sociólogo del gobierno regional en  Bolivia

	El trabajo comprende la coordinación de las actividades sociológicas relativas al abastecimiento de agua, saneamiento y residuos sólidos, en coordinación con  28 municipalidades en la provincia de Chuquisaca y todas las instituciones de los sectores público y privado, tales como  Unicef, Care, Plan Internacional, SNV, UE, GTZ, fundaciones más pequeñas y los comités de agua de las 1259 comunidades en la provincia.    

El trabajo es importante porque el sector de agua necesita un enfoque integrado con perspectiva de género y gestión de los recursos hídricos. Es gratificante y conlleva viajes frecuentes para estimular el diálogo intercomunitario y para compartir las políticas y normas del sector. 


5. Algunos ejemplos de lo que sucede en los diferentes niveles 
Este capítulo proporciona un número de ejemplos de intervenciones a niveles intermedios en diferentes países. 

5.1 Actividades relativas al entorno propicio 

En la mayoría de los países del mundo en desarrollo, el gobierno ha participado de lleno durante muchos años, en el abastecimiento de agua y el saneamiento, y en un medida menor, en las instalaciones sanitarias. Han sido apoyados, con frecuencia, por diferentes organizaciones  donantes.  El programa de UNDP/UICE en Guinea Bissau, en los comienzos de la década de los ochenta, es un buen ejemplo. En el ministerio de recursos naturales de Bissau, se estableció una sección especial de perforación y una instalación con bomba de mano, y una sección de mantenimiento, para atender el abastecimiento de agua urbana y rural en las zonas norte y este del país. Como parte de este programa de descentralización se destacaron equipos de mantenimiento en dos capitales regionales. En el sur del país, se estableció un programa apoyado por los Países Bajos bajo ese mismo ministerio, que participó incluso en la industria manufacturera local y comenzó a introducir el concepto de la mecánica de bicicletas, pero siempre bajo el control pleno y el flujo de fondos en manos del ministerio  (Visscher, 1982). 
Durante la Década del Agua, se hizo un fuerte llamado para que se pusiera a los gobiernos de los países en desarrollo al frente y para que se cambiara su papel de proveedores de servicios al de facilitadores.  Este fue el principio de la reforma del sector de agua a escala, que en América Latina ha sido impresionante y sin paralelos en cualquier otra parte del mundo.  A finales de los años noventa, casi todos los países de la región habían emprendido reformas o estaban considerando activamente medidas de reformas en el sector, tal como se muestra en el ejemplo de la República Dominicana (Recuadro 13).  Pero de hecho, en muchos lugares la verdadera transición no ha sido de una operación pública a una privada, sino que ha sido de un suministro público centralizado y desordenado, a un suministro público descentralizado y regulado (Foster 2005). Sin embargo, en un número de casos, se han transferido grandes servicios públicos de abastecimiento de agua urbana enteramente al sector privado, mientras que en otras partes se han creado asociaciones público-privadas. 
Recuadro 12. Reforma del sector en la República Dominicana 

	Perez, E.A. y Johnson, E. (2002) indican que en 1996, cuando el gobierno de la Republica Dominicana reconoció la necesidad de reformar las políticas y enfoques del sector,  USAID le prestó ayuda a través de su programa de salud ambiental  (EHP), introduciendo un modelo de participación comunitaria total, que promueve la gestión del abastecimiento de agua y saneamiento (WSS) rural con base en la comunidad y de propiedad de la comunidad, y utiliza las organizaciones no gubernamentales para implementar los proyectos.  
Se ha encomendado la responsabilidad de los miles de pequeños y medianos sistemas de agua rural que hay en la República Dominicana a INAPA, (Instituto Nacional de Aguas Potables y Alcantarillados),  pero opera sin recursos adecuados para cumplir con su amplio mandato. Aparecieron otros actores en el sector, cada uno con su propio enfoque, estándares, estilo y prioridades. INAPA necesitaba urgentemente definir una nueva función para la parte rural de su trabajo, que estuviera más en línea con sus recursos y fuera más consecuente con la participación en el sector de una multitud de otras agencias y organizaciones. Los conceptos clave del cambio de agenda fueron, gestión con base en la comunidad, descentralización del trabajo de la agencia, un cambio por parte de INAPA de implementación al papel de supervisor / normativo,  e intervenciones de salud integradas, más que proyectos aislados de abastecimiento de agua.


