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Resumen

En el marco de una inefectiva campafia de saneamiento rural del Gobierno indio, a finales de
los 2000 diversos actores intentaron introducir un innovador enfoque participativo llamado Sanea-
miento Total Liderado por la Comunidad (SanToLiC). Sin embargo, estos esfuerzos se enfrentaron a
unos procesos politicos complicados que determinaron su desempefio.

En esta investigacion se analizan estos procesos utilizando el bloque de Budni en el Estado de
Madhya Pradesh como caso de estudio, mediante un marco tedrico centrado en narrativas politicas,
agentes e intereses.

Los esfuerzos por introducir el SanToLiC en Madhya Pradesh fueron estériles pues ponian en
riesgo los intereses de agentes importantes. Sin embargo, el bloque de Budni fue una excepcion.
A través de la colaboracidn de dos agentes clave —un alto funcionario del bloque y Unicef— que su-
pieron promover la narrativa SanToLiC con éxito y manejar estratégicamente los intereses, se logré
implementar una campafia de saneamiento coherente con el SanToLiC.

Palabras clave: saneamiento, India, Saneamiento Total Liderado por la Comunidad, proceso poli-
tico, economia politica.
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Abstract

Against a backdrop of an ineffective rural sanitation campaign by the Indian Government, in
the late 2000s several stakeholders tried to introduce an innovative participatory approach called
Community-Led Total Sanitation (CLTS). However, these efforts faced complicated political proces-
ses that determined their success.

In this research, these processes are analyzed, using Budni block in the state of Madhya Pradesh
as a case study, with a theoretical framework focused on political narratives, agents and interests.

The efforts to introduce CLTS in Madhya Pradesh were sterile, as they jeopardised the interests
of important agents. Locally, Budni block was an exception. Through a collaboration between two
key agents —a high level block Government officer and UNICEF— who were able to promote the
CLTS narrative successfully and to manage strategically the interests of those involved, it was pos-
sible to implement a coherent campaign coherent CLTS sanitation.
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1
Introduccion

Este articulo presenta un estudio de caso del bloque! de Budni,
Madhya Pradesh (India), cuyo objetivo es obtener una mejor com-
prension de los procesos politicos en torno a la introduccién de un
innovador enfoque participativo llamado Saneamiento Total Lidera-
do por la Comunidad (SanToLiC) en el contexto indio. La contribu-
cion de la investigacién consiste en desarrollar y probar un marco
que permite a los actores del sector del saneamiento estar mejor
preparados para introducir nuevos enfoques y conseguir una mayor
sensibilidad en cuanto al manejo de los procesos politicos y las di-
mensiones institucionales.

1.1. El saneamiento: crisis y respuestas

El saneamiento hace referencia a la gestién de las heces huma-
nas de forma que se proteja la salud publica y el medio ambiente
(McConville 2008). Esto se hace normalmente utilizando vateres o
letrinas que, o bien retienen los excrementos hasta que se neutrali-
zan los patdgenos, o bien son transportados a través de un sistema
de alcantarillado (UN-Water 2008), con el fin de mantenerlos apar-
tados del contacto humano.

Cada dia 2365 millones de personas defecan al aire libre o en
letrinas antihigiénicas. Aunque la cobertura mundial de saneamien-
to ha alcanzado a mas de dos tercios de la poblacién mundial en
la actualidad (WHO y Unicef 2015), no se ha logrado la meta del
75% marcada en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
para 2015. Este gran déficit global en saneamiento esta fuerte-
mente concentrado en paises empobrecidos, principalmente en sus
areas rurales. El sur de Asia es la region con mas personas defe-
cando al aire libre, 610 millones, la mayor parte de ellas en la India
(WHO y Unicef 2015). La defecacién al aire libre esta relacionada
con una mayor incidencia de numerosas enfermedades, entre las
cuales cabe destacar el retraso del crecimiento y la diarrea, que
mata a millén y medio de nifios cada afio (UN-Water 2008). Pero la
falta de saneamiento también afecta a la privacidad, la educacién,
la autoestima, la seguridad y la dignidad de las personas, especial-
mente a mujeres y nifas.

En 1981 comenzé la década internacional del agua y sanea-
miento, pero el progreso fue modesto, sobre todo en cuanto a sa-
neamiento. El principal problema fue la falta de prioridad politica
del saneamiento en la agenda internacional (Black y Fawcett 2008),
que perdura, aunque en menor medida, hoy dia. Otro aspecto cla-

_ ve fue que las intervenciones de saneamiento eran generalmente
1. El bloque es una unidad . ; .
administrativa inferior al distrito programas a gran escala para construir un numero determinado de

v, en Madhya Pradesh, suele letrinas en los hogares, fuertemente subvencionadas o de forma
contar con entre cien y . . L,
doscientas comunidades. gratuita. Esto, combinado con la escasa atencion prestada a promo-
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ver habitos higiénicos, tuvo como resultado que haya numerosas
letrinas por todo el mundo que, o bien nunca llegaron a usarse,
bien se dejaron de usar una vez, se estropearon o se llend la fosa.
A la luz de estos problemas, hubo un cierto cambio de mentalidad
en el sector y, desde los afos noventa, se pone mas énfasis en el
uso de tecnologias apropiadas al contexto local y de bajo coste vy,
sobre todo, en fomentar un cambio en los habitos higiénicos (Black
1998).

