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A. Introduccion

Este estudio se basa en la observacion de que tanto la literatura como la evidencia empirica
coinciden en que existen muchos fracasos en las intervenciones de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Estos fallos son de naturaleza y origen variados, y pueden producirse en distintas
fases de la intervencion y en todos los sectores del desarrollo.

Estamos interesados en los fracasos y los obstaculos a los cuales se enfrentan los proyectos
de desarrollo en el sector de agua y saneamiento en Colombia y la region andina,
centrandonos en particular en su modelo de implementacion. Aunque el analisis de los
fracasos y modelos de proyectos de desarrollo puede extenderse a un espectro geografico
muy amplio, hemos optado por centrar nuestra investigacion en los proyectos financiados por
la AOD en Colombia y la region andina, donde las empresas del grupo Global Development
trabajan desde hace unos diez afios y donde la filial del grupo, Nexsom, tiene su sede desde
2022.

Nuestro objetivo es obtener una vision amplia de las partes interesadas en el desarrollo sobre
los principales factores que bloquean estas intervenciones de desarrollo, estudiar casos
concretos de fracaso e identificar sus fuentes, y confirmar si los limites/obstaculos
identificados estan relacionados con el enfoque y/o el modelo adoptado.

Hemos optado por un enfoque cualitativo, basado en los agentes del desarrollo, sus
experiencias y sus percepciones. Asi pues, nos interesa saber qué piensan estos agentes de
estos fracasos y como los afrontan: ;cémo los definen? ;Cdédmo evalian su frecuencia?
¢, Como explican su aparicion? Y, por ultimo, ¢cémo evaluan su grado de responsabilidad en
estos fracasos?

Adoptamos deliberadamente una postura critica, el objetivo de mejorar nuestros
planteamientos y practicas, y con la esperanza de suscitar el debate en el sector.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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B. Antecedentes teoéricos y definiciones

B.1. Socioantropologia del desarrollo y modelos
viajeros

La literatura sobre la ayuda al desarrollo y sus implicaciones surgié poco después de que se
introdujera el concepto de Ayuda Oficial al Desarrollo a finales de los afios 50 (René Dumont,
1966), pero sus orientaciones cientificas han seguido evolucionando.

La etnologia "africanista" clasica de los afios 50 y 60 (aunque seguia siendo dominante) dio
paso gradualmente a una nueva forma de antropologia, con la Escuela de Manchester y la
aparicién de temas de investigacion mas "sociologicos", como las interacciones entre actores
pertenecientes a mundos sociales diferentes, el analisis de redes y el estudio de conflictos’ .
Posteriormente, en los afos 80, la antropologia del desarrollo se transformd, dejando en un
segundo plano el estudio de los modos de producciéon y situando al actor en el centro del
contexto: era la socioantropologia del desarrollo.?

La socioantropologia del desarrollo, a través del estudio de los fendmenos sociales ligados al
desarrollo, se interesa especialmente por los "fracasos" de la ayuda al desarrollo (publica o
privada): confrontacion de intereses divergentes, asimetrias en los modos de gobernanza,
barreras politicas, etc. Autores como Escobar (1998), Rodriguez-Carmona (2009) y Rist
(2022) han demostrado que el fracaso de la ayuda publica al desarrollo no es
fundamentalmente el resultado de factores técnicos y coyunturales, sino de factores con
raices sociopoliticas y estructurales mas profundas.?

Entre estas teorias de la socioantropologia del desarrollo, nos interesa la elaborada por Jean-
Pierre Olivier de Sardan: la teoria de los “modelos itinerantes” (Modéles voyageurs). Basada
en particular en el enfoque de los travelling model de Rottenburg*, y en los trabajos de la
sociologia de la traduccién®, la teoria de los modelos viajeros explica "como una intervencion
estandarizada importada produce efectos inesperados debido a una subestimacion de los
contextos locales en los que se aplica".®

Para Olivier de Sardan, los modelos viajeros estan sometidos a la prueba del contexto: la
confrontacion entre el contexto "esperado” de las intervenciones y el contexto "real" sobre el
terreno. Los contextos en los que se ejecutan los proyectos de desarrollo tienen dos
significados distintos: el contexto estructural (que comprende factores institucionales y
variables cuantitativas) y el contexto pragmatico, que se define por "las acciones y
percepciones de los actores implicados, por las practicas y representaciones de todos los
grupos estratégicos afectados por la ejecucién de una intervencion". Son estos contextos
pragmaticos los que constituyen la prueba de realidad a la que se someten los modelos
viajeros, y son ellos los que producen la brecha de implementacion™.

" Entre otros, Gluckman (1956 - 1958), Mitchell (1969)

2 de Sardan, Jean-Pierre Olivier. "De la nueva antropologia del desarrollo a la socioantropologia de los espacios
publicos africanos". Revue Tiers Monde, n® 191, marzo de 2007, pp. 543-52.

3 Monje, José Antonio. "Antropologia del desarrollo y factores criticos para el éxito de los proyectos de cooperacion
internacional. El caso de las ONGD en América Latina". Revista de Antropologia Iberoamericana, vol. 13, n°® 1,
2018, pp. 93-117.

4 Behrends, A., Park, S. J., & Rottenburg, R. (2014). Travelling models: Introducing an analytical concept to
globalisation studies. En Travelling models in African conflict management (pp. 1-40). Brill.

5 Desarrollado en los afios 80 por Michel Callon, Bruno Latour, Madeleine Akrich, et al.

6 Qlivier de Sardan, Jean-Pierre. "La Revanche des contextes: De las desventuras de la ingenieria social en Africa
y mas alla". Ediciones KARTHALA, 2021.
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Los factores que bloquean las intervenciones de ayuda al desarrollo debido a los contextos
estructurales en los que se recibe la AOD son bien conocidos y estan documentados: falta de
capacidad de las entidades que llevan a cabo y/o se benefician de los proyectos, problemas
técnicos, falta de financiacién, infra dimensionamiento, etc. Sin embargo, los que se derivan
de contextos pragmaticos de intervencién son mucho mas dificiles de identificar, lo que
requiere estudios socio antropoldgicos como los realizados por Olivier de Sardan.

Su trabajo se centra principalmente en Africa Occidental, pero nuestra hipétesis es que la
dindmica estudiada por Olivier de Sardan también esta presente en el continente
sudamericano.

B.2. Terminologia y tipologia del fracaso en las
intervenciones de desarrollo

El analisis de los fracasos de las intervenciones de ayuda al desarrollo requiere una definicion
clara de fracaso. La definicion de éxito o fracaso de una intervencion varia segun las
percepciones de los distintos actores implicados.

Segun Monje (2018), definicion de éxito de un proyecto puede abordarse desde 4 angulos: 1)
la consecucion de objetivos, 2) la percepcion de éxito, 3) el cumplimiento de expectativas y 4)
los niveles de participacion.’

Proponemos una tipologia de las causas de fracaso para cada uno de los criterios de
evaluacion definidos por el CAD de la OCDE:

Criterios ‘ Tipos de fracaso

¢ Inadecuacion entre las actividades realizadas y las necesidades
e El proyecto no complementa las iniciativas existentes

Relevancia . i -
¢ Proyecto no alineado con las politicas y/o prioridades
gubernamentales (nacionales, regionales, locales)
Eficacia ¢ Objetivos no alcanzados, tal como se definen en el marco légico

e No se mejoran las competencias locales
e Mala gestion de los recursos financieros
e Mala gestion de los recursos humanos

Eficacia ¢ Incumplimiento del calendario (que puede dar lugar a una
reduccion de la financiacion o a su utilizacién parcial).

¢ Dimensionamiento incorrecto de tiempo/recursos
¢ No se espera ningun impacto

Impacto . .
¢ Impactos negativos inesperados
¢ Falta de financiacion para continuar las actividades
¢ Falta de compromiso, participacion y apropiacion de la intervencion
- por parte de los grupos sociales implicados
Durabilidad

¢ Mantenimiento deficiente (inadecuado/previsto)
e Falta de recursos humanos para continuar
e Escasa integracion de las actividades/desarrollos en la sociedad

7 Monje, José Antonio. "Antropologia del desarrollo y factores criticos para el éxito de los proyectos de cooperacion
internacional. El caso de las ONGD en América Latina". Revista de Antropologia Iberoamericana, vol. 13, n° 1,
2018, pp. 93-117.
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Basandose en un estudio realizado en 20188 | Réseau Projection propone 3 categorias
principales de "errores" en la realizacién de proyectos de desarrollo:

o Errores estructurales: relacionados con el peso de las instituciones y los
procedimientos, normas y estandares demasiado rigidos, limitaciones de tiempo y
financiacion.

o Errores metodolégicos: disefio demasiado complejo de un proyecto, mal diagndstico
de la situacion inicial, incluso mala definicién de los objetivos perseguidos.

e Errores relacionales: en la eleccion de los socios, falta de implicacion de los
beneficiarios, lo que puede dar lugar a malentendidos o incluso conflictos.

En este caso, se adopta el término "error”, porque segun el estudio de Réseau Projection, el
80% de los actores del desarrollo interrogados hablan de "error" o "debilidad" en la realizacion
de su proyecto, mas que de fracaso.

En nuestro estudio, hemos optado por utilizar el término fracaso y/o obstaculo. El error es el
acto de equivocarse, mientras que fracaso es el anténimo de éxito. Por lo tanto, nos inclinamos
por la terminologia de fracaso, considerando que, ademas de los errores, los factores
exoégenos (y no humanos) pueden conducir al fracaso de una intervencion.

Los errores que pueden conducir al fracaso de los proyectos de desarrollo pueden producirse
en distintas fases del proyecto (identificacion de necesidades, definicion de objetivos,
identificacion de socios, busqueda de financiacion, ejecucion) y proceder de distintos agentes
(donantes, organizaciones internacionales, consultoras, ONG, asociaciones, Estado,
autoridades locales, operadores de servicios, mundo académico).

Por eso, al analizar el fracaso de un proyecto, no hablamos sélo de su ejecucién, sino de la
intervencion en sentido amplio. De hecho, al estudiar la intervencién, estamos examinando
todo el ciclo del proyecto, desde la identificacion hasta la ejecucion y la evaluacion. °

8 Fuente: Anne-Charlotte Beaugrand-Riviére, Sophie Oddo y Catalina Duque-Gomez, Mater I'échec. Petit opus
pour ne pas planter son projet de solidarité internationale. Réseau Projection, 2018.

9 Jacob J.-P. y Lavigne Delville P. también utilizan en su obra el término "intervencién de desarrollo", que definen
como "un conjunto articulado de ‘fases de proyecto™. Fuente: Jean-Pierre Jacob y Philippe Lavigne Delville,
Comprendre la trajectoire des interventions de développement. Processus et réseaux d'acteurs dans trois
projets d'eau potable (Burkina Faso, Haiti, Ghana). 2019.
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C. El fracaso visto por los actores del
desarrollo

El contenido de los siguientes capitulos se basa en el andlisis de entrevistas
semiestructuradas realizadas a actores del desarrollo que trabajan o han trabajado en el
sector del agua y el saneamiento en la regién andina. Los detalles del enfoque metodoldgico
figuran en el apéndice.

C.1. Definicion del fracaso

Antes de recoger y analizar los casos de fracaso experimentados por los actores del desarrollo
entrevistados, nos interesa conocer su propia definicion del término. Aunque hemos definido
nuestra propia terminologia y tipologia del fracaso (véase B.1.2), nos parece necesario
obtener el punto de vista de los propios actores, para garantizar una comprensiéon comun de
los casos citados.