Giessen, E. van de y Tablada, O. (2003) concluyen que en Nicaragua la descentralización condujo a un mejor funcionamiento de las actividades de mantenimiento en general y a una mayor satisfacción de los usuarios. Sin embargo, todavía no se ha desarrollado totalmente su potencial  debido a la falta de apoyo institucional y financiero. La participación de la agencia nacional de agua (ENACAL-GAR) como facilitador, respaldo técnico y garantía de la calidad de la asistencia técnica sigue siendo crucial.  
Sin embargo, CEPAL (2004) indica que, a excepción de algunos casos aislados, la descentralización de los servicios de agua a nivel municipal no ha conducido a una prestación de servicios más eficiente que el del pasado, y que más bien, con frecuencia, ha dado lugar a serios problemas. Estos incluyen: pérdida de economías de escala; profusión de proveedores; menos potencial de subvenciones cruzadas; gestión y regulación de los servicios en base a políticas, más que en criterios técnicos; falta de atención a las zonas rurales; falta de incentivos para proteger las cuencas y el control de la contaminación del agua. Esto parece demostrar que los gobiernos locales cometen los mismos errores que cometieron los gobiernos nacionales en el pasado. CEPAL (2004) también indica que a veces los gobiernos centrales conservan la autoridad para tomar decisiones sobre la asignación de recursos para los servicios, pero asignan el suministro al nivel gubernamental más bajo. 
Edwards et al., (1997) pintan un panorama similar para Sudáfrica. “Aunque la política del gobierno es transferir la responsabilidad de los servicios de agua al gobierno local, no hay claridad sobre cuánto tiempo durará el proceso o los mecanismos específicos que se utilizarán para realizar la transferencia. Los recursos para la transferencia no han sido proporcionados a las estructuras gubernamentales locales y las posibilidades de generar ingresos son escasas.” Estos autores señalan que las autoridades locales carecen de entendimiento sobre cuestiones importantes relativas a la planificación, desempeño, mantenimiento y reparación del sistema,  y que actualmente no tienen la capacidad para operar, ocuparse del mantenimiento o reparar las instalaciones de las que son responsables. También indican que la organización más apropiada para apoyar el desarrollo es Organizaciones de Abastecimiento de Agua (WSO), a cualquier nivel es el Departamento de Asuntos de Agua y Silvicultura (DWAF) y que la transformación requerirá recursos humanos financieros específicos y recursos humanos especializados. Pero subrayan que para avanzar hay que enfocarse en el desarrollo de capacidades de las estructuras de distribución de agua, más que en el desarrollo genérico del gobierno local o el desarrollo de capacidades de la comunidad.
Sin embargo, esto no es suficiente, porque el servicio de prestación de WASH necesita, por una parte, un entorno propicio en términos de reglas, regulaciones e instituciones, así como la capacidad a nivel nacional, para implementar estas reglas y regulaciones, y, por otra, para apoyar el desarrollo de capacidades en los otros dos niveles. Por ejemplo, en Bangladesh, la ausencia de un ente regulador ha contribuido a las debilidades institucionales, en general, a nivel nacional y de distrito (ADB, 2004).