Surgieron asi diversos enfoques y perspectivas sobre cémo ge-
nerar dicho cambio de conducta, como el PHAST, los clubes de sa-
neamiento o el marketing sanitario. Entre ellos destaca el SanToLiC,
también conocido como CLTS por sus siglas en inglés. Se trata de
uno de los enfoques mas novedosos e influyentes de la dltima
década. Basado en metodologias participativas, el SanToLiC utili-
za actividades de «activacion» para facilitar que las comunidades
autoanalicen sus practicas sanitarias y decidan pasar a la accidn
para convertirse en una comunidad libre de defecacién al aire libre
(Kar y Chambers 2008) u Open Defecation Free (en adelante se uti-
lizara ODF, por sus siglas en inglés); es decir, una comunidad donde
se ha eliminado por completo la defecacidn al aire libre. El enfoque,
desarrollado en 1999, se expandi6é rapidamente y se ha utilizado
en mas de cincuenta paises. Ha influido ademas en el discurso del
sector, que ha adoptado del concepto ODF, y ha servido de inspira-
cion para nuevos enfoques como el Saneamiento Total Liderado por
la Escuela.

1.2. Campanas de saneamiento del Gobierno indio

India, potencia econdmica emergente, es a la vez considerada
el epicentro de la crisis mundial del saneamiento, pues no en vano
concentra mas del 60 % de la defecacién al aire en el mundo (WHO
y Unicef 2015).

El acceso al saneamiento es un privilegio que solo disfrutaba
el 47% de la poblacién de la India en 2011, un 10% mas que en
2001 (Government of India 2012). La situacién es peor en el area
rural, con un 30,7% de cobertura en 2011 y un 21,9% en 2001
(10% en 1991 y 1% en 1980) (WHO y Unicef 2012; Government
of India 2012). Se podria considerar el acceso al saneamiento como
un «privilegio» ya que hay una gran asimetria no solo entre zonas
rurales y urbanas, sino también entre niveles de ingresos.

Tras varios afios realizando campafas de saneamiento con un
éxito muy reducido, en 1999 el Gobierno indio lanzé la Campafia de
Saneamiento Total (TSC, por sus siglas en inglés). Con esta campa-
fla se produjo un giro politico «hacia un enfoque guiado por la de-
manda [...] [que] enfatiza mas las actividades de Informacién, Edu-
cacion y Comunicacion para la toma de conciencia [...], con especial
orientacion a iniciativas centradas en las personas y lideradas por
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la comunidad» (Government of India 2001, p. 4, traducido por los
autores). Introduce también un componente de saneamiento en la
escuela, proporciona un rango de opciones para la letrina y fomen-
ta la implicacion de grupos de mujeres, grupos de autoempleo y
ONG (Government of India 2001). Unos afios después se incluyeron
también actividades para la gestion de residuos soélidos y liquidos.

En consonancia con la tendencia del sector a escala internacio-
nal, la dimension de «bien publico» del saneamiento fue reconocida
en la India en 2003; de este modo se abrazé el concepto de sanea-
miento total mediante la introduccidon del Nirmal Gram Puraskar, un
premio para los Gram Panchayats que superaban el proceso de ve-
rificacion del estatus ODF (100% de cobertura y uso). Se concedia
en ceremonias oficiales con presencia de autoridades de alto nivel
y venian acompafiados de una dotacién considerable en metalico
para reinvertir en temas de saneamiento. Asi, esto supuso un fuerte
impulso para la prioridad politica del saneamiento a todos los nive-
les administrativos.

La TSC parecia una muy buena campafia, basada en principios
internacionalmente reconocidos como los mas adecuados para el
sector del saneamiento (WSSCC 2010). Por ello, la TSC generd ex-
pectativas de poder solucionar el grave déficit de saneamiento del
pais. De hecho, segun el Departamento de Agua Potable y Sanea-
miento (DDWS) del Gobierno indio —de acuerdo con la informacién
que habia en la base de datos—, la cobertura rural fue creciendo
exponencialmente desde el inicio de la campafa hasta alcanzar un
68% en 2011, lo que suponia un incremento de 46 puntos porcen-
tuales desde el censo de 2001 (Government of India 2011). Sin
embargo, la TSC no siguid estrictamente sus principios, sino que se
focalizd en los subsidios y en la construccién de letrinas (WaterAid
2008; Hueso y Bell 2013). Consecuentemente, los resultados reales
del censo de 2011 muestran que, en una década, la cobertura se
incrementd en solo 8,8 puntos porcentuales (Government of India
2012; Hueso y Bell 2013).