Obtener la opinidn de los actores sobre la definicién del fracaso permite cruzar su percepcion
de este fendmeno con las fuentes del fracaso en los casos existentes relatados, y analizar asi
la complementariedad "teoria-practica” del fracaso.

Asi que empezamos todas las entrevistas con la siguiente pregunta: ;qué cree que constituye
un fracaso en una intervenciéon de desarrollo?

C.1.1. Incumplimiento de objetivos, ineficacia

La mayoria de los actores entrevistados definen el fracaso en términos de eficacia, o mas bien
de ineficacia, de la intervencion. "Fracaso significa no alcanzar los objetivos fijados
inicialmente, no lograr los indicadores de resultados (Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (CDN))", "En general, una intervencion
se basa en objetivos. Si los objetivos no se alcanzan, es un fracaso; si solo se alcanzan
parcialmente, es un semifracaso”.

Segun esta definicion, el fracaso en la consecucién de resultados (tal y como se describen en
el marco logico) suele producirse durante la fase de ejecucion.

Puede ser el resultado directo de un error en la intervencion: "El fracaso se produce cuando
no se sigue un procedimiento de calidad, respetando el ABC del disefio, la construccion y el
estudio de un proyecto. Puede provenir de un descuido o de un error.”

También puede deberse a una mala definicion de los resultados y objetivos a alcanzar, y por
tanto estar vinculado al disefo: "El fracaso se produce cuando no se alcanzan los objetivos
practicos de la aplicacion de un producto porque no se han conceptualizado adecuadamente
el entorno del proyecto y la planificacion del objetivo a alcanzar”.

La mala definicidn de los resultados que deben alcanzarse también puede significar, de forma
mas general, una respuesta inadecuada a las necesidades.

C.1.2. Respuesta inadecuada a las necesidades, escasa comprension
del contexto de intervencién

Varios participantes en el estudio destacaron el papel de una mala comprension del contexto
de la intervencion en la aparicion de fracasos. Esto puede ilustrarse con una respuesta

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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inadecuada a las necesidades, el desacuerdo con las partes interesadas locales y, en los
casos mas graves, desembocar en un conflicto entre las partes interesadas.

La opinidn de los actores

‘ ‘ "Otra cuestion importante cuando se trata de cooperacion es si lo que se ha
desarrollado como parte del proyecto es util para las comunidades".

"Fracaso significa no convencer a todos: cuando los beneficiarios no estan
convencidos del proyecto, pero se ejecuta porque hay que ejecutarlo.
Cuando las agencias desarrollan un proyecto pero los socios no estan de
acuerdo".

"Hay cosas que no se tienen en cuenta: cuando se da una unica respuesta
infraestructural, sin tener en cuenta el contexto social de la gente, su cultura,
sus costumbres, su capacidad econémica para soportarlo".

"El fracaso viene de una mala lectura, de una mala imagen de quién esta en
la escena en la que queremos intervenir. Cuando no conocemos bien a cada
uno de esos actores, el bien que pueden hacer, sus puntos débiles y los
posibles conflictos que pueden surgir." , ,

Esta definicion de fracaso nos interesa especialmente porque ilustra una preocupacion por el
enfoque y el modelo de aplicacion adoptados en las intervenciones de desarrollo. Veremos
mas adelante que se refleja en los casos concretos de fracaso citados por los participantes
en el estudio.

C.1.3. Ineficiencia

El fracaso también puede definirse como el resultado de una intervencion ineficaz: en términos
de recursos financieros utilizados o de plazos. "Propongo una solucién que tiene un plazo y
un coste: si se cumplen, es un éxito, si no se cumplen, es un fracaso o un fracaso relativo".

Estos fallos de ineficacia pueden deberse a una mala gestién de los recursos financieros o
humanos, al incumplimiento del calendario (que puede dar lugar a una reduccioén parcial o
total de la financiacién) y, en este caso, estan vinculados a la fase de ejecucion. También
pueden estar vinculados a la fase de disefio, cuando son el resultado de una estimacion
inadecuada del tiempo y/o los recursos.

C.1.4. Falta de operatividad y aplicacion de los estudios realizados

Diversas partes interesadas, en particular las que trabajan en empresas de consultoria, han
sefalado la falta de aplicacion de los estudios realizados, o de puesta en practica de los
mismos, como una de las razones del fracaso de los trabajos de desarrollo.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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La opinidn de los actores

‘ ‘ "El fracaso seria el desfase estructural entre la ambicién de las politicas
publicas y la realidad de las cosas sobre el terreno, el estancamiento de los
problemas.

"Para mi, el fracaso es cuando mis proyectos acaban en la estanteria. Para
mi, como ingeniero, lo que hacemos tiene que traducirse en resultados. , ,

Esta falta de operatividad en las intervenciones de desarrollo también puede conducir a la
insostenibilidad de los servicios prestados y de las infraestructuras construidas. Esta cuestion
también se puso de relieve durante el estudio.

C.1.5. Problemas de sostenibilidad e impacto

Los encuestados a menudo definieron el fracaso como la falta de impacto asociado a la
intervencion y/o la insostenibilidad de las infraestructuras, los modelos de gestién, la
formacion del personal, etc.

La opinién de los actores

‘ ‘ "Se puede fracasar por muchas razones, pero la principal es que cuando se
piensa en servicios, no se consigue un servicio que sea sostenible, seguro,
etc.".

"Fracaso" es cuando la intervencion no conduce a una mejora de los
servicios de la institucién local, después de la intervencion. Toda
intervencion debe generar mecanismos de mejora a largo plazo, al margen
de la intervencion. Cualquier cosa que no prospere tras la intervencion es

un fracaso". , ,

C.1.6. Resultados inesperados, falta de prevision de los efectos
negativos

Para otros, el fracaso se debe a resultados inesperados y/o a no haber previsto los efectos
negativos de una intervencion.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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La opinion de los actores

‘ ‘ "El fracaso son todos los resultados negativos inesperados que puede haber
en un proyecto, o cualquier otro impacto que no habiamos considerado, y
que acaban teniendo un resultado negativo".

"Podemos hablar de fracaso cuando las intervenciones concebidas como
proyectos terminan antes de lo previsto por razones externas o por un
analisis y una gestion inadecuados de los riesgos". ’ ,

En este caso, el fracaso puede atribuirse a 1) uno o varios errores, o a la falta de previsién de
los riesgos en la fase de diseno de la intervencioén, o 2) a factores exdgenos ocurridos durante
la aplicacion.

C.1.7. Falta de intervencion intersectorial

Por ultimo, la falta de intervencién intersectorial también se cité como uno de los principales
factores del fracaso de las intervenciones en el sector del agua y el saneamiento.

La opinion de los actores

‘ ‘ "A veces nos concentramos en el aspecto técnico y no en el administrativo.
Algunos fracasos se deben a que no tenemos en cuenta todos los sistemas
que intervienen en la realizacion de la idea que queriamos implantar.”

"Si hablamos concretamente de un programa de mejora propuesto a una
entidad de agua y aguas residuales, lo que suele llevar al fracaso es que se
piensa simplemente en términos de infraestructura, y se piensa que la
infraestructura por si sola resuelve el problema. El programa tiene que ir
acompanado de formacion del personal, porque es el personal el que tiene
que llevar a cabo las operaciones y el mantenimiento". , ,

Esta falta de implicacién intersectorial y la no integracion de conocimientos "blandos" en los
aspectos de ingenieria e infraestructura son fuentes de fracaso que se derivan del propio
disefio de la intervencién y que luego tienen repercusiones negativas a la hora de ejecutarla.

C.2. Frecuencia del fracaso

Una vez definida la terminologia del fracaso, se tratdé de obtener la opinion de los participantes
sobre la frecuencia de estos fracasos en las intervenciones de desarrollo en el sector del agua
y el saneamiento.

El 53% de los actores encuestados en el marco de nuestro estudio afirmaron claramente que
si, regularmente sienten que tienen que enfrentarse a fracasos; el 24% matizaron esta

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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afirmacion (no necesariamente fracaso, sino dificultades, factores externos, etc.) y el 18%
afirmaron que no, que regularmente no tienen que enfrentarse a fracasos.

Entre los convencidos de la frecuencia de los fracasos, podemos citar: "Si, ocurre todos los
dias. En las docenas de proyectos que he preparado, gestionado y apoyado, he visto muy
pocos que fueran auténticos éxitos completos.

Los mas matizados dicen, por ejemplo:

La opinion de los actores

‘ ‘ "Yo no lo llamaria un fracaso, sino mas bien un reto.”

"Tengo la sensacion de que nos enfrentamos regularmente a situaciones
desfavorables dentro de la empresa. Tenemos que salir a apagar fuegos,
resolver el problema mas a menudo de lo que hubiéramos pensado, para
que no se convierta en un fracaso."

"Hay fracasos relativos y éxitos relativos, todo depende de lo que se
entienda por eso, pero si se siguen los indicadores de impacto del proyecto,
rara vez se consigue todo, asi que sesgamos las cosas lo suficiente para
que los indicadores y las evaluaciones externas independientes digan lo que
queremos que digan, de modo que siempre conseguimos vender al donante
un éxito relativo y rara vez un mega fracaso”. , ,

En el segundo caso, el encuestado admite complicaciones frecuentes, pero que éstas se
gestionan antes de que la operacién se convierta en un fracaso.

Por ultimo, otros actores consideran que no se enfrentan con frecuencia a casos de fracaso:
"Afortunadamente, no tan a menudo. No creo que haya que confundir fracaso con dificultad".

Los resultados ponen de relieve un cierto reconocimiento de la frecuencia de los
fracasos de la intervencién, aunque una minoria de los participantes en el estudio
parece negarlos.

Atribuimos esta negacion de la existencia de fallos en el sector a un bajo nivel de
compromiso o a una falta de responsabilidad al respecto. Por "compromiso"
entendemos la implicacion en el reconocimiento y la gestion de estos fracasos. Esta
falta de compromiso puede deberse a una normalizacién del fracaso, cuando se
percibe como algo inevitable o sin importancia. Por ultimo, si los actores no estan
convencidos de los efectos negativos de estos fallos, o no se sienten responsables,
su motivacion para intentar remediarlos se vera naturalmente reducida.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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C.3. Nivel de preocupacion

Por ultimo, queriamos calibrar el nivel de preocupacion de los participantes por el fracaso y
su opinidn sobre el nivel general de preocupacién en el sector.

La pregunta formulada fue: ¢ considera que se trata de una preocupacion existente, tanto para
usted como para sus socios, en sus actividades (durante el desarrollo del proyecto, la
ejecucion, el sequimiento, etc.)?

Para algunos, esta preocupacion es fuerte:

La opinién de los actores

‘ ‘ "Creo que es una preocupacion constante para todos".

"Queremos que los programas que hacemos funcionen. No es una
obsesién, pero forma parte de nuestro trabajo".

"A nivel de un proyecto, de un servicio, obviamente queremos cumplir
aquello a lo que nos hemos comprometido, asi que si nos preocupa,
queremos alcanzar los objetivos del contrato que hemos firmado".

"En el sentido de 'fracaso del proyecto', no hemos conseguido desembolsar
y construir: si, es preocupante porque el politico o el alto cargo del sector
publico aun tiene que mostrar resultados, inaugurar infraestructuras y
ensefar cosas". , ,

Para otros, el fracaso no es una preocupacion en el sector:
La opinién de los actores

‘ ‘ "No, no creo que sea una preocupacion".
"No, y ese es el problema.”