Además, el nivel nacional es importante en términos de asignación de recursos, para investigar y desarrollar actividades. Puede influenciar las universidades y los grandes centros de capacitación de funcionarios públicos y vocacionales. Al menos que esta importante base de recursos para los recién llegados a los sectores y para más capacitación incluya el nuevo pensamiento en sus programas, se puede esperar muy poco progreso. En varios proyectos que reciben apoyo de donantes, se está sugiriendo la creación de centros nacionales de capacitación en WASH, tal como el de Bangladesh (Khan et al., 2004) y el centro de capacitación en Addis Ababa, Etiopía. El centro en Etiopía fue establecido con la ayuda del Japón, para capacitar a ingenieros y al personal de extensión involucrados en el desarrollo de agua superficial y en servicios de abastecimiento de agua, y cubre planificación e investigación, perforación de pozos, mantenimiento de la maquinaria para perforar pozos y gestión del abastecimiento de agua en cada comunidad. El equipo de evaluación  (Hirota et al., 2002) concluyó que el Ministerio de Recursos Hídricos ha demostrado un fuerte deseo de gestionar y mantener el centro, así como de mejorar sus actividades. El Ministerio tiene intenciones claras de elevar de categoría el estatus del centro a una organización autónoma bajo el ministerio.  Sin embargo, el equipo también concluyó que para la sostenibillidad futura del centro es necesario asignar suficiente presupuesto, así como transferir las técnicas, para que las contrapartes tengan capacidad para planificar cursos de capacitación y dar capacitación en el diseño de material didáctico. También indicaron que muchas contrapartes mencionaron que era necesario que se mejoraran sus condiciones de trabajo, por ejemplo sus sueldos, para continuar trabajando en el centro.   
5.2 Actividades relativas a la dimensión organizacional
De las secciones previas surge un panorama de la amplia gama de organizaciones involucradas en el sector WASH, en diferentes países. Incluye organizaciones nacionales, regionales y locales, a las ONG y al sector privado. La naturaleza de estas organizaciones es muy variada, así como su necesidad de recibir apoyo de terceros. A partir de mediados de los años ochenta ha habido un marcado interés en la participación del sector privado (PSP), en un esfuerzo por mejorar el desempeño de los proveedores de agua urbana. Se ha desarrollado una variedad de formas de interacción entre los sectores público y privado, en respuesta a la estructura cultural, económica, legal y financiera de cada país. Como parte de estos esfuerzos se ha introducido la evaluación comparativa del desempeño, una buena manera de examinar la capacidad de los proveedores de agua (Recuadro 13). También sería de mucha utilidad desarrollar un enfoque similar para monitorear las mejoras al nivel intermedio. 
Recuadro 13. Evaluación comparativa para medir el desempeño del servicio de abastecimiento de agua   

	Se pueden usar varios indicadores para medir el “desempeño organizacional’ de los proveedores de abastecimiento de agua. Estos incluyen: 

Eficacia técnica
· Pérdidas de agua: la diferencia entre el volumen de agua suministrada al sistema de distribución y el agua vendida, que se expresa como el porcentaje de la producción neta de agua en la forma que se suministra al sistema de distribución.
· Productividad del personal: el número de empleados por mil conexiones. 
· Funcionamiento de los contadores: el porcentaje de conexiones con contadores que funcionan  a la perfección.

Eficacia financiera
· Tarifa media, expresada en dólares USA por metro cúbico. 
· Ratio de costos de personal: el ratio de los costos totales de personal con respecto a los costos totales de operación, excluyendo la depreciación, pago de interés y pagos del servicio de la deuda.
· Eficacia de cobro: el total de los cobros anuales como porcentaje del total anual de la emisión de facturas.

Efectividad
· Cobertura de agua: porcentaje de la población servida en la zona de servicio.  

· Disponibilidad de agua: tiempo promedio por día de la disponibilidad de agua por los usuarios.  