1.3. Introduccion del SanToLiC en la India

Ante el fracaso de la TSC, varios actores del sector quisieron
introducir el SanToLiC. Especialmente y desde 2002 lo intentd el
Programa de Agua y Saneamiento (WSP, por sus siglas en inglés)
del Banco Mundial.

Pero la introduccidn del SanToLiC en la India no fue sencilla. En
primer lugar, la postura antisubsidio del SanToLiC se enfrentaba con
la politica de la TSC de subsidiar la construccion de letrinas (Water
Aid 2008). Como consecuencia, hubo una fuerte oposicion en el
ambito nacional (Kumar y Shukla 2011) y el SanToLiC no fue acep-
tado como un enfoque valido en la politica oficial de saneamiento
del Gobierno indio.
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En cambio, el caracter descentralizado de la campafia y el inte-
rés del Estado de Maharashtra permitieron al WSP desarrollar dos
proyectos piloto en dos distritos y, a partir de una serie de talleres,
el SanToLiC comenzd a despertar interés en todo el pais.

De esta manera, en 2005-2006 el WSP comenzd una estrate-
gia de replicacion de la metodologia SanToLiC. Basada en talleres
y capacitaciones a facilitadores y trabajadores sociales, la idea era
mostrar cémo funciona la metodologia y crear una masa critica de
facilitadores. Haryana y Himachal Pradesh fueron los primeros Es-
tados en mostrar interés, pero otros, como Madhya Pradesh, Karna-
taka u Orissa, se unieron pronto (Kumar y Shukla 2011; Knowledge
Links 2011).

Asi, en algunas Administraciones estatales o distritales surgie-
ron lo que en la jerga del sector se conoce como «campeones»,
personas que creen en el potencial del enfoque y deciden introdu-
cirlo en el area en la que trabajan. Sin embargo, el hecho de que la
introduccién del SanToLiC dependiese de la motivacidon de una per-
sona mas que de un compromiso institucional firme generd varios
problemas. Por un lado, todos los esfuerzos se venian abajo cuando
dicho campedn era transferido a otro puesto (cosa frecuente en la
India, donde los funcionarios rotan cada dos o tres afios). Por otro
lado, era dificil contrarrestar todos los intereses y las inercias arras-
tradas de la TSC, con lo que muchas veces se acababa adoptando
un enfoque mixto, con elementos de SanToLiC y elementos de la
implementacién «tipica» de la TSC, especialmente el uso de sub-
sidios para la construccion de letrinas. Otro reto dificil de resolver
era el formar a suficientes facilitadores y acompafarlos para ase-
gurar una buena calidad en las actividades del SanToLic. Por ultimo,
hubo una cierta mitificacion de los logros de las experiencias de
SanToLiC, en linea con la exageracion de resultados que parece
endémica en el sector del saneamiento indio (Chambers 2009). En
muchos lugares, como Panipat en Haryana o en Maharashtra, se re-
portaba que muchas comunidades habian alcanzado el estatus ODF
a través de SanToLiC, para que mas tarde evaluaciones o investi-
gaciones demostrasen que, o bien la comunidad no habia llegado a
convertirse en ODF, o bien no habia logrado mantener el estatus. En
cualquier caso, los resultados obtenidos mediante el SanToLiC si se
consideran superiores a los de la TSC (Bell 2011) y existe un caso
de éxito a escala, Himachal Pradesh, el Estado indio con un mayor
salto en cobertura de saneamiento gracias a una politica inspirada
en el SanToLiC (Hueso 2013).

De esta manera, la primera década del SanToLiC en la India
ejemplifico los desafios tipicos del enfoque a la hora de implemen-
tarlo a gran escala: resistencias al cambio, enfoque mixto, depen-
dencia en la calidad de activacién y exageracién de resultados.

Sin embargo, a finales de 2010 Unicef inici6 en Madhya Pra-
desh otra tactica, que consistia en centrarse en una escala menor,
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el bloque, y acompafiar el proceso de forma que se pudiesen con-
trarrestar dichos desafios y se implementase el SanToLiC de forma
coherente. La estrategia a largo plazo era utilizar la experiencia del
bloque para demostrar el potencial y la efectividad del enfoque y
asi poder luego implementarlo a mayor escala ya con mayor apoyo
politico y habiendo ganado experiencia. El bloque donde se inicié
esta tactica fue Budni, en Madhya Pradesh.