"Las otras dimensiones mas blandas del éxito o el fracaso, la transformacién
profunda, etc., creo que son menos angustiosas para el sector porque son
menos visibles, menos medibles, menos tangibles, menos evaluadas y
vistas como menos exigentes, también mas lejanas, por lo que al final
aceptamos fracasos repetidos en este ambito mientras tengamos éxitos
miopes e ilusiones de éxito". , ,

Pero en general, los participantes en el estudio coinciden en que esta preocupacién es muy
subjetiva, y que depende del papel del jugador en la intervencion, de sus responsabilidades,
pero sobre todo de su nivel de compromiso personal.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
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La opinion de los actores

‘ ‘ Yo diria que el mundo del desarrollo es muy humano, pero muy variado.
Mucha gente pensara que nuestra profesion no es gratificante, porque no
vemos necesariamente el rendimiento de nuestras acciones, sobre todo
cuando hablamos de servicios cualitativos y no materiales (diferente cuando
hablamos de construir infraestructuras). No siempre se esta seguro de que
vaya a conducir a algo, y quizas el no tener claros los escenarios de futuro
lleva al fracaso. Otras personas, debido a su conviccion sobre lo que hacen
y a su enfoque técnico, piensan que es poco probable que lo que hacen
fracase. Confian en sus acciones y creen que los beneficiarios son agentes
racionales que se adaptaran, y no les preocupan los resultados.”

"Siempre hay quienes son simples gestores, pero la preocupacion puede
encontrarse a todos los niveles. A la inversa, la falta de preocupacion puede
encontrarse en todos los niveles. Algunos jefes de proyecto no tienen esa
preocupacion.

"Depende de a quién nos refiramos. En lo que a mi respecta, los ingenieros
que trabajan en un proyecto quieren alcanzar sus objetivos, por lo que el
fracaso es una preocupacion real para ellos. En cuanto a los clientes, creo
que hay dos tipos. Por un lado, estan los que asumen como propio el
proyecto en el que trabajan, y para los que el fracaso seria una experiencia
realmente mala. Por otro, estan los que estan de paso, porque les han
puesto en un sitio concreto, que tienen un punto de vista mas politico, y que
ven el fracaso de una manera mas ligera".

"Institucionalmente, no, no lo creo. No tengo la impresion de que un servicio
que no sirve para nada sea muy perturbador. En cambio, lo que si he visto
a nivel personal es a colegas de la cooperacion que, después de 5-10-15
anos, tienen crisis existenciales.” , ,

El grado de preocupacién por un posible fracaso también esta relacionado con la
cuestion del compromiso y la responsabilidad. Los agentes implicados en los
proyectos de desarrollo tienen diferentes intereses personales y profesionales,
diferentes perspectivas y diferentes niveles de toma de decisiones, todo lo cual
influye en su grado de preocupacion.
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D.Tipologia de los casos de fracaso
estudiados

Los casos de fracaso estudiados se dieron en Peru (47%), Colombia (29%), Ecuador (18%),
Bolivia (3%) u otro pais (5%). Dos tercios de estos casos se aplicaron en zonas rurales y un
tercio en zonas urbanas.

El 71% de los ejemplos de fracaso se referian a la fase de formulacién de la intervencion, el
37% a su identificacion y el 60,5% a su ejecucion. Solo un caso se referia a un fallo en el
seguimiento de la intervencion.

Por ultimo, hemos intentado extraer las principales tendencias de las causas de fracaso a
partir de los ejemplos de intervencién citados por los participantes en el estudio. Entre ellas
figuran:
¢ Un enfoque no adaptado al contexto de intervencién
Barreras politicas, administrativas y/o juridicas
Falta de operatividad, sostenibilidad y/o escalabilidad de la intervencion
Falta de participacion comunitaria y/o local
Errores técnicos o metodoldgicos, y/o trabajos de calidad insatisfactoria.

Figura 1: Desglose de las causas de fracaso de las intervenciones citadas
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Asi pues, nos interesamos por estas tendencias en las causas de fracaso citadas, analizando
la comprension de estos factores por parte de los agentes entrevistados y estudiando casos
concretos.

0 Un mismo caso de fracaso puede estar vinculado a distintas fases del ciclo del proyecto.
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E. Identificacion de las fuentes de
fracasos

E.1. Enfogue metodolégico no adaptado al
contexto

El 29% de los ejemplos de fracaso mencionados por los participantes en el estudio se
atribuyen a errores metodoldgicos, especialmente a la inadecuacion de los enfoques
aplicados al contexto de intervencién. Este resultado nos interesa especialmente porque
ilustra, en la practica, el marco teérico de los modelos viajeros que hemos querido utilizar en
esta investigacion-accion.

La opinion de los actores

‘ ‘ "Hemos intentado generalizarlo todo, y eso es un error. Cada proyecto, cada
comunidad, cada sector, cada contexto de intervencion requiere atencion,
investigacion, aunque se trate del mismo proyecto. Falta reconocimiento de
los beneficiarios. Por ejemplo, los materiales [didacticos] producidos en
espafol y no en lenguas indigenas.” , ,

Varios ejemplos pusieron de manifiesto la adopcion de un modelo (externo) inadecuado
para el contexto en el que se utilizaba (zona geografica, capacidad local, etc.).

El primer caso es un programa desarrollado por el PNUD para mejorar las condiciones de vida
de la poblacién de un municipio rural colombiano (salud, educacién, acceso al agua potable).
El programa incluye la creacién de un centro educativo, un canal de riego y un gran embalse.
Durante los estudios de referencia, los consultores se dieron cuenta de que los embalses
estaban hechos de un material inadecuado para la region, donde el clima es muy calido. El
agua se calienta al sol, lo que la hace imbebible. Se opté por un modelo de depdsitos metalicos
-utilizados en todas las zonas de intervencion del donante-, sin tener en cuenta las
condiciones particulares de la region.

La opinién de los actores

‘ ‘ “Cuando los nifios utilizaban los grifos verticales, nos dimos cuenta de que
los depdsitos eran de metal, expuestos a la luz directa del sol (40°C). Fue un
gran proyecto en términos financieros, con mucho seguimiento, pero al final
no hay acceso al agua potable. No se adapta en absoluto a esta regién.”

En Bolivia, un proyecto para construir cinco plantas de tratamiento de aguas residuales con
reutilizacion de las aguas residuales fue calificado de fracaso por el agente entrevistado, ya
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que en 6 afos de proyecto habian fracasado 3 licitaciones, y en el momento de nuestra
entrevista aun no se habia construido nada. Esto puede explicarse por un disefio técnico
demasiado sofisticado, desconectado de las capacidades locales, unido a una mala
evaluacion de la capacidad de las autoridades contratantes.

La opinién de los actores

‘ ‘ "Llegamos con una metodologia que era mas aplicable en Francia, o en
Africa, donde hay una forma europea de hacer las cosas impuesta por los
multilaterales (con un enfoque integral, etc.), y ademas los consultores que
estructuraron el proyecto eran franceses. Empezamos con contratos de
disefio-construccion-explotacion muy sofisticados, que las contrapartes
locales no controlaban, y que las empresas encargadas de supervisar las
obras no controlaban". , ,

Otro ejemplo en Ecuador, con intermediacion financiera, es decir la financiacion por parte de
una agencia de cooperacion bilateral de un banco de desarrollo nacional. Esta operacion
sufrié un retraso de 3 afios, con el resultado de que las infraestructuras se construyeron, pero
no se utilizaron, o quedaron incompletas debido a un disefio deficiente. Entre los factores que
contribuyeron a este fracaso se encuentran la utilizacién de contratos FIDIC, demasiado
sofisticados para las contrapartes ecuatorianas, y la falta de formacién adecuada de las
contrapartes.

Se menciono un proyecto de creacion e implantacion de un software para mejorar la gestion
de las empresas de agua en Peru como ilustracion de las diferencias que pueden existir
entre las propuestas realizadas en el marco de la cooperacion y lo que aceptan los
beneficiarios.

*# | os hechos

El proyecto financiado por el KfW tenia como objetivo desarrollar e implementar un
software de gestion en 12 Empresas Prestadoras de Servicios (EPS) en Peru. La empresa
encargada, que ya utilizaba este software en Colombia, asumié que su adaptacion al
contexto peruano seria relativamente sencilla. Sin embargo, pronto constaté que tanto la
normativa como la estructura financiera del pais eran considerablemente diferentes.
Debido a las particularidades del sistema fiscal peruano, la empresa intentd ajustar el
software existente, pero el resultado fue un producto completamente distinto al original.
Finalmente, se optd por desarrollar una nueva solucién desde cero, lo que extendio la
duracion del proyecto de uno a tres anos.

El principal obstaculo fue que ninguna de las EPS mostro interés en adoptar el software
desarrollado, ya que este operaba en la nube y requeria un procedimiento jerarquico de
autorizacion para registrar denuncias, algo poco habitual en el contexto peruano, donde
estos tramites suelen realizarse de manera presencial. La rigidez y abundancia de los
protocolos de autorizacion generé rechazo entre los usuarios. A pesar de los esfuerzos
del KfW por promover el software destacando su gratuidad, la unica EPS que finalmente
lo instalé ni siquiera formaba parte de la lista inicial de beneficiarios.
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En Colombia, se puso en marcha un programa de desarrollo de infraestructuras de agua en
zonas afectadas por el conflicto armado con financiacién de la cooperacién espafiola, pero los
proyectos nunca llegaron a ejecutarse adecuadamente. Segun el entrevistado, esto se debe
en particular a que no se tuvieron en cuenta los diferentes contextos y necesidades de las 13
comunidades beneficiarias de la intervencion, y a las diferencias de interés y vision entre ellas
y los organismos de ejecucion del programa.

» Los hechos

Este programa, puesto en marcha en las zonas rurales de Cauca, Sucre y Guajira
(Colombia), pretendia atender a 13 comunidades indigenas mediante la construccion de
una red de agua potable con depdsitos para cada grupo comunitario. Sin embargo, varias
cosas salieron mal. En primer lugar, el modelo elegido para los proyectos era demasiado
rigido, con condiciones uniformes que no tenian en cuenta las diferencias locales, lo que
dificultaba la adaptaciéon del proyecto a las realidades de cada regién. El manual de
cooperacion tampoco permitia ajustar el proyecto durante su ejecucion. Ademas, la falta
de un componente de apoyo para garantizar la sostenibilidad del proyecto contribuyo a su
fracaso. Aunque se asigno esta funcion a las gobernaciones locales, su eficacia fue
limitada.

Otro obstaculo importante era la exigencia del gobierno espafiol de conexiones
individuales para cada hogar en estas zonas rurales dispersas. Este planteamiento habria
supuesto costes considerables, por no hablar de la falta de recursos y conocimientos
técnicos para disenar un sistema de esta envergadura. Ademas, las expectativas y la
filosofia de las comunidades indigenas, que consideran el agua un bien sagrado vinculado
a su territorio, no se incorporaron al proyecto. La falta de consulta previa con estas
comunidades ha generado tensiones.

En 2019, el proyecto aun no se habia completado a pesar de los recursos invertidos en la
creacion de un equipo ejecutivo. Los retos persistian y el impacto del programa era
limitado.