Nickson (1999) dice que la PSP tiene grandes defensores, sugiriendo el Banco Mundial que es la única forma real de provocar los cambios culturales dentro de los servicios públicos de agua, que son necesarios para lograr el autofinanciamiento.  Nickson cuestiona este punto de vista, el que apoya con la experiencia de SAGUAPAC, una cooperativa que suministra agua a la ciudad de Santa Cruz, Bolivia, que en base a los indicadores del desempeño demuestra que es una alternativa viable a la privatización. SAGUAPAC hace todo el trabajo ella misma, con excepción de las grandes construcciones; éstas se subcontratan al sector privado bajo procedimientos de licitación muy estrictos. Una ventaja muy importante de este modelo es la poca interferencia política con la dirección que ha dirigido la cooperativa durante muchos años. Esto es muy diferente en los servicios públicos de abastecimiento de agua en Bolivia. De ahí que este es un ejemplo muy positivo de una organización que ha sido capaz de conservar su capacidad durante muchos años. Sin embargo, todavía resta una pregunta para todos los proveedores de servicios de abastecimiento de agua, sobre la efectividad de la forma en que tratan de llegar a los sectores pobres en su zona de servicio. Por lo general, esta zona incluye las comunidades periurbanas y con frecuencia las autoridades de agua y saneamiento urbanos no están bien equipadas para suplir sus necesidades  (ones, 2004).
Otro nivel gestiona las ciudades distritales. Por ejemplo, desde mediados de los años 80, el ADB apoya diferentes ciudades distritales en Bangladesh y recientemente concluyeron que la situación institucional ha mejorado y que ya no aprueban que en el nivel pourshava (distrito) los puestos de trabajo estén parcialmente llenos.  Pero, si como resultado de la nueva ayuda de ADB los distritos piensan doblar su base de clientes en términos de conexiones de agua, se tendrá que evaluar nuevamente el personal, tomando en cuenta el ratio empleado-conexión y estudiando una posible delegación de  suministro de servicio a las pourashavas responsables y autónomas, para asegurar la sostenibilidad post proyecto. Aunque en el pasado el Departamento de Ingeniería Sanitaria ya había recibido apoyo de proyectos de ADB, todavía tiene necesidades de desarrollo de capacidades. Durante 20 años no se ha contratado nuevo personal núcleo, lo cual la convierte en una organización con demasiados altos ejecutivos. Se requiere una nueva evaluación de DPHE con una perspectiva de desarrollo, ya que, por ejemplo, muchos miembros del personal no tienen acceso a computadoras  (Khan, 2004). 
En WASH rural la situación es aún más compleja porque participan muchos actores pequeños. Además, la mayoría de estas organizaciones son débiles. Jones (2004) indica que la capacidad para ‘desarrollar activos’ puede verse limitada por la falta de capacidad local, en tanto que es muy difícil delegar si las ONG locales o el sector privado son muy débiles.  Aunque estas ONG sean expertas en compromiso comunitario, la mayoría de ellas sólo cubren parte de las comunidades de una región, y formar asociaciones con ellas puede ser menos eficaz que ir a través del gobierno local. Otra dificultad radica en que la creación de proveedores de agua autónomos deja a los gobiernos locales y regionales sin personal dedicado a cuestiones de agua y saneamiento (Jones, 2004).
Katz y Sara (1998) señalan que una de las conclusiones más concluyentes del estudio de abastecimiento de agua rural fue que tanto la capacitación en agua doméstica como la del comité de agua jugaron un papel muy importante para asegurar la sostenibilidad de los sistemas de agua. Esta conclusión apoya la noción de que aún cuando las comunidades tienen una alta demanda de agua pueden carecer de capacidad para operar y dar mantenimiento al sistema ellos mismos. Además de suministrar conocimientos sobre cómo operar y reparar el sistema de agua, la capacitación informa a la gente sobre lo que pueden esperar de su sistema de agua y cómo identificar y abordar problemas menores en el sistema antes de que se conviertan en problemas mayores. Suministrar a la gente información sobre los beneficios potenciales para la salud que ofrece un abastecimiento de agua mejorado, influye en la manera en que valoran su fuente de agua y, de ese modo, su disposición para sostener el sistema.  
El Recuadro 15 brinda el ejemplo de un enfoque bastante común con el que se ha desarrollado un tipo de programa de apoyo paralelo, con un par de años de financiamiento. Durante su vida ayuda a mejorar la situación y a estimular a los participantes a que prueben más cambios fundamentales. Lamentablemente, muchas de estas intervenciones ‘con base en el proyecto’  no trabajan con ‘instituciones de capacitación establecidas’ y no están adheridas al entorno organizacional normal del país y su efecto termina cuando finaliza el financiamiento. 
Recuadro 14.  Un programa de apoyo a la capacitación en Bangladesh
	En 1993 el ADB aprobó un préstamo para asistencia técnica, para Bangladesh.  El objetivo de largo plazo de la AT era mejorar la capacidad institucional de los Pourashavas, para instaurar la gestión sostenible de los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento. El objetivo inmediato era probar y demostrar diferentes enfoques en el desarrollo de capacidades de los Pourashavas.  El enfoque de AT incluía: (i) preparar un documento de políticas de las funciones y responsabilidades de los Pourashavas para mejorar sus servicios de abastecimiento de agua urbana y saneamiento; (ii) desarrollar una estrategia para la gestión comunitaria y propuestas de desarrollo de capacidades, relativas a aspectos administrativos, técnicos y financieros; (iii) mejorar la capacidad de gestión del personal superior de los Pourashavas; (iv) mejorar las destrezas de planificación y resolución de problemas del personal de los Pourashava; (v) llevar a cabo evaluaciones de las necesidades de capacitación y trazar un programa de capacitación a largo plazo;  (vi) preparar y producir un programa de capacitación específico.
Los insumos de AT consistían de 2.0 personas-meses (p-m) de consultores internacionales y 29.3 p-m de servicios de consultoría nacional. El equipo de consultores constaba de un líder de equipo extranjero (desarrollo institucional y experto en gestión comunitaria), un asesor extranjero y cuatro especialistas en desarrollo comunitario, gestión financiera, desarrollo institucional y capacitación. 