En el siguiente epigrafe explicaremos el marco tedrico emplea-
do en la investigacion. A continuacidn se describira el caso de estu-
dio en Budni. El dltimo lugar, se expondran las principales conclu-
siones del trabajo.

2
Marco teodrico

2.1. Los procesos politicos en torno al saneamiento

Historicamente, la practica y la teoria del desarrollo han ignora-
do la politica (Duncan y Williams 2010, p. 4). Cuando no, la politica
ha sido vista desde una perspectiva convencional: como un proceso
lineal, de arriba abajo, en el cual las decisiones son tomadas por
personas con autoridad y responsabilidad politica en un area con-
creta (Wolmer 2006; McGee 2004), basandose en el conocimiento
experto sobre el tema (McGee 2004). El papel que desempefan los
burdcratas es simple y llanamente la implementacién de la politica
(Wolmer 2006; McGee 2004).

Desde inicios del nuevo siglo, académicos del desarrollo han
cuestionado esta perspectiva por estar «claramente lejos de la rea-
lidad» (McGee 2004, p. 7), al asumir que los tomadores de decisio-
nes tienen siempre un comportamiento técnico y racional (Keeley
y Scoones 2003) o por afrontar la implementaciéon de las politi-
cas como algo neutro, libre de valores (Wolmer 2006). La contra-
propuesta es una perspectiva basada en el proceso, que pretende
examinar de una manera mas exhaustiva los procesos de imple-
mentacion de politicas (McGee 2004; Love 2004). La politica se
conceptualiza como un conjunto de acciones y decisiones interrela-
cionadas que varian a lo largo del tiempo (Keeley y Scoones 2003).
El proceso es complejo, con expertos y tomadores de decisiones
construyendo las politicas, pero donde también existe negociacion
en la implementaciéon (Wolmer 2006).

A pesar de estas criticas y las visiones alternativas, el enfoque
convencional es el que prevalece en el ambito del desarrollo (McGee
2004), mas aun en el sector del agua y saneamiento, considera-
do tradicionalmente como un dmbito muy técnico (WSP Sanitation
Global Practice Team 2011, p. 8). Los procesos de implementacion
de politicas solo han ganado atencién desde el afo 2000, debido
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al creciente interés de la comunidad internacional en los temas de
gobernanza (Harris et al. 2011).

Hay pocos estudios que analicen los procesos de implemen-
tacion de politicas de saneamiento (Krause 2007; WSP Sanitation
Global Practice Team 2011) y los existentes se enfocan en la econo-
mia politica (Harris et al. 2011), sobre todo en como el poder y los
recursos se distribuyen entre los diferentes grupos y en cémo
los intereses, incentivos y relaciones moldean la politica (DFID 2009).

A pesar de que los analisis desde la economia politica pueden
ser muy valiosos, sostenemos que pueden correr el riesgo de ver los
intereses de los actores como el Unico factor que explica su compor-
tamiento, de forma que se desprecie el papel del conocimiento y el
discurso en los procesos politicos. De la misma forma, puede llevar
a una solucion Unica, no normativa, que menosprecie otras pers-
pectivas. También puede terminar realizando los analisis de manera
grupal, sin prestar atencién al papel que desempefian los individuos
y su poder activo dentro de las diferentes instituciones.

Es por ello que hemos desarrollado un marco analitico inspirado
en el enfoque que Keeley y Scoones (2003) proponen para analizar
los procesos politicos relacionados con el medio ambiente (Wolmer
2006). Este enfoque supera las limitaciones de otros centrados en
la economia politica y constituye una herramienta de gran potencial
analitico para entender los procesos politicos relacionados con el
saneamiento, como en el caso del SanToLiC en la India. El enfoque
contiene tres esferas de andlisis: narrativas, agentes e intereses.

Las narrativas estan relacionadas con los discursos y el conoci-
miento. Llamadas descripciones de desarrollo en la bibliografia exis-
tente en castellano, cuentan una historia «con una introduccion, un
nucleo y un desenlace, que establece un curso especifico de hechos
gue ganaron el estatus de sentido comun o adquirido dentro del
campo del desarrollo» (Dubois 2008, p. 40). Cada narrativa explica
a su manera un problema, sus causas y consecuencias y las solucio-
nes legitimas; ejercen asi una gran influencia sobre la percepcion de
la realidad tanto de los politicos como de la gente en general y, por
tanto, tienen mucho peso en las decisiones politicas (Cano, 2014).

Los agentes son todos los actores involucrados en el proce-
so politico. Pueden ser individuos o instituciones, sector publico o
privado, organizaciones internacionales o sociedad civil. Tienden a
formar redes o amalgamarse alrededor de perspectivas o identida-
des compartidas, formando alianzas que intentan promover su na-
rrativa (a través de eventos, publicaciones, financiacién, etcétera).