La opinién de los actores

‘ ‘ "El contexto del conflicto es muy diferente en Sucre y en el Cauca, y las
expectativas de las comunidades indigenas en el Cauca son muy distintas
a las de la capital, Popayan. Asi que creo que el programa fue muy rigido al
intentar aplicar las mismas condiciones cuando las necesidades o los
contextos eran tan diferentes." , ,

Varias partes interesadas se han referido a una "desconexion con el terreno" por parte de
las entidades o personas que conceptualizan y ejecutan las intervenciones, desconexion que
puede conducir a la imposiciéon de una visiéon o un enfoque técnico o social que no se adapte
a las necesidades especificas de la zona de intervencion.
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La opinion de los actores

‘ ‘ "Existe esa cosa horrorosa de que cuando hay un problema decimos
'tenemos que encontrar dinero con un financiador' antes de haber pensado
siquiera en el modelo que queremos desarrollar y en los recursos locales
que podemos aportar."

"Los proyectos de inversion responden a necesidades que a menudo ni
siquiera son el verdadero problema de la entidad. Hay que evaluar esta
necesidad, de lo contrario el proyecto esta condenado al fracaso.”

"Hay gente que tiene intereses creados desde fuera y los impone."

"El ejemplo de las soluciones de saneamiento en las regiones amazonicas:
se proponen soluciones que no utilizan el agua como "solucion a la
naturaleza", pero que, al final, hacen que la gente diga: "Yo no quiero eso,
quiero mi ducha con retretes, agua y todo lo que es comunmente aceptable
como ambito de la sociedad".

"Creo que tanto nosotros como los promotores creemos que, si la gente no
vive a la manera occidental, no vive bien."

"Esperamos que la poblacion local se adapte a nosotros.”
"Hay una desconexion total con el campo.”

"La gente no esta acostumbrada a esto y ni siquiera sabes si quieren vivir
asi, pero has obligado a cambiar el proyecto para que sea ‘como tu quieres™.

"Tenemos el enfoque de Papa Noel, “son pobres, vamos a ayudarles.”
Seguimos con el enfoque de "lo que hacemos es bueno porque les
ayudamos", no podemos hacerlo peor. Este enfoque no funciona, no puedes
limitarte a ayudar a la gente, estas ahi para colaborar, para cocrear, para
trabajar. No quiero ayudar a la gente, quiero trabajar con ellos para que sean
autonomos. Seguimos viendo la palabra "beneficiario" con demasiada
frecuencia y es insoportable. La gente no entiende que hay mucha mas
creatividad en los 50 cerebros de los "beneficiarios” que en el suyo. No
hemos progresado intelectualmente, seguimos en un mundo vertical. » , ,

Esta "desconexion" va de la mano de la falta de inclusion de las partes interesadas y las
comunidades locales en la identificacion, formulacidén y/o ejecucion de las intervenciones
(véase la siguiente seccion).
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Uno de los objetivos de este estudio era, una vez identificados los casos de fracaso
experimentados por los participantes, analizar si los obstaculos correspondientes
estaban relacionados con el enfoque, el modelo adoptado.

Casi un tercio de los fracasos citados se atribuyen a errores metodolégicos y/o a la
adopcion de enfoques inadaptados al contexto de la intervencién. En efecto, hemos
identificado ejemplos concretos que ilustran la desconexion entre los disefiadores
de proyectos y el terreno, que puede conducir a la imposicion de modelos
inadecuados, comprometiendo asi la eficacia y la sostenibilidad de las
intervenciones.

La respuesta inadecuada a las necesidades y la escasa comprensién del contexto
de la intervencion también fueron mencionadas con frecuencia por los participantes
en el estudio a la hora de definir el fracaso (véase la seccién D.1. Definiciéon de
fracaso).

Estos resultados ponen de relieve la pertinencia de probar contextos y modelos
itinerantes (Olivier de Sardan), en el contexto especifico de los proyectos de
desarrollo en el sector del agua y el saneamiento en la zona andina.

E.2. Falta de participacion comunitaria o local

El 26,5% de los casos de fracaso senalados por los participantes en el estudio estaban
relacionados con la ausencia o inadecuacion de la participacion de la comunidad local,
lo que conducia a una mala comprension de las culturas, las formas de hacer y las
necesidades locales.

La opinion de los actores

‘ ‘ "He trabajado mucho en el tema de la Guajira (Colombia), intentando hacer
un seguimiento de la situacion. Creo que hay muchos temas en los que no
nos estamos organizando con las comunidades, no estamos teniendo
discusiones francas, no sabemos cuales son sus necesidades ni como el
gobierno puede resolverlas."

"Estabamos haciendo una sesion de feedback sin tener este espacio de
intercambio, que era necesario para entendernos, para sentar a la mesa a
gente que no hablaba el mismo idioma (o a veces el mismo). Esta claro que,
si s6lo habla una persona, al final nadie entiende al otro."

Este factor de fracaso esta estrechamente relacionado con el anterior, ya que conduce a la
adopcion de enfoques metodoldgicos que no se adaptan al contexto de intervencion.

Como ejemplo cabe citar un programa de desarrollo de redes y plantas de tratamiento de
aguas residuales en 13 municipios prioritarios del Chocé (Colombia) y de capacitacion de los
proveedores de servicios. El programa, previsto inicialmente para 5 afios, aun no se ha
completado después de 14 afios. El servicio es deficiente en ninguna de las comunidades
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beneficiarias del programa a pesar de la instalacion de las infraestructuras, y ello se debe en
parte a la falta de integracion del punto de vista de los beneficiarios en la formulacién. En
algunos casos, por ejemplo, no quieren aceptar la infraestructura si tienen que gestionar el
servicio.

La opinidn de los actores

‘ ‘ "En cuanto a los indicadores [de rendimiento del servicio prestado por los
operadores rurales], se estan quedando atras y quiza a veces los juzgamos
demasiado desde nuestro punto de vista. Quiza no los entendemos bien.
Quiza los indicadores que hemos definido, desde el principio, no son

adecuados". , ,

Otro caso en Peru fue la ampliacion de las redes de alcantarillado en los barrios marginales
de Lima entre 1990 y 2010, donde la falta de apropiacion del proyecto por parte de la poblaciéon
beneficiaria provoco en algunos casos conflictos sociales

» Los hechos

En los anos 80, una epidemia de cdlera asol6 Lima, lo que provocd una intervencion de
emergencia de la Unién Europea, con la creacién de minirredes no conectadas y un
enfoque comunitario, apoyado por ONG locales. En la década de 1990, estas ONG
intensificaron su labor reforzando la capacidad de las organizaciones comunitarias de
base con un enfoque técnico-social, fomentando la participacion de los residentes y los
lideres comunitarios en la mejora del acceso al agua. Luego, en los afnos 2000, intervino
el Banco Mundial, promoviendo la idea de minirredes con conexiones individuales,
inspiradas en proyectos de Bolivia y Brasil. Esto cred resistencias internas en el seno del
operador limefo, SEDAPAL, con tensiones y dimisiones. Los activistas de las ONG, que
habian participado en la década de 1990, se vieron marginados a medida que el proyecto
se profesionalizaba, haciendo mas hincapié en las soluciones técnicas que en la
participacién de la comunidad.

A lo largo de los afos, la financiacién peruana ha propiciado un retorno a las grandes
redes de distribuciéon, con escasa orientacion social y sin una verdadera implicacion de la
comunidad. Los profesionales de las ONG, que estaban en el centro de los proyectos en
los anos 90, han sido dejados de lado.

Los resultados fueron positivos en términos de acceso al agua, pero la intervencion fue un
fracaso en términos de innovacion. La idea de desarrollar redes "condominiales"
adaptadas a la geografia limefia fracaso, y la introduccién de tuberias naranjas de PVC
en el marco del proyecto del Banco Mundial provocé reacciones negativas de la poblacion,
que las veia como un simbolo de diferenciacion entre barrios pobres y ricos. Finalmente,
se instalaron redes de menor diametro, pero el proceso estuvo marcado por la falta de
aprendizaje y los conflictos, a pesar del impacto positivo en el acceso al agua.
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La opinidn de los actores

‘ ‘ "Conflicto social debido a que la poblacion fue informada de manera
sesgada y abrupta, sin haber sido realmente involucrada en el proceso." ’ ,

Si tomamos como ejemplo el programa de desarrollo de infraestructuras hidricas en zonas
afectadas por el conflicto armado en Colombia (véase p. 15), la falta de implicacion y
participacion de las comunidades locales también se ha citado como fuente de fracaso.

La opinién de los actores

‘ ‘ "Habia un problema adicional con la comunidad indigena, que tenia
expectativas diferentes e incluso una filosofia de vida distinta, porque para
ellos el agua no es un bien publico, es suya porque el agua pasa por su
territorio. Si quieren aprobar un proyecto, tienen que retirarse a una zona
especial y preguntar a sus antepasados.” , ,

En el caso del proyecto de intermediacion financiera (vease p. 15), faltdé una "preparacion
previa", asi como la participacion del banco nacional y/o de otros agentes locales en la fase
de identificacion y formulacion del proyecto. El donante internacional no realizé una visita al
terreno ni un analisis detallado de la experiencia del beneficiario.

Aunque la participacion de las partes interesadas locales suele considerarse un
aspecto crucial de las intervenciones de desarrollo, su aplicacion sigue siendo
limitada debido a la falta de recursos, métodos o voluntad.

El término "participacion” se utiliza a menudo de forma inadecuada, para satisfacer
las exigencias de los organismos de financiaciéon o para hacer mas atractivas las
metodologias propuestas. Es mas, la participacion suele limitarse a niveles
superficiales (como la informacién o la consulta), lejos de lograr una auténtica
consulta, por no hablar de la codecision'' que podria, en caso necesario, modificar
opciones técnicas o de gestiéon que a menudo se consideran innegociables.

11 Ver definicion de los 5 niveles de participacion: #1 Informacion #2 Consulta #3 Concertacion #4 Codécision #5 Evaluacion.
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E.3. Problemas técnicos o de calidad

En el 15% de los casos sefialados, un problema de origen técnico y/o la inadecuada calidad
de los proyectos se citaron como origen del fracaso de la intervencion.

La opiniéon de los actores

‘ ‘ "En Perq, los fracasos relativos se deben sobre todo a que los expedientes
técnicos que describen las obras son defectuosos. A veces se tarda dos
afos en preparar el expediente técnico, y la calle por la que se quiere pasar
[para colocar una tuberia] ya no es una calle sino un edificio, y hay que
empezar de nuevo."

""Muchos proyectos fracasan en Colombia, no solo en el ambito del agua
potable, que nos ocupa en este caso, sino en general desde el punto de
vista de la ingenieria. La razoén principal es la falta de estudios de factibilidad
y prefactibilidad bien elaborados. No se realiza una investigacién adecuada
ni se destinan recursos suficientes a los estudios basicos. Todo se hace con
prisa, se saltan etapas fundamentales del proyecto. Y si se omiten esas
etapas, sera muy dificil enfrentar con éxito la fase de construccién."

"Este miedo al fracaso y la falta de "visibilidad del éxito", digamos, nos lleva
a sobredimensionar, a tomar decisiones técnicas equivocadas porque
estamos completamente sesgados por este aspecto de "infraestructuras y
mucho dinero". , ,

En Colombia, se identificd el ejemplo de un proyecto de abastecimiento de agua consistente
en la construccion y reparacion de pozos e infraestructuras hidraulicas en un contexto de
sequia. Los pozos se construyeron, pero no se tuvo en cuenta la calidad del agua. En muchos
pozos, el agua era salada y no se hizo nada para tratarla. Ademas, los animales, también
victimas de la sequia, no se tuvieron en cuenta en el disefio de la intervencion.