Los servicios proporcionados por los consultores se consideraron apropiados. DPHE había suministrado apoyo administrativo y logístico adecuado al equipo de consultores, pero el personal de la contraparte no era adecuado, ya que los puestos en DPHE que se había acordado crear al comienzo de la AT no se concretaron y el personal de la contraparte solo estuvo disponible de modo irregular en la etapa final del proyecto .

La AT identificó dos restricciones fundamentales en la organización institucional de los Pourashavas: (i) falta de un marco político claro y coherente, y (ii) objetivos diferentes de los grupos de interés (incluyendo a los consejos de los Pourashava, el personal de los Pourashava, servicio de los usuarios / miembros de la comunidad, DPHE, MLGRDC, agencias de apoyo técnico, especialistas de proyectos locales y extranjeros, etc.). La falta de un marco de políticas claro fue la razón de que no los Pourashavas no recibieran una orientación adecuada, sino que también provocó un sentido de inseguridad entre los presidentes y personal de los  Pourashavas, en cuanto a lo que podían o no podían hacer.
La evaluación de la AT concluyó que:
· El fortalecimiento institucional es un proceso a largo plazo que requiere apoyo global, capacitación y monitoreo, lo cual es dificil de lograr en el corto período de duración de una única AT. 
· El programa de capacitación ha tenido un impacto considerable en el funcionamiento financiero de los Pourashavas, en términos de mejoras de la recuperación de costos de las operaciones de abastecimiento de agua y la recolección eficaz de las tarifas de agua y los impuestos de almacenamiento, que no se hubieran logrado sin la presencia y seguimiento continuo de ADB.  La AT también ayudó a provocar los cambios en actitud y comportamiento entre el personal superior de los Pourashavas, en la manera en que aceptaron nuevas ideas y manera de hacer las cosas.

· Los Pourashavas necesitan más ayuda para fortalecer sus capacidades, para establecer exitosamente la gestión sostenible de los servicios de agua y saneamiento.
Chakma, S.K., 1999


5.3 Desarrollo de los recursos humanos (dimensión individual)
Una gran variedad de proyectos y programas –que muy a menudo trabajan en gran aislamiento– apoyan la capacitación del personal del sector WASA.  Aparentemente, algunas de estas actividades enlazan  con instituciones nacionales existentes, tales como universidades y centros de capacitación vocacional. 

Aunque en base a la política de descentralización de la nueva administración nacional, establecida en 1994, el servicio de abastecimiento de agua ha sido transferido del gobierno nacional a los gobiernos municipales, los gobiernos municipales no cuentan con suficientes recursos humanos para proporcionar un servicio de abastecimiento de agua a sus poblaciones. Por tanto, es urgente nivelar a los ingenieros.  
Bajo estas circunstancias, el gobierno de Etiopía organizó una capacitación para ingenieros y para el personal de difusión dedicado al desarrollo del agua superficial y los servicios de abastecimiento de agua, que cubrían la planificación e investigación, la perforación de pozos, el mantenimiento de la maquinaria de perforación de pozos y la gestión del abastecimiento de agua  en cada comunidad y le solicitó al gobierno japonés apoyo para un plan (Hirota, 2002).