Por ultimo, los intereses, aunque no se articulen explicitamen-
te en torno a las narrativas o las redes que se forman, tienen gran
poder a la hora de influir en los procesos politicos. Los agentes
con poder y autoridad sobre el proceso tienden a favorecer la na-
rrativa que mejor se ajusta a sus intereses.
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Estas tres esferas —narrativas, agentes e intereses— delimi-
tan el espacio politico de los actores involucrados en el proceso en
diferentes niveles, es decir, el margen de maniobra existente para
introducir cambios politicos sustanciales.

Narrativas
Contexto

Conocimiento

Discursos

Intereses Espacio Agentes

politico

Redes
Poder

Intereses personales y

politicos

Agenda

Figura 1
Representacion del marco tedrico
Fuente: elaboracion propia.

Cuando los intereses de varios actores hacen que se alineen en
torno a la narrativa dominante, esta puede llegar a perpetuarse. La
politica entonces es vista como objetiva y libre de valores, ocultan-
do su naturaleza politica, con lo que el espacio politico serd minimo.
Sin embargo, pueden surgir nuevos actores o cambiar otros a lo lar-
go del tiempo y los contextos y las circunstancias también pueden
evolucionar. Por lo tanto, nuevos argumentos pueden entrar en el
debate y las redes pueden crecer o contraerse, lo que permite que
nuevas narrativas sean reconocidas y se facilite el cambio politico.

2.2. Metodologia

En esta investigaciéon analizaremos los procesos politicos en
torno a la introduccidon del SanToLic en Budni (India). La investi-
gacién se llevd a cabo en 2011 y forma parte de la tesis doctoral
de uno de los autores, que cuenta con otros dos casos de estudio
ademas de Budni (Hueso 2013). La metodologia incluyé una ex-
tensa revision bibliografica sobre saneamiento, asi como mas de
ochenta entrevistas a cargos politicos, funcionarios del Gobierno,
agencias de cooperaciéon, ONG, académicos y trabajadores rurales,
desde el ambito nacional hasta el del bloque, pasando por el ambito
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distrital. Dentro del bloque de Budni, se realizaron visitas rapidas
a 15 comunidades, para profundizar en la comprension del proceso
y contrastar las evidencias recabadas en las entrevistas, de modo
que se observaron directamente sobre el terreno los resultados del
SanToLiC en la vida de las personas. Entre las herramientas de
campo se utilizaron encuestas, entrevistas, observacion, transectos
y talleres participativos. En dos de estas comunidades se realizo
una investigacion en profundidad, con varios dias de inmersion en
la propia comunidad.

3
Estudio de caso: la introduccion
del SanTolLiC en Budni

Antes de analizar el proceso politico en torno a la introduccién
del SanToLiC, es importante entender las narrativas en torno al sa-
neamiento que existen en la India. Por ello, en primer lugar explica-
remos las tres narrativas existentes y, en el siguiente subepigrafe,
analizaremos los procesos politicos en Budni.

3.1. Narrativas en la India

Se pueden distinguir tres corrientes en la India: la narrativa
oficial, la narrativa encubierta y la del SanToLiC. Las tres narrativas
comparten tanto la identificacién del problema —las practicas anti-
higiénicas de defecar al aire libre— como el objetivo final —mejorar
el saneamiento eliminando la defecacion al aire libre (ODF)—. Sin
embargo, cada narrativa describe las causas del problema de ma-
nera particular y asigna distintos papeles en la solucién a los acto-
res involucrados. Consecuentemente, el camino que proponen para
resolver el problema es diferente.

La narrativa oficial asume que la falta de conocimiento sobre
los beneficios del saneamiento es la principal causa de la crisis de
saneamiento rural en la India. La falta de recursos es un obstaculo,
especialmente para la gente empobrecida. Por tanto, una campafa
de saneamiento deberia poner énfasis en informar, comunicar y
educar a la gente para crear un cambio en las actitudes higiénicas
(Government of India 2004, p. 3). Esta logica presupone que, una
vez la gente entienda las consecuencias de defecar al aire libre,
cambiaran sus comportamientos y utilizaran letrinas. Las personas
con pocos recursos deberian tener un incentivo para recuperar los
costes de las letrinas.

La narrativa encubierta, normalmente no explicita, es aque-
lla a través de la cual muchos oficiales del Gobierno articulan sus
acciones. De acuerdo con esta narrativa, la pobreza es la principal
causa de la situacion, con la tradicién e ignorancia como razones

LOS PROCESOS POLITICOS EN TORNO AL SANEAMIENTO RURAL: EL CASO DEL SANTOLIC EN LA INDIA. Andrés Hueso y Alvaro Fernandez-Baldor
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 5, niimero/issue 2 (2016), pp. 108-124. ISSN: 2254-2035_117



complementarias. Por lo tanto, una campana sanitaria deberia cen-
trarse en construir letrinas subsidiadas. La informacion, educacién
y comunicacién pasan a un segundo plano. Esta vision, centrada en
el subsidio como piedra angular, se considera la narrativa dominan-
te (WaterAid 2008).