Otro caso es el de Peru, en Iquitos, una ciudad de la selva amazdnica, con un proyecto para
desarrollar un sistema de alcantarillado (tuberias y estaciones de bombeo) y construir una
planta de tratamiento de aguas residuales (PTAR).

*# Los hechos

Proyecto financiado mediante un préstamo de la Agencia de Cooperacion de Japon al
gobierno peruano. La PTAR estaba situada cerca de un rio. Su expediente de disefo se
modificd varias veces. Entre los problemas de disefo figuraban, por ejemplo, algunas
tuberias instaladas contra la pendiente. El presupuesto de disefio inicial se duplico.

La construccién de gran parte de la infraestructura y el equipamiento estaba terminada,
pero se dieron cuenta de que la energia necesaria para hacer funcionar la PTAR costaba
mucho mas de lo que la poblacion estaba dispuesta a pagar. Comenzaron las discusiones
entre el donante, el gobierno y los consultores. Al final, se abandonaron las obras y se
perdieron los equipos. "Han pasado 7 anos desde que terminé esta historia y el equipo no
funciona. 150 millones de dodlares tirados a la basura”.
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Por ultimo, tomando el caso ecuatoriano de intermediacion financiera entre la agencia de
cooperacion internacional y el banco nacional de desarrollo (véase p. 15), ademas de la
utilizacion de herramientas contractuales inadecuadas, se sefald que una "revision
precipitada del proyecto” condujo a una subestimacion del coste de las obras.

La opinion de los actores

‘ ‘ "Hemos asumido nuevos proyectos, con empresas consultoras francesas
implicadas en la revision técnica de proyectos que han fracasado totalmente
en términos de coste. Tenemos proyectos en los que el coste se ha
multiplicado por 2, y eso se ve cuando se examinan los grandes elementos
(tratamiento de aguas en particular). Una empresa consultora que se
precipitd, concentrandose en la hidraulica sin tener en cuenta el coste de las
obras. Aprobaron el coste de la obra sin hacer preguntas.”

"El gran problema es que nos centramos totalmente en el disefio de las
estructuras, pero como los disefios eran deficientes, nos dimos cuenta de
que faltaban algunas estructuras. Los expedientes se revisaron mal por falta
de tiempo y presupuesto. Como resultado, acabamos con dos instalaciones
construidas, pero no funcionales, en las que no se prestaba el servicio a los
beneficiarios y, sobre todo, sin nadie que las hiciera funcionar. Se trata de
instalaciones complejas que los propietarios del proyecto no tienen
capacidad para hacer funcionar. Pensamos que resolveriamos el problema
sobre la marcha, pero no es tan facil. Una vez firmado el préstamo, no
tenemos presupuesto [para prorrogar la operacion].” , ,

En conclusion

Los errores técnicos son inevitables. Sin embargo, es posible trabajar para mejorar
la calidad de las intervenciones de desarrollo, sobre todo con los importantes
presupuestos y recursos humanos disponibles. Es esencial no descuidar los
aspectos cualitativos en favor de una gestion "contable"” de la intervencion,
tendencia habitual en el sector.
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E.4. Barreras politicas, administrativas y juridicas

El 44% de los ejemplos de fracaso citados estaban relacionados con aspectos politicos o
barreras administrativas.

Entre los casos de fracaso ligados a obstaculos politicos y administrativos, podemos citar el
ejemplo de un proyecto de apoyo a la mejora de las politicas publicas y de refuerzo de las
capacidades del Ministerio de Medio Ambiente y Transicién Ecolégica de Ecuador, financiado
con fondos delegados de la Unién Europea. El proyecto nunca se inicié porque no se pudo
contratar al socio ejecutor, debido principalmente a obstaculos administrativos, contractuales
y financieros (incapacidad del beneficiario para recibir fondos, incumplimiento de los
procedimientos de los donantes, dificultad para recuperar el IVA, etc.). Ademas, el contexto
politico en Ecuador en el momento de la intervencion era muy desfavorable: cambio de politica
estructural, cambio en el equipo del ministerio, etc.

También se destacd la existencia de agendas politicas, no siempre acordes con las
necesidades identificadas. Este fue el caso de un proyecto de apoyo a 23 Empresas
Prestadoras de Servicios (EPS) en Bolivia, que incluia el desarrollo de capacidades y la
compra de equipos de medicién, en el que, de un dia para otro, por instrucciones del gobierno
nacional, se abandoné el area de intervencion.

La opinidén de los actores

‘ ‘ "No hemos estado a la altura de nuestras expectativas porque el mandato
que recibimos del gobierno no era el adecuado. De un dia para otro, nos
dijeron que ya no ibamos a trabajar con los EPS. Dejamos las entidades
como estaban. Se suprimid la intervencion y luego nada. No hay
continuidad, no hay seguimiento. No hay reproducibilidad.”

"El fallo esta en la propia estructura del programa, en la volatilidad de las
decisiones que se pueden tomar. No creo que fuera una cuestion de
necesidad: no reasignaron los fondos porque la necesidad hubiera
desaparecido, sino que vieron una necesidad en otra parte que les parecid
mas urgente. Es una falta de coherencia. Tenemos que ser capaces de
poner en marcha programas plurianuales con coherencia politica para no
cambiar las cosas en el ultimo minuto.”

También se destaco la existencia de marcos reglamentarios, normas de contratacion
publica y/o, mas en general, procedimientos administrativos demasiado elaborados o
no suficientemente previstos en la intervencion.

Este fue el caso de un proyecto para evaluar los riesgos naturales que amenazan el
funcionamiento de los servicios de agua y saneamiento en dos regiones de Peru, y formular
planes para prevenirlos y reducirlos
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# Los hechos

Este proyecto fue financiado con fondos FEXTE'y ejecutado por un consorcio de
empresas consultoras. Los planes de prevencion y reduccion de riesgos se elaboraron,
pero no pudieron aplicarse oficialmente de acuerdo con los procedimientos del
CENEPRED' , debido a la falta de prevision del marco normativo peruano por parte de los
interesados cuando se disefio el proyecto. "No previmos las hormas peruanas, hicimos un
estudio a /la francesa".

Ademas, desde 2017, es obligatorio en Peru que todos los estudios técnicos de ingenieria
estén firmados por un ingeniero acreditado por la Orden Peruana de Ingenieros. Una vez
mas, debido a la falta de previsidn de este aspecto administrativo, los planes de prevencion
y reduccion de riesgos (PPRD) desarrollados como parte de este servicio no pudieron ser
aprobados a nivel nacional.

Durante las entrevistas también se menciond el caso de un proyecto para obtener el permiso
de mantenimiento de una planta de tratamiento de aguas residuales para una escuela cercana
a Bogota (Colombia). Las infraestructuras de tratamiento y evacuacion de las aguas
residuales estaban construidas, pero la empresa nunca habia podido obtener los permisos
para el vertido de las aguas tratadas, debido en gran parte a unos procedimientos
administrativos muy engorrosos por parte de las autoridades medioambientales, que la
empresa que llevaba a cabo el proyecto desconocia. En este caso, la dificultad no radicaba
tanto en la normativa en si como en el desconocimiento de la empresa, lo que le impedia
anticiparse a ella correctamente, tanto en términos de tiempo como de costes.

La opinién de los actores

‘ ‘ "En primer lugar, hay que caracterizar a los actores: los que preguntan, los
que financian, los que ejecutan, los que mueven los plazos. Cada uno tiene
una perspectiva diferente: la imagen del problema y la imagen de la
ejecucion del problema. Siempre habra diferencias. No estamos alineados
en nuestra retdrica. A los politicos no les preocupa que con estos plazos no
vaya a funcionar, y el técnico dice: 'Vale, lo haré en una semana, porque Si

digo 2 semanas, es ineficaz".

"Entiendo que cada agencia [de cooperacidn] tiene un ciclo, con una
responsabilidad, y desgraciadamente los tiempos de la realidad son otros,
los tiempos de los politicos son otros.” ’ ,

En Peru, un proyecto de diagnéstico, disefio y elaboracién de Términos de Referencia para
trabajar en 83 comunidades como parte del programa nacional de saneamiento rural,
programado para 8 meses, tardé 5 afos en completarse. Esta falta de eficiencia se explica
por los larguisimos plazos de revision y aprobacion de los estudios, que no se tuvieron en
cuenta en los pliegos iniciales. El alto nivel de burocracia y el hecho de que las revisiones
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fueran realizadas por diferentes entidades, multiplicado por el nimero de comunidades en las
que se prestaba el servicio, provocaron enormes retrasos en la finalizaciéon. Es mas, cuando
por fin se publicaron los pliegos de condiciones de los trabajos, el diagnéstico, que databa de
hacia 5 afos, ya no estaba actualizado.

Los problemas de coordinacion entre los distintos ministerios también se sefialaron
como posible fuente de fracaso.

Se citd el ejemplo de un programa de saneamiento rural en Perd. En el marco de este
programa de saneamiento se habia previsto un sistema de agua por gravedad, pero al mismo
tiempo otro programa de vivienda rural estaba construyendo viviendas en altura, que
requerian un sistema de bombeo. Cuando posteriormente se publicaron los precios, la tarifa
familiar del servicio de agua era superior a la tarifa del agua por gravedad: la poblacién no
queria pagar esa cantidad.

Este fue también el caso del componente de "sistemas productivos" de un programa en
Ecuador, disenado por el Ministerio de Medio Ambiente y la cooperacién alemana, pero cuya
ejecucion fue responsabilidad del Ministerio de Agricultura. Este otro ministerio tenia otros
intereses y otra vision, y sus lineas de politica estructural no fueron tomadas en cuenta en el
diseno de la intervencién. Este componente del programa nunca llegé a ponerse en marcha.

La existencia de barreras juridicas (sobre todo relacionadas con los titulos de propiedad)
también se puso de relieve como fuente de fracaso en una intervencién en el marco de un
proyecto de instalacion de sistemas de depuracién de agua en comunidades rurales dispersas
de Peru. Mucho después de que se hubieran construido e instalado los sistemas, abastecidos
con agua de un pozo cercano a la zona, la comunidad vecina alegé que el pozo utilizado les
pertenecia, lo que provocéd un conflicto entre las comunidades por la propiedad y el uso del
pozo. El proyecto se detuvo.

El fracaso también puede deberse a la no aceptacion del estudio y/o la infraestructura por
parte de la entidad publica.

Este fue el caso de un programa de implantacion de modelos de gestion en pequefios
municipios no gestionados por una empresa, en zonas rurales de Peru, financiado por una
subvencion de la cooperacion internacional. Uno de los municipios beneficiarios del programa
no aceptd el modelo de gestion de servicios por razones politicas.