Un 80% de más de 300 participantes valoraron el contenido de mucha utilidad para su trabajo cotidiano. Los gobiernos regionales y estatales evaluaron los cursos como excelentes. Curiosamente, también se incluyeron aspectos de género y desarrollo en el curso, pero aunque se observó que algunos de los participantes tomaron el tema en consideración y trataron de resolver el problema, no se logró el propósito en la medida deseada debido a factores complejos, tales como las diferencias regionales que afectan su comportamiento.  
Esto parece reflejar un problema bien conocido que también menciona Austin et al. (1988 p 268): “los eventos de aprendizaje de DRH tienen lugar dentro del entorno organizacional. Aun el efecto más positivo de un evento de aprendizaje bien planificado y técnicamente eficaz puede ser invalidado por un entorno organizacional que no da apoyo.”  “Una queja muy común de los participantes a un curso es que en la capacitación se aprende a hacer el trabajo de una manera y después, de vuelta al puesto de trabajo, los supervisores y colegas les dicen que esa no es la forma de hacerlo.”

5.4 Metodologías y materiales didácticos
Hay una gran variedad de herramientas y metodologías disponibles que proveen orientación a los diferentes actores involucrados en el proceso de desarrollo, financiamiento e implementación de los sistemas de abastecimiento de agua y saneamiento, así como para la prestación de servicio y el respaldo del mismo. Además, cada vez más estos materiales están disponibles en Internet. Por ejemplo, el sitio Web del PNUD ha elaborado un juego de herramientas para el desarrollo de capacidades en pro de las APP pobres a nivel municipal, que ha sido producido por el Programa Alianzas Público-Privadas para el Medio Ambiente Urbano (PPPUE por sus siglas en inglés), que incluye temas como planificación estratégica, identificación de socios, licitaciones, etc. (http://pppue.undp.org/toolkit/index.html). 
Muchas otras organizaciones están involucradas en la elaboración de cursos de capacitación y materiales didácticos, incluyendo a Cap-Net, IRC, WEDC, UNICEF, CARE, WaterAid, OMS, Banco Mundial, agencias gubernamentales nacionales, universidades y muchas más. Todas estas organizaciones tienen disponibles diferentes juegos de herramientas que pueden utilizarse para aspectos específicos en las diferentes etapas de los proyectos y programas. El problema es que muchas de estas organizaciones elaboran estos materiales en aislamiento y con frecuencia duplican los esfuerzos al nivel más general, en tanto que la aplicabilidad de los materiales a nivel nacional no siempre se pone a prueba.  Las alianzas de aprendizaje (Moriarty et al, 2005) pueden cambiar esta situación de manera espectacular pero es mucho mejor fomentar la colaboración entre las diferentes instituciones del sector. La iniciativa Cap-Net de reunir redes (de universidades) y ayudarlas a desarrollar conjuntamente programas de capacitación y materiales didácticos es una importante contribución hacia la mejora de la eficacia de la capacitación en el sector.  La importancia de involucrar a las universidades locales es muy grande porque ellas son los guardianes del desarrollo de capacidades de la nueva generación  que se inicia en el sector.
5.5 Implicaciones de costos
No hay mucha información disponible sobre los costos del desarrollo de capacidades y lo que hay no ofrece un panorama suficientemente claro. En este respecto, el panorama de Uganda es ilustrativo. Desde el comienzo del proceso de descentralización, los programas cuyo objetivo era el desarrollo de capacidades, tanto a nivel central como de distrito, han incrementado. De forma similar a las inversiones a nivel comunitario, el desarrollo de capacidades aumenta los costos iniciales, sin resultados tangibles como los puntos de agua, pero a largo plazo debe conducir a mayores eficacias. De acuerdo con un informe reciente del sector, el desarrollo de capacidades proporciona “una recuperación de la inversión admirable” (MWLE, 2003c). 