La narrativa del SanToLiC asume que la gente es capaz de en-
tender los problemas de la defecacidn al aire libre y que son capa-
ces de revertir la situaciéon (Kar y Chambers 2008). Sin embargo,
debido al tabu existente en torno a la defecacion y a la inercia de
las practicas sociales, la gente no ha reflexionado mucho sobre el
asunto y estan estancados en los habitos insanos. Una campafia
de saneamiento deberia centrarse en romper ese tabu ayudando a
las comunidades a darse cuenta de los efectos negativos de la de-
fecacion al aire libre y a empoderarse para solucionar el problema
colectivamente (Water and Sanitation Program 2007, p. 6). Una
sesion de activacion seria el mejor camino para ello, lo que pon-
dria sobre la mesa la cuestién y la discusién publica sobre ello. La
activacion también ayuda a que surja una firme determinacion de
cambiar la situacion. A partir de ahi, la comunidad lidera el cambio
y los facilitadores externos solo brindarian su apoyo cuando sea
estrictamente necesario. La gente construye sus letrinas con sus
propios recursos.

3.2. El proceso politico en Madhya Pradesh y Budni

Budni es uno de los cinco bloques del distrito de Sehore, en
el Estado de Madhya Pradesh (MP de aqui en adelante). Situado a
orillas del rio Narmada y a dos horas de Bhopal, este bloque predo-
minantemente rural cuenta con alrededor de ciento cincuenta mil
habitantes, repartidos entre 63 Gram Panchayats. Budni ejemplifica
claramente el dominio de la narrativa encubierta. La campafia de
saneamiento estaba centrada en la construccidén de letrinas me-
diante subsidios, con poco espacio para la decision y la participa-
cion de comunidades y familias (Robinson y Raman 2008, p. 3). La
narrativa oficial, el TSC, no se habia llegado a imponer dentro del
Estado, puesto que la narrativa encubierta era la dominante. En
cualquier caso, hasta 2006 practicamente no se dedicé al sanea-
miento prioridad politica ni fondos (Khanna y Khanna 2005; Ro-
binson y Raman 2008). En ese momento, con la popularizacion del
premio Nirmal Gram Puraskar, se incremento el interés politico en
el tema e incluso se elabord un borrador de politica de saneamien-
to (Godfrey 2008), inspirado claramente en la narrativa oficial del
TSC. En cambio, la adhesion a dicha narrativa fue escasa, incluso
en el ambito estatal, donde muchos funcionarios no veian la ne-
cesidad de cambiar de estrategia (Robinson y Raman 2008). Pero
lo mas determinante en el poco éxito de la narrativa oficial era el
hecho de que los intereses de varios actores convergian en la na-
rrativa encubierta, lo que favorecia el statu quo. Los actores mas
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importantes eran los politicos y funcionarios a distintos niveles y la
narrativa encubierta beneficiaba o protegia muchos de sus intere-
ses, como se detalla a continuacion.

En primer lugar, las practicas corruptas son una constante en
el sistema politico indio y la TSC no era una excepcién. Los fon-
dos para la campafa eran diezmados desde el nivel estatal al nivel
local, tanto para enriquecimiento propio de politicos y funciona-
rios como para repartir prebendas con intereses electorales. Las
personas que capturaban dichos fondos preferian, por tanto, una
campafa centrada en letrinas subsidiadas, que demanda una suma
importante de fondos. Por la misma razén, privilegiaban un sistema
de implementacion vertical, con participacién minima, para asi no
tener que rendir cuentas a la poblacion.

En segundo lugar, existian incentivos profesionales contradicto-
rios, principalmente por el hecho de que, para el desarrollo profesio-
nal de los funcionarios, era positivo manejar grandes presupuestos
y poder demostrar resultados a corto plazo, dado que suelen cam-
biar de puesto cada dos o tres afios. Si a esto afiadimos la relacién
tradicionalmente paternalista entre el Estado indio y la ciudadania,
un enfoque de arriba abajo se percibia como el mas adecuado para
obtener resultados de forma rapida. Esto fue exacerbado en cierta
manera con la introduccién del premio Nirmal Gram Puraskar. De
esta manera, los incentivos profesionales reforzaban la narrativa
encubierta.