También se citd el ejemplo de un proyecto de gestion integral de residuos sdlidos para un
canton de Ecuador, que incluia el disefio de un vertedero. La normativa ecuatoriana establece
que los vertederos deben estar minima de 120 metros las zonas de drenaje existentes, pero
las caracteristicas geograficas del proyecto (una regidon con una gran variedad de rios y
pequefias cuencas hidrograficas) impedian cumplir esta distancia y, por tanto, esta norma. Se
elaboré un plan de disefio para autorizar esta excepcion, que fue aceptado por el Ministerio
de Medio Ambiente, pero el ayuntamiento nunca estuvo de acuerdo con la construccién. Al
final, el municipio autorizé la construccion en otro emplazamiento, que proporciona cobertura
de servicio durante sélo 9 afos en lugar de los 25 afos posibles con el vertedero disefiado
inicialmente. Este caso se consideré un fracaso no sélo en términos de eficacia de la
ejecucion, sino también de sostenibilidad.
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La opinion de los actores

‘ ‘ "El ayuntamiento fue amenazado con una multa por no presentar la solucion
de gestion de residuos para su distrito. Cuando tienes prisa, la urgencia, los
tiempos politicos y la necesidad del producto hacen que el componente
técnico es menos importante.”

"La alcaldesa de entonces, la maxima autoridad del municipio, tenia miedo
de que se abriera una investigacion mas detallada sobre su gestion del
municipio. No queria que vinieran al municipio, porque temia un registro. La
conclusiéon que podemos sacar de todo esto es que cualquier proyecto
requiere el compromiso de las autoridades.” ’ ,

Casi la mitad de los fracasos estudiados pueden atribuirse, entre otras cosas, a
barreras politicas o administrativas. Estas barreras incluyen problemas de
coordinacién entre ministerios, agendas politicas divergentes, marcos normativos
inadecuados y procedimientos administrativos complejos que no dominan algunas
partes interesadas, sobre todo las extranjeras.

Esto subraya la importancia de tener en cuenta estos factores a la hora de diseihar
y ejecutar proyectos de desarrollo, ya que pueden comprometer el éxito de las
intervenciones, aunque estén técnicamente bien ejecutadas.
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E.5. Falta de intervencion intersectorial

Entre las causas de fracaso mencionadas se encuentra la falta de intersectorialidad en las
intervenciones, asi como una vision o enfoque en “silos” que impide dar una respuesta
integral a las necesidades.

La opinidn de los actores

‘ ‘ "Queria incluir la parte del huerto [del proyecto] y la ONG se negd porque
no se trataba de agua y saneamiento.”

"Creo que el sector WASH sigue demasiado estancado en la intervencién
WASH en la salud, pero hay cuestiones de seguridad en particular. No
somos muy sensibles a la hora de abordar estas cuestiones. Si soy "WASH",
me pongo el sombrero "WASH"; si soy "salud", me pongo el sombrero
"salud". Cada uno llega con su propio sombrero y su propia agenda
microscopica. En lugar de entender los problemas de la comunidad de una
manera completamente neutral, estamos constantemente forzando las
intervenciones para que se ajusten a nuestras agendas porque es lo Unico
que sabemos hacer, en lugar de pasar la pelota a nuestros colegas. Ni
siquiera una institucion intersectorial como Naciones Unidas tiene esta
vision de acercarse a las comunidades de forma neutral para entender sus
necesidades. No hay coordinacién, y no entendemos las cosas por fases.
Habra algo para todos, pero tenemos que empezar por priorizar.” , ,

Aqui no tenemos ejemplos concretos de casos de fracaso citados por los agentes
entrevistados, sino reflexiones mas generales, basadas en su experiencia en el sector. "No
hay un ejercicio conjunto de los ministerios para dar soluciones globales. Si das una solucion
y no las otras, no sera viable a largo plazo”.

Algunos participantes también mencionaron la atencién centralizada en los aspectos
técnicos ("hard"), en detrimento de los aspectos mas soft de la formacion profesional y el
desarrollo institucional.

La opinion de los actores

‘ ‘ "Todo proyecto tiene una base técnica, pero siempre debe ir encaminado a
resolver el problema. La formacién profesional no se tiene en cuenta.”

"En general, respondemos a los problemas humanos y organizativos con
infraestructuras, que no funcionan. Asi que amontonamos proyectos,
aglomeramos proyectos, y todo ello produce muy pocos cambios
estructurales fundamentales. Cuando se amontonan pequernos proyectos
de 2-3 anos con un objetivo muy realista de servir a X nUmero de personas,
se desempodera, se vacia el debate y se ofrece una falsa soluciéon a
problemas reales". , ,
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Estas intervenciones "monosectoriales" se consideran fuentes de fracaso en términos de
pertinencia, ya que no responden plenamente a las necesidades del problema abordado, o en
términos de sostenibilidad, ya que no ofrecen una respuesta sostenible a largo plazo.

E.6. Falta de sostenibilidad y ampliacion de las
intervenciones

Por ultimo, en el 35% de los casos citados por los participantes, el fracaso de la intervencion
se debio a la falta de operatividad de los estudios realizados, la falta de sostenibilidad o la
ampliacién de las intervenciones.

La opinién de los actores

‘ ‘ "El problema es que muchas empresas consideran la cuestion ambiental
como un asunto del dia a dia, pero no es asi. Siempre surge una nueva
problematica ambiental, y si se gestiona unicamente en lo cotidiano, no
funciona. Se necesita una vision estratégica. Los recursos son limitados vy,
para tener una vision estratégica, es necesario asignar recursos y contar
con capacidad institucional. Se empieza a generar poco a poco esa mirada
de largo plazo, pero todavia es insuficiente, aun no es lo comun."

En Colombia se observé un caso de fracaso relacionado con la no realizacion de un estudio.
El estudio consistia en actualizar el modelo hidrologico del rio y proponer soluciones para
reducir el impacto de las posibles inundaciones. El estudio fue considerado de buena calidad
por el cliente y el donante, pero la gran mayoria de las alternativas propuestas se quedaron
en papel mojado. Muchas de ellas implicaban la recuperacion de tierras, y posteriormente no
se adoptd ninguna medida.

En cuanto a la falta de sostenibilidad de las intervenciones, de los casos de fracaso
citados por los participantes en el estudio se desprenden varios factores.

Tomemos el ejemplo del programa de desarrollo de infraestructuras de agua en las zonas
afectadas por el conflicto armado en Colombia (véase p. 15). La parte interesada entrevistada
califica esta intervencion de fracaso porque falté planificacion, reflexiéon sobre la sostenibilidad
y el mantenimiento de los sistemas, a lo que se sum¢ la falta de capacidad y la elevada
rotacion de personal.

La falta de presupuesto para el mantenimiento fue el principal factor del fracaso de un proyecto
de explotacién de una planta de tratamiento por 6smosis inversa en una zona urbana de Peru,
con estaciones elevadoras. La prevision habia sido deficiente, no se habian presupuestado
todas las partidas de gastos y, por lo tanto, habia un presupuesto limitado para la conservacion
y el mantenimiento (qQue no se observo durante las visitas previas a la puesta en marcha de
la planta).

En otro caso, en Perl, un proyecto de construccion de presas fluviales y piscifactorias en
comunidades amazonicas resultd un fracaso. El objetivo era disponer de piscifactorias
autosuficientes, pero tras su construccion por parte de la ONG responsable del proyecto, la
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poblacion de peces se fue agotando y la comunidad beneficiaria no repoblo las piscifactorias,
que fueron por tanto abandonadas.

La opinion de los actores

‘ ‘ "La selva peruana esta considerada como un cementerio de proyectos,
porque la gente realmente tiene en cuenta las necesidades de los habitantes
de la selva, las condiciones en las que viven, pero creo que el 90% de ellos,
si no un poco mas, estan condenados al fracaso porque generalmente no
son objetivos que no tengan un impacto social, que no tengan un impacto
suficiente para mejorar la calidad de vida." , ,

La falta de reflexiéon sobre la escala y/o el impacto politico de las intervenciones de
desarrollo también se planteé como un factor de fracaso de estas intervenciones.

Se cit6 como ejemplo de fracaso un proyecto para desarrollar un modelo técnico de
saneamiento e higiene en comunidades rurales de la Amazonia peruana, en el sentido de que
no se planificé con ingredientes para su ampliacién y una estrategia de salida. Segun el
participante en el estudio, no se comprendié la necesidad de intervenir mediante una
respuesta global y universal y, por tanto, no se desarrollaron metodologias que pudieran ser
reutilizadas por otros alcaldes.

La opinion de los actores

‘ ‘ "A veces la gente piensa que la sostenibilidad viene al final, cuando dejamos
la operacion. Hay que construirla desde el principio para no fracasar al final.
Incluso las agencias multinacionales han fracasado mucho por este motivo,
porque creo que no se ha desarrollado suficientemente la gestion del
conocimiento sobre el terreno, y, en segundo lugar, la promocién para que
este aprendizaje se socialice y se difunda."

Se cité el ejemplo de un proyecto para poner en marcha un mecanismo de inversion en
infraestructuras sostenibles para garantizar el uso responsable y equitativo del agua en una
ciudad secundaria de Peru. El proyecto como tal no se consideré un fracaso en la consecucién
de los resultados esperados, pero la parte interesada entrevistada mencioné una "falta de
impacto politico de la intervencion, la ausencia de una visién sistémica, de una perspectiva
mas politica para poder ampliar la intervencién concreta”.
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La opinion de los actores

‘ ‘ "Tenemos que trabajar en el tema de la incidencia. No estamos
aprovechando el objetivo que se ha conseguido y lo que se ha hecho para
desarrollar otras cosas, relacionadas con otros sectores. Para desarrollar
politicas. En muchos aspectos, no se esta haciendo nada".

De nuevo en Peru, un participante en el estudio consideré un caso de fracaso un programa
rural de agua y saneamiento. Era un "programa muy grande, con mucho dinero invertido. Se
vendié muy bien, pero no hubo apropiacién por parte de los interesados, no se construyo una
memoria institucional y se quedaron fijados en los aspectos técnicos, que no fueron asimilados
por los verdaderos usuarios, los beneficiarios".

La opinién de los actores

‘ ‘ "Es importante contar con personas dentro del sistema que representen esta
memoria institucional, porque luego intervienen en distintos ambitos de la
politica, lo que conduce al cambio y a la vuelta al punto de partida. En
general, la institucionalidad [el sistema de instituciones] en América Latina
y el Caribe es cada vez mas débil, y esto es cierto en el sector del agua y el
saneamiento."

Por ultimo, se planted la nocién misma de "proyecto” y sus implicaciones en términos
de sostenibilidad y ampliacion:

La opinidn de los actores

‘ ‘ "Desgraciadamente, hablar de proyectos limita demasiado a menudo
nuestra reflexion sobre el desarrollo de los servicios publicos. Personifica la
entidad del proyecto y, por tanto, impide, retrasa o limita la capacidad de
hablar de politicas publicas, estrategias y leyes. [...]

Incluso si alcanzaramos todos los objetivos y el proyecto se evaluara de
forma excelente, acabariamos con un semifracaso en el sentido de que -
para mi- un verdadero éxito de un proyecto seria haber provocado una
transformacion profunda, haber permitido que el servicio desarrollado o el
enfoque puesto en marcha fueran realmente sostenibles, haber formado a
las personas pero de tal forma que cambiara su existencia como
profesionales y su forma de trabajar. Pero nunca es el caso de todos estos
efectos indirectos. Tenemos un poco de eso, pero se necesita mucho mas
que 3 afios y unos cientos de miles de euros para hacerlo. Hay que trabajar
durante mucho tiempo. » , ,
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Muchos estudios financiados por la Ayuda Oficial al Desarrollo se quedan en papel
mojado y no se traducen en logros concretos, como ilustran varios ejemplos de
nuestro estudio. Aunque los donantes buscan la sostenibilidad y la ampliaciéon de
las intervenciones, estos aspectos siguen siendo de los mas dificiles de conseguir,
con muy pocos ejemplos de éxito. La falta de una vision y una estrategia a largo
plazo cuando se identifican y formulan los proyectos limita su repercusién y su
impacto a largo plazo.