Un documento de trabajo de DFID sobre las tendencias de las inversiones del sector en Uganda demuestra que, los fondos que se han gastado en programas relacionados con el desarrollo de capacidades, como porcentaje de la inversión total en el sector, han aumentado de manera global del 5% en el año 2000, al 17% en 2003  (DFID, 2003). Durante este período las inversiones en el sector también aumentaron pero el impacto positivo en la cobertura fue contrarrestado por  los altos costos de las instalaciones, dado que se tuvo que llegar hasta zonas más difíciles. A medida que mejora el monitoreo del sector, se pondrá mayor énfasis en el desarrollo de capacidades distrital, para facilitar, en particular, el uso más eficaz de los recursos. Varios estudios ya han identificado algunas áreas de mejoras que se requieren, tales como adquisición, contabilidad y presentación de informes. El desarrollo de capacidades en 55 distritos y la construcción del centro aumentarán el total de los gastos generales del sector de agua rural.   Más equipo, más personal, más capacitación y más vehículos significan un nivel de operación considerablemente más alto que los costos de capital operacional. La intención es que haya  ganancias en eficacia con la subcontratación a un sector privado competitivo, pero la magnitud y escala de tiempo de estas ganancias en eficacia –si es que ocurren– todavía son muy inciertas. De hecho, el plan para el abastecimiento de agua rural para el período  2002-2007 incluye aproximadamente $USA 27.7 millones (40 %) para desarrollo de capacidades y reformas al sector, como parte de un costo total de $USA 74 millones. Sin embargo, el gobierno ya ha indicado que tiene un déficit en las inversiones de servicios WASH y que no podrá alcanzar las metas acordadas en el plan de acción para la erradicación de la pobreza. Casi es seguro que aun la priorización del sector de agua, en relación con otros sectores, comience a disminuir y que los donantes también le den prioridad a otros sectores  (Sinclair, 2004). 

Estos son signos preocupantes, porque al mismo tiempo, a nivel de distrito resulta difícil retener el personal calificado, lo que implica que la capacitación tiene que continuar, pero en un sentido más amplio; el objetivo debe ser retener al personal capacitado o quizás, capacitar al personal que tiene más potencial de quedarse. Por otra parte, el DC debe ser eficaz y bien coordinado, ya que es fácil desperdiciar el dinero en programas, talleres y seminarios de capacitación de poco uso, en que la mayor parte de los costos se emplea en dietas, alimentos y en la sala de conferencia.  El verdadero reto es, por ejemplo, proveer DC relevante y eficaz en función de los costos, elevar el potencial de las mejoras sostenibles. Es necesario tener un panorama mucho más claro de los costos del DC, incluyendo las funciones de los expertos, que muy a menudo son muy caros y que todavía trabajan sin una contraparte que pueda asumir su papel.  También se necesita conocer mejor el papel de los donantes y de las ONG, quienes algunas veces  dejan al gobierno sin su mejor personal, ya que pueden ofrecer un entorno de trabajo más atractivo y pagar sueldos más altos. 

6. Conclusiones
La conclusión global que surge del presente documento es que el desarrollo de capacidades es fundamental a nivel intermedio, para poder alcanzar los ODM y el rendimiento sostenible de los sistemas del abastecimiento de agua y saneamiento en el mundo en desarrollo. El DC es mucho más que sólo capacitación, que es la forma que toma en la mayoría de los proyectos. Es muy importante reconocer que el DC consta de tres dimensiones:  
· Desarrollo de un entorno propicio. 
· Desarrollo organizacional. 
· Y, desarrollo de los recursos humanos. 
También es indispensable reconocer que el DC no es la panacea para alcanzar los ODM, que sólo es una parte de los esfuerzos que se requieren. Hay que poner atención a otras cuestiones, incluyendo enfoques para un mejor financiamiento, más transparencia sobre el uso de los fondos, mejor monitoreo de los logros obtenidos, mejor selección de tecnología y una participación más clara por parte de los usuarios. 