Un efecto similar tenia la inercia tecnocratica, prevalente en
el sistema burocratico indio. Los funcionarios que trabajan en de-
sarrollo rural lo conciben como un asunto de pobreza y falta de
infraestructura que se resuelve a través de la tecnologia. En el caso
concreto del saneamiento, la narrativa encubierta era acorde con
dicha vision y protegia el statu quo, mientras que otras narrativas
que daban mayor importancia al cambio de comportamiento los sa-
caban de su zona de confort. A modo de ejemplo, un entrevistado
sefialaba que los funcionarios prefieren no usar el presupuesto para
informacion, educacion y comunicacion, porque no hay criterios
«técnicos» claros sobre como asignar y emplear dichos recursos.

Relacionado con esto, los sistemas de rendicidon de cuentas y
de monitoreo de la TSC reforzaban la perspectiva centrada en la in-
fraestructura y los subsidios. La rendicion de cuentas en la Adminis-
tracion se limitaba al grado de utilizacion del presupuesto asignado
y al niumero de letrinas construidas, principales indicadores que se
monitoreaban. Ademas, el sistema de monitoreo no era fiable pues
carecia de mecanismos de verificacion serios, con lo que los datos
de cobertura de saneamiento estaban falsamente abultados.

Como se ha dicho, la suma de todos estos intereses resultd en
un espacio politico limitado y una campafia de saneamiento domi-
nada por la narrativa encubierta en MP.
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La llegada del SanToLiC, promovido por el WSP, tampoco creé
mucha expectacion a escala estatal. Sin embargo, en parte por la
falta de actores relevantes apoyando la narrativa oficial, permitié
que el SanToLiC fuese aceptado como una de las posibles metodo-
logias que los distritos podian usar. Asi, entre 2007 y 2009 el WSP
realizd talleres para diseminar el enfoque en 25 de los 48 distritos
de MP. Unicamente 12 mostraron interés y albergaron sesiones de
formacidén especifica para la implementacién del enfoque, pero solo
unos pocos realizaron intentos reales de ponerlo en practica, con lo
que la estrategia no dio los frutos deseados. Sin embargo, uno de
los funcionarios que participé en dicha iniciativa acabé recalando en
Budni como maximo responsable administrativo del bloque, con la
firme determinacién de utilizar el SanToLiC para acabar con la prac-
tica de la defecacion al aire libre. Por las mismas fechas Unicef en
MP iniciaba la estrategia de replicacion partiendo desde el ambito
del bloque. De esta manera, la Administracion de Budni y Unicef
unieron esfuerzos para poner en marcha una campafa completa-
mente coherente con los principios del SanToLiC en el bloque.

El interés de otros actores involucrados en la campafia de sa-
neamiento podia implicar una baja adhesién a la narrativa SanToLiC
y frustrar la puesta en practica de la campafa. Pero la experiencia
previa del funcionario le permitid reorientar los intereses de dichos
actores, lo que reducia la oposicién a la nueva narrativa y creaba
alianzas con nuevos actores, como se detalla a continuacion.

Por un lado, consciente de los intereses de los funcionarios, de-
cididé en su lugar buscar y entrenar a miembros de las comunidades
como facilitadores del SanToLiC. Los intereses de los nuevos facili-
tadores iban desde el servicio a la comunidad hasta desarrollar sus
habilidades para mejorar su empleabilidad y eran compatibles con
el SanToLiC. Por otra parte, la rendicidon de cuentas se alined con la
nueva narrativa: en lugar de presionar para conseguir resultados ra-
pidos, se transmitié claramente que el objetivo principal era apoyar
a las comunidades para volverse libres de defecacion al aire libre.

En lo que respecta a las propias comunidades, se tomaron cua-
tro medidas para asegurar su participacién: en primer lugar, los
facilitadores de las comunidades serian poco a poco reconocidos e
institucionalizados, incluso otorgandoles el derecho a manejar fon-
dos de otros programas como la gestion de residuos; en segundo
lugar, se luchoé contra la cultura del subsidio mediante sensibiliza-
cion a través de visitas y campafias informativas; en tercer lugar,
se otorgaron premios a los comités de seguimiento y se realizaron
celebraciones en comunidades donde se alcanzaba el estatus ODF.
Finalmente, ante la resistencia inicial dentro de las comunidades de
personas influyentes, los facilitadores se esforzaban en involucrar-
los en los comités de seguimiento para hacerlos parte del proceso.

Sin embargo, seguia habiendo actores relevantes alineados con
la narrativa encubierta; por ejemplo, funcionarios de alto rango del
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distrito, interesados en que se implementara la campafa «al uso»,
presionaron en contra de la idea de no subsidiar las letrinas —tenian
gue rendir cuentas hacia arriba sobre la utilizaciéon de fondos—. Con
la legitimidad del apoyo de Unicef —que también permitia flexibili-
dad financiera para las formaciones— la Administracidon del bloque
pudo resistir en gran medida estas presiones.