Esta constatacion corrobora las observaciones formuladas en la seccion anterior:
la tendencia a la compartimentacion de las intervenciones y la falta de
interseccionalidad también reducen su potencial de sostenibilidad. La
sostenibilidad y la ampliacidon de las intervenciones sé6lo pueden garantizarse si la
financiacion va acompanada de estrategias a largo plazo destinadas a integrar las
iniciativas en las politicas nacionales, regionales o locales, y/o a permitir su
apropiacion por parte de organismos locales como las instituciones de formacion
y/o el sector académico.
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F. Responsabilidad ante al fracaso

Ademas de los factores que explican los fracasos, nos interesa conocer la opinién de los
actores sobre su grado de responsabilidad en los mismos. El 46,7% de los encuestados
afirman ser responsables, directa o indirectamente, del fallo citado.

La opinidn de los actores

‘ ‘ "Por supuesto, me cuestioné a mi mismo como parte de este proyecto. Lo
unico que podemos hacer es cuestionarnos y ver qué podriamos haber
hecho mejor.” ’ ’

Varios participantes en el estudio afirmaron que la cooperacién internacional y la ayuda al
desarrollo son "historias de personas".

En este sentido, las nociones de "compromiso", "responsabilidad" o "irresponsabilidad"
aparecen regularmente en la justificacién de los casos de fracaso por parte de los actores
entrevistados. ¢ Qué entienden por responsabilidad y en qué medida la asumen?

La opinién de los actores

‘ ‘ "Aqui hablamos de personas, no de entidades o departamentos [divisiones
de la institucion]. Experto contra experto, experto internacional francés
contra experto nacional.”

"Hay actores que estan muy implicados y que hacen todo lo posible por
evitar el fracaso, pero en este caso creo que son actores que llegaron por el
camino". "Fue mi predecesor, un poco como en politica. Se sienten menos
responsables porque no es su proyecto.” , ,

Aunque muchos de los obstaculos o fuentes de fracaso en las intervenciones de desarrollo
pueden estudiarse de forma sistémica, aqui hemos optado por mantener nuestro enfoque
basado en los actores, centrandonos en el estudio de la responsabilidad individual (o
colectiva) en la aparicion de fracasos.
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F.1. Responsabilidad segun el mandato

La responsabilidad puede entenderse como el mandato del actor en la intervencion.

F.1.1. Responsabilidad como arrendador y/o entidad publica

Se mencionaron distintos tipos de responsabilidad por parte de los donantes. En primer lugar,
la responsabilidad por el uso adecuado de los fondos de la AOD.

La opinidn de los actores

“ "Siempre estd la cuestion de movilizar fondos publicos, que es una
responsabilidad bastante pesada, asi que somos los garantes de esta
eficacia.”

"Como sector publico, que gasta dinero publico no tenemos derecho a
equivocarnos, y si no tenemos derecho a equivocarnos, no hay iniciativa, no
hay innovacion. Creo que eso es malo.”

"Te das cuenta de que los recursos disponibles para agua y saneamiento
son muy limitados, asi que no podemos permitirnos el lujo de gastarlos
imprudentemente". , ,

Los representantes de los donantes también mencionaron su responsabilidad en la eleccion
de los proyectos que se van a financiar y/o de las partes implicadas en la intervencion,
proveedores de servicios u obras, y, por tanto, indirectamente, en la calidad de las
intervenciones.

La opinion de los actores

‘ ‘ "También es un defecto de los donantes: somos menos cuidadosos con la
calidad de los proyectos, los directores de agencias tienen objetivos
comerciales y para que la agencia no cierra hay que lanzar proyectos y
asumir riesgos.”

"Tuvimos una responsabilidad al elegir a un consultor que no tenia los
conocimientos técnicos locales.” , ,

En el segundo ejemplo, el representante del donante se atribuye la responsabilidad de que
otros sean responsables de la ineficacia de la intervencion.

Por ultimo, también se menciond la responsabilidad de los donantes y/o agencias de
cooperacion en la resoluciéon de estos incumplimientos y/o su desalojo.
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La opinion de los actores

‘ ‘ "Los propietarios tenemos la responsabilidad de lanzar iniciativas y tener
mas peso. Tenemos la influencia que necesitamos para utilizarla.”

"Hay fragmentacion y las cosas no avanzan si uno no se implica. En cierto
modo, hay que ser como un actor invisible que ayuda a tomar decisiones
reales. Te pondré un ejemplo: una discusion entre un alcalde y la
comunidad. El alcalde no quiere la intervencion, pero la comunidad si. Si el
alcalde no quiere, desgraciadamente no se liberara el dinero para el
proyecto. En este caso, tenemos que actuar entre bastidores.”

"El dinero es todopoderoso, asi que si no viene de quienes tienen capacidad
financiera, no viene. Es mucho mas facil coordinar a los 4 donantes del
sector que a las 600 ONG, los 4.000 operadores y los millones de usuarios.
Tiene que venir de los poderosos, en un sector WASH tan complicado
porque hay muchos grupos de interés. [...] Somos muchos los que
intervenimos y apoyamos a los gobiernos de un pais, y al final cada uno
tiene su pequena agenda. Las principales cabezas de puente deberian
reunirse para definir una agenda y unas directrices comunes con un fondo
comun, para apoyar las orientaciones estratégicas del gobierno."

"Creo que aqui las agencias de cooperacion tienen una responsabilidad. Por
supuesto, la cooperacién internacional complementa un esfuerzo nacional,
ya sea local, subnacional o nacional, pero creo que deberia haber un
requisito a la hora de negociar una intervencion de cooperacion
internacional con los gobiernos, al menos para mantener esta
institucionalidad." , ,

F.1.2. Responsabilidad como ejecutor de la intervencion

La responsabilidad de la entidad que ejecuta la intervencion (empresa de consultoria, ONG)
también fue objeto de debate durante nuestras entrevistas. Esta responsabilidad consiste, en
particular, en alcanzar los objetivos definidos, respetar el pliego de condiciones y cumplir los
plazos, en un marco de intercambio de experiencias y transferencia de conocimientos.
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La opinion de los actores

"Tenemos una responsabilidad como empresa, al principio, al identificar el
proyecto: hacerlo mas serio".

"Cuando el proyecto lo gestiona un organismo publico, una consultora
internacional o una ONG, siempre conseguimos mantener el riesgo bajo
control al minimo, lo que significa que todavia estamos muy metidos en el
negocio de la sustitucion. Por mucho que hablemos de desarrollo de
capacidades, gestion de proyectos, etc., nos encontramos claramente en un
mandato contradictorio en el que constantemente decimos que las
autoridades publicas locales deben asumir la responsabilidad, pero en
realidad el donante no esta dispuesto a asumir ningun riesgo. Asi que en
cuanto las cosas se desvian un poco, pedimos a la AT o al socio técnico
que se haga cargo. Como profesionales del desarrollo, siempre estamos
atrapados en este mandato contradictorio, entre nuestros valores y la
realidad cotidiana, para cumplir nuestros objetivos y completar el proyecto
en un plazo razonable". , ,

Sin embargo, también se ha argumentado que la entidad responsable de la ejecucion del
proyecto opera dentro de un marco de intervencion predefinido, sobre el que no tiene
necesariamente un control directo. Cuestionar constantemente este marco puede, en cierta
medida, ralentizar la ejecucion.

La opinion de los actores

‘ ‘ "Pienso menos en los beneficios, las repercusiones y las implicaciones de
nuestro trabajo. Intento decirme a mi mismo que no tengo por qué hacerme
estas preguntas. A priori, siempre lo hago con la idea de que el objetivo es
bueno porque mejorara las condiciones de vida de la gente. Generalmente
me hago estas preguntas, pero trabajo en un marco de intervencién que ya
esta bien establecido, con unos TdR bien definidos, hay un marco que no
cuestiono. No me pregunto por qué las partes interesadas estan alrededor
de la mesa. Estan aqui hoy, me han dado una tarea y la estoy llevando a
cabo.”

"Esta discrepancia [entre los que se preocupan y los que no por el fracaso
de las intervenciones] no afecta a la forma en que hago mi trabajo. Si aplicas
este analisis critico a todo, no haces nada".

Esto plantea la cuestion de los limites de la responsabilidad.

Muchos de los actores entrevistados en el marco de este estudio, cualquiera que sea su
mandato, son conscientes de las disfunciones existentes y se apresuran a sefialarlas. Muchos
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de ellos lo niegan, aunque admiten haber desempenado un papel directo en la intervencion
en cuestion.

Asi pues, la pregunta es: jhasta qué punto debe el agente de desarrollo ejercer su
responsabilidad, de acuerdo con su mandato?

F.2. Limites a la responsabilidad

Durante el estudio se plantearon dos limites principales a la responsabilidad:

e Elfracaso proviene de factores externos sobre los que el actor no tiene control;
e La"culpa" es de un tercero (implicado o no en la intervencion).

F.2.1. Sentimiento de impotencia

Un cierto sentimiento de impotencia ante la situacion aparece regularmente en los
intercambios, independientemente de que la parte interesada se sienta o no directamente
responsable. Este sentimiento puede deberse a que el fracaso no es de su competencia o a
que en él influyen factores externos sobre los que las partes interesadas no tienen ningun
control.

La opinién de los actores

‘ ‘ "Si, senti que fue un fracaso personal, pero ;qué mas podiamos haber
hecho? Si, tengo la impresibn de que no cumplimos nuestras
especificaciones, nuestros objetivos, pero en cierto punto es politico,
administrativo, etcétera. Y en cuanto a la resolucién, hicimos todo lo que
pudimos, pero dentro de los limites de nuestro propio mandato.”

"Aunque quisiéramos, no era nuestro papel.”

"Hice lo que pude con los recursos que me dieron. Considero que hice lo
que pude. Podria haber encontrado algun truco, pero no identifiqué ninguna
palanca para mejorar y garantizar que al final se prestara el servicio." , ,

Ademas, en varios casos de fracaso sefalados durante el estudio, el encuestado relata
hechos en los que no estuvo implicado.

Por ejemplo, representantes de la entidad de inspeccidn, vigilancia y control de los servicios
publicos de acueducto y alcantarillado de Colombia (Superintendencia), compartieron con
nosotros casos de intervenciones de desarrollo fallidas en el pais, donde al hacer seguimiento
a los operadores de agua beneficiados por estas intervenciones, constataron las dificultades
encontradas tras las intervenciones y/o la falta de impacto en el servicio. (Ver el programa de
desarrollo de infraestructuras de agua en zonas afectadas por el conflicto armado en Colombia
(p.15) y el programa de desarrollo de redes y plantas de tratamiento de aguas residuales en
13 municipios del Choco, Colombia (p.18)).

Esto plantea la siguiente pregunta: ;qué papel pueden desempefar quienes "observan" los
fracasos del pasado? ;Como deben responder?
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F.2.2. Falta de autocuestionamiento

La ausencia de un sentido de responsabilidad también puede manifestarse a través de una
falta (o, en algunos casos, una negativa) de autocritica por parte del ejecutor, o bien por parte
de la entidad beneficiaria del estudio o de la intervencién, que no acepta los resultados
(negativos), y por lo tanto se niega a cuestionar las modalidades iniciales de la intervencion.