Un número de conclusiones más específicas muestra que en el sector WASH se ha hecho algún progreso en el DC, pero que los grupos de interés deben hacer mayores esfuerzos para compartir sus insumos y apoyar las actividades.   
Es necesario un análisis específico de país para comprender el nivel intermedio  
La definición de nivel intermedio difiere de autor a autor, en especial en relación al nivel más bajo que debe incluirse. En esta publicación sugerimos que es un grupo de actores, funciones y capacidad requerida, entre el nivel comunitario y el nacional. Es el nivel que apoya a las organizaciones con base en la comunidad, que necesitan asesoría y asistencia para poder proveer los servicios que requieren los usuarios. Esta definición sugiere que puede implicar diferentes actores, en diferentes países, por lo cual es fundamental que se haga un análisis de actores para saber quién está involucrado, qué papel juega, cuáles son sus fortalezas y limitaciones y qué los motiva a realizar un buen trabajo. 

El desarrollo de capacidades necesita una estrategia y motivación
Debido a que el DC implica diferentes dimensiones, se requiere una estrategia integral para que sea eficaz. Capacitar a una persona sin cambiar su entorno de trabajo puede ser contraproducente, ya que no poder aplicar el aprendizaje puede crear frustraciones. Sin embargo, parece que la mayoría de los proyectos no piensan en ello y lo que es aun peor, parece ser que desarrollan sus propios programas de capacitación en aislamiento, creando a veces estructuras paralelas temporales con el establecimiento de organizaciones de capacitación específicas para la duración del proyecto, sólo para luego llegar a la conclusión que al final del proyecto estas instituciones necesitan más apoyo.  También parece ser que muchos proyectos son ‘orientados al suministro’ y en realidad no exploran la motivación de los participantes a las capacitaciones y a las organizaciones a fin de adaptar sus operaciones.    
El cambio es necesario para enlazar el DC, por una parte, con los planes más amplios del gobierno, con los DELP, los Enfoques Sectoriales Amplios, los ‘mapas de rutas” para los ODM WASH, que se están desarrollando en un número de países; y por otra, con las intenciones e intereses de las organizaciones y actores. Esto también ayudará a asegurar que se pueda discutir el entorno propicio y que se investiguen los cambios que puedan asegurar que los esfuerzos del DC sean más eficaces en el apoyo a los cambios del sector y al suministro del servicio sostenido. En este contexto, un aspecto muy importante puede ser examinar las políticas de inversión del FMI.  Marphatia y Archer (2005) concluyen que, “si la comunidad internacional  piensa seriamente que hay que reunir la voluntad política para hacer que los ODM sean una realidad, ya ha llegado la hora de que el FMI colabore con los gobiernos en la búsqueda de políticas macroeconómicas alternativas hacia el aumento de las inversiones en educación. La contradicción entre el marco de los ODM y las actuales políticas macroeconómicas del FMI nunca ha sido más clara.” 
El desarrollo de capacidades necesita involucrar a las organizaciones existentes    

El desarrollo de las capacidades de las organizaciones de capacitación y asesoría –tales como las universidades y los centros de capacitación vocacional–  parece ser la manera más efectiva para salir adelante. Esto reduce o evita la necesidad de capacitar de nuevo a los recién llegados al sector. Si las actividades de DC no se desarrollan o no se establecen de manera permanente en las organizaciones existentes, no se les estimula a que adapten e innoven sus programas.  

Compartir los recursos y el aprendizaje  

Otra lección importante que surge es que hay demasiadas actividades de DC aisladas, que forman parte de proyectos a corto plazo o a esfuerzos de organizaciones individuales. Es evidente que es verdaderamente necesario compartir los recursos y que el aprendizaje sea conjunto. El enfoque de las Alianzas para el Aprendizaje en que se estimula a los grupos de interés a investigar conjuntamente los problemas y a identificar y probar soluciones, parece ofrecer un importante potencial para que haya mejor intercambio.  También es importante el enfoque Cap-Net, que estimula el trabajo en redes entre diferentes instituciones de capacitación, porque fomenta la colaboración y el aprendizaje Sur-Sur y Norte-Sur.    
Se necesita comprender mejor ‘costo-beneficios’
Marphatia y Archer (2005) sugieren que se está completamente de acuerdo en que la educación es la inversión más sólida para el crecimiento económico a largo plazo, pero que al mismo tiempo es un hecho que se ignora. Por lo tanto, es importante proveer más conocimiento sobre el ratio costo-beneficios del DC, observando las tres dimensiones donde puedan necesitarse intervenciones.    
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