El proceso politico descrito tuvo como consecuencia practica una
intervencion coherente con los principios y herramientas del SanToLiC,
lo que permitié desarrollar gran parte del potencial del enfoque. En
el momento de la realizacion de la investigacién en terreno, los re-
sultados eran muy prometedores. En las comunidades mas exitosas
se alcanzo el 100% de cobertura y uso de letrinas. En la mayoria, el
progreso era mas lento, pero en general la situacion de saneamiento
mejoraba a paso firme. También existian unas pocas comunidades en
las que los resultados no eran demasiado buenos. Pero, situando es-
tos resultados en el contexto de una TSC fallida en MP y en gran parte
de la India, se puede decir que la experiencia de Budni constituye un
caso de éxito, como demuestra el hecho de que el funcionario que
liderd el proceso fuese un par de afios mas tarde encargado de coor-
dinar la campafia a escala estatal. Su presencia alli, asi como el re-
conocimiento de Budni como pionero en saneamiento en MP, resultd
en un progresivo cambio de narrativa en el Estado, que hoy dia aplica
un enfoque bastante coherente con el SanToLic. A principios de 2016,
el bloque de Budni fue oficialmente declarado ODF y se convirtié en el
quinto bloque de todo el Estado en conseguir este estatus.

4
Conclusiones

Este estudio de caso muestra que los procesos politicos en tor-
no a la introducciéon de nuevos enfoques como el SanToLiC determi-
nan en gran medida cdémo las intervenciones sobre el saneamiento
se ejecutan a escala local. Estos procesos pueden ser conceptuali-
zados como una contraposicion de narrativas sobre saneamiento,
donde el espacio politico disponible serd determinante a la hora
de promover una narrativa alternativa como la del SanToLiC. Este
espacio depende, a su vez, de cdmo los distintos agentes se alian
para promover una u otra narrativa y de los intereses de todos los
actores involucrados.

Estos intereses desempefian un papel crucial en todo proceso
politico. En el caso del saneamiento, el interés mas relevante es la
prioridad politica, necesaria a varios niveles para poder introducir
un cambio de enfoque. Por ejemplo, en la campafia de saneamiento
india los incentivos profesionales contradictorios y la inercia tecno-
cratica favorecian intervenciones de arriba abajo y con subsidios,
lo cual resultaba en una cierta oposicion al SanToLiC. En el caso de
Budni, estos intereses se pudieron contrarrestar o incluso alinear a
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favor de la nueva politica de saneamiento; por ejemplo, entrenando
a la propia gente en las comunidades, fomentando y recompensan-
do su participacidon. De manera similar, la corrupcidon que prevalece
en las areas rurales de la India no afecté gravemente a la campafia
de saneamiento una vez se eliminaron los subsidios.

También es decisivo el papel que desempefian los agentes para
promocionar una narrativa u otra. Cuando alianzas de agentes cuen-
tan con «campeones» comprometidos y formados, resulta mas facil
influir en el proceso politico y «gestionar» los distintos intereses. Por
ejemplo, a pesar de la oposicidén al SanToLiC en el ambito distrital, el
apoyo de Unicef permitio al bloque de Budni utilizar el enfoque. Asi,
se puede decir que el funcionario de alto nivel en el bloque y Unicef
conformaron una red con poder suficiente como para promover e
introducir el SanToLiC como enfoque de la campafia de saneamiento
rural, a pesar de que la campafa estatal era contraria a los princi-
pios de autoayuda y cero subsidios del SanToLiC.

El contexto es también importante, lo que complica o facilita el
trabajo de los agentes a la hora de promover una narrativa u otra.
En Budni, el hecho de que el funcionario que liderd el proceso tenia
mucha reputacién y que se habian implementado anteriormente me-
didas anticorrupcién implicaba que la calidad de la gobernanza era
mejor y que se facilitaba el proceso de introduccién del SanToLiC.

En general, la investigacion revela la importancia de tener en
cuenta los procesos politicos cuando se analizan programas de sa-
neamiento, en lugar de observarlos desde una perspectiva mera-
mente técnica —como suele suceder en el sector del saneamiento
(WSP Sanitation Global Practice Team 2011, p. 8)—. El marco ted-
rico planteado ha permitido observar en detalle el proceso politico
de introduccién del SanToLiC, a partir del analisis de los intereses, de
los agentes que intentan cambiar las politicas y de las narrativas.
La inclusién de estos elementos discursivos en el analisis es un va-
lor afadido de esta investigacién frente a estudios previos (Krause
2007; WSP Sanitation Global Practice Team 2011) y contribuye a
resaltar la diversidad de perspectivas en los procesos politicos.

El marco empleado tiene potencial para un futuro desarrollo
mas alld de lo retrospectivo, es decir, que se podria utilizar para
diagnosticar y planificar acciones de influencia e incidencia politica.
Una futura linea de continuacion de este trabajo se podria plantear
desde una metodologia de investigacion-accion.

4
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