La opinidén de los actores

"También hay falta de interés: las reuniones son mas de seguimiento del
proyecto (en qué fase, etc.), rara vez nos fijamos en los fallos para sacarlos
a relucir. Pero no creo que tengamos espacio para eso, ni canales de
comunicacion aparte de las evaluaciones".

"Estoy convencido de que nunca hacemos lo suficiente. No tenemos tiempo,
no celebramos grandes reuniones de equipo, no nos atrevemos a sefialar
los fracasos, lo hacemos de prisa para obtener un informe.” , ,

F.2.3. Fracaso "en los otros »

Por ultimo, otros actores consideran que los fracasos citados no se deben a sus propias
acciones, sino a las de los demas. Existe un cierto desempoderamiento, ya que las partes
interesadas "se pasan la pelota", como dijo uno de los participantes en el estudio.

La opinion de los actores

‘ ‘ « Pasamos el tiempo sin reconocer nuestros errores y trasladando a otras
instituciones las causas del fracaso. »

« Cada actor responde a sus propios objetivos, y resulta facil echarse la
culpa mutuamente. »

«Ejemplo de la rotacién del personal en las instituciones estatales. Los
problemas siempre se mencionan, pero rara vez se escucha una solucién.
Estamos en un proceso perpetuo. Nosotros mismos [agencia de las

Naciones Unidas] enfrentamos los mismos problemas fundamentales de
rotacion de personal, pero solemos ver ese problema reflejado en los

demas. Los problemas se enumeran, pero pocas veces se plantean

discursos con soluciones viables.» , ,
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Se menciond en dos ocasiones el caso del fracaso de un proyecto de implantacion de una
infraestructura piloto de microfiltracion de agua alimentada por una microcentral hidroeléctrica
en Colombia, financiado por la cooperacién francesa. A pesar de la disponibilidad de
financiacién, el proyecto no pudo llevarse a cabo por varias razones: falta de datos técnicos
del operador, falta de garantias para la instalacion de la infraestructura y falta de inversion
previa en estudios de viabilidad.

En este analisis, la responsabilidad se atribuye al financiador que definié el marco conceptual
de la convocatoria de proyectos, y no al consultor que presentd un proyecto, aun siendo
consciente de sus deficiencias. Se plantea la cuestién de saber si el origen del fracaso esta
en la definicion del marco (y, en particular, en los requisitos relativos a la justificacion de la
"parte francesa") y en el proceso de seleccién de los proyectos, o en la posicion de la
consultoria que intenta ganar proyectos, aun a sabiendas de que existe la posibilidad de
fracaso durante la ejecucién. La responsabilidad parece compartida.

Posteriormente, la empresa consultora, a pesar de haber sido seleccionada, opté por no firmar
y aceptar los fondos, precisamente a causa de estos obstaculos a la ejecucion. Por tanto, el
fracaso en este caso no es haber realizado una intervencién, en previsioén de un futuro fracaso.
Es un fracaso para el donante o la entidad contratante local del proyecto, pero un éxito relativo
para el consultor en el sentido de que evita un fracaso futuro. Las diferencias de intereses son
claras: realizar los proyectos, pero ¢a qué coste y en qué condiciones?

Las entrevistas con los representantes de los donantes revelaron que los fracasos podian
estar asociados a la mala calidad de los servicios de consultoria.

Laopinién de los actores

“ "Nos enfrentamos regularmente a situaciones en las que estamos
decepcionados con el trabajo de los consultores. El fracaso no se debe
Unicamente al trabajo del consultor, sino a una combinacién de la
disponibilidad y las capacidades técnicas de la contraparte y la culpa del
consultor por hacer un mal trabajo (informes mediocres o incompletos, etc.).

Asi que los consultores hacen lo minimo que pueden, jy eso es una
verdadera molestia! , ,

Por el contrario, las entidades ejecutoras de los proyectos pueden senalar la pertinencia de
las decisiones y/o las ineficiencias de los donantes y entidades contratantes.
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La opinion de los actores

‘ ‘ "Hubo falta de discernimiento y de toma de decisiones por parte del cliente,
que no asumio las recomendaciones del consultor".

"Es mala fe porque quieren gran calidad pero con presupuestos mas bajos".

"Considero que mi nivel de responsabilidad es no haber parado el proyecto
cuando se preveia que esto afnadiria problemas de aprobacion. Pero no lo
hicimos porque el ayuntamiento tenia prisa por terminar el proyecto".

"Quieren que dupliquemos las tasas de acceso en una zona en 3 afios,
creando capacidad local cercana a cero y haciéndola sostenible al cabo de
3 afos, en resumen, cosas que en el pliego de condiciones son
completamente imposibles, asi que es como la cuadratura del circulo".

"A veces los donantes o los gobiernos siguen los proyectos en funcion del
dinero invertido, ponemos en marcha proyectos con un gran presupuesto,
hay prisa por invertir por el principio de invertir". , ,
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G.Conclusiones y perspectivas

Aunque la conciencia de los fracasos en el sector del desarrollo internacional esta muy
extendida, el tema tiende a evitarse. Por falta de tiempo, de interés o por el afan de los
implicados de eximirse de responsabilidad (por los demas, por el contexto, por las
interferencias politicas, por el marco normativo o reglamentario, etc.), los fracasos se pasan
en silencio o se eluden, sin que se reflexione en profundidad sobre sus origenes, sus factores
determinantes y sus posibles areas de mejora.

Los resultados de este estudio cualitativo confirman nuestras hipotesis sobre la ocurrencia de
fracasos y sus causas. El 53% de los actores entrevistados afirmaron enfrentarse
regularmente a ellos. Ademas, se ilustraron con casos concretos las definiciones y tipologias
de fracaso en el sector de la ayuda al desarrollo identificadas en la bibliografia. A menudo se
acusa a la socio antropologia del desarrollo, uno de los marcos de este estudio, de ofrecer
una explicacion "tedrica" de los fracasos de los proyectos de desarrollo. Nuestro estudio
demuestra, por el contrario, que, desde un punto de vista practico, los fracasos son
relativamente faciles de documentar y que la mayoria de los actores, incluso cuando intentan
minimizarlos, los reconocen de buen grado.

Nuestro estudio revela que el 71% de los fracasos identificados se atribuyen a la fase de
disefo de la intervencion, lo que subraya la importancia de reflexionar sobre los enfoques y
modelos de ejecucién en el ambito de la ayuda oficial al desarrollo, y de explorar el margen
de maniobra existente para evitar estos fracasos. Tanto mas cuanto que los participantes
expresaron cierto grado de preocupacion al respecto, insistiendo en el hecho de que las
causas de los posibles fracasos suelen producirse en las fases previas del ciclo del proyecto.
En muchos casos "el gusano esta en la fruta", pero la gente se niega verlo.

Los principales factores de fracaso sefalados suelen estar interconectados. El fracaso de un
proyecto suele ser una combinacién de varios fallos pertenecientes a varias categorias. Por
ejemplo, la falta de participacion local (instituciones y comunidades locales) puede conducir a
una mala comprension del contexto de la intervenciéon, a la adopcion de un modelo
inadecuado y, en consecuencia, a posibles errores técnicos y a la falta de sostenibilidad de la
intervencion. Casi un tercio de los fracasos mencionados por los participantes revelan un
enfoque metodolégico poco adaptado al contexto de intervencion, lo que valida el marco de
analisis de los modelos viajeros. Ademas, otros factores de fracaso identificados pueden
atribuirse, en diversos grados, a la adopcion de modelos inadecuados a los contextos de
intervencion. Esto nos lleva a pensar que otros estudios socio antropolégicos en el mismo
entorno podrian reforzar esta constatacion: la persistencia de modelos viajeros,
concretamente en los proyectos de agua y saneamiento financiados por la AOD en la region
andina, y en particular en la definicion (e imposicién) de modelos de gestion de servicios.

Mas alla de la identificacién de los factores que contribuyen a los fracasos de las
intervenciones de desarrollo, nuestro estudio pone de relieve el reto que supone la aceptacion
y asuncion de responsabilidades por parte de los actores implicados. Aunque casi la mitad de
los actores entrevistados reconocen su parte de responsabilidad en los fracasos citados como
ejemplo, sus explicaciones son a menudo vagas y sus justificaciones subjetivas. La
cooperacion internacional y la ayuda al desarrollo implican un fuerte compromiso y una
responsabilidad compartida, tanto individual como colectiva. Pero, donde esta el limite de la
responsabilidad? Los implicados en la ayuda oficial al desarrollo tienden a eludir su
responsabilidad cuando las cosas "van mal", alegando factores externos o trasladando la
culpa a otras partes implicadas.
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Los resultados de nuestro trabajo ponen de relieve la necesidad de promover una "cultura del
fracaso" y la experimentacién en el sector, y de cuestionar la cultura de la irresponsabilidad
en las intervenciones de desarrollo, para evitar la repeticion de fracasos pasados y el
nacimiento de otros futuros. Demasiados proyectos siguen dando por sentado que los
supuestos iniciales son necesariamente los correctos, y que cambiarlos supondria cuestionar
el propio proyecto. Sin embargo, los fracasos pueden tener su origen en el hecho de que la
forma en que se distribuye la ayuda excluye -con demasiada frecuencia- cualquier recurso a
un enfoque de "ensayo y error’. Aunque este enfoque esta muy extendido y es perfectamente
aceptado en otros sectores (la industria, por ejemplo), parece asustar a los actores de la ayuda
al desarrollo, empezando por los contratantes.
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Annexe 1. Enfoque metodolégico

Nuestro estudio se basa en dos hipoétesis:

¢ Hay un margen considerable para mejorar el impacto de los proyectos de desarrollo
en relacion con la inversion (financiera y técnica) realizada;

o Este margen de progreso se debe a la existencia de limites, de obstaculos,
relacionados en particular con la adopcion de enfoques que no estan adaptados a los
contextos de intervencién y que no estan suficientemente estudiados y previstos en
los procesos de intervencion.

Queremos alejarnos del enfoque tradicional de estudiar las "mejores préacticas”, que tiene el
efecto perverso de reproducir modelos de proyectos en los que los procesos de intervencion
no son optimos porque no tienen en cuenta las realidades sociales de los contextos locales
en los que se desarrolla la intervencion.

Adoptamos un enfoque cualitativo basado en las partes interesadas.

Por lo tanto, nuestro trabajo se basa en entrevistas semiestructuradas con actores del
desarrollo que trabajan o han trabajado en el sector del agua y el saneamiento en Colombia
o en la regién andina:

o Representantes de los donantes (AFD, BID, GIZ, UE).

o Representantes de las entidades adjudicadores locales (ministerios, autoridades
locales, empresas publicas de agua y saneamiento, etc.).

e Representantes de empresas consultoras.

e Representantes de ONG.

Nuestra muestra de 35 entrevistados, de un total de 106 personas invitadas, es ilustrativa de
los distintos tipos de interesados, pero no estadisticamente representativa.

Figura 2: Tipologia de las partes interesadas entrevistadas
26

20

; I I I 2] S i
DG

ansulional  Donantelorganiams o Servicios Universidad Maciones
il da coogaracian publicos Unidas
aperadores

Hubo una preponderancia de agentes privados, lo que puede explicarse por el menor nimero
de agentes publicos invitados a la entrevista y por un menor indice de respuesta positiva por
parte de éstos. Ademas, de las 35 personas entrevistadas, sélo seis eran mujeres. Esta
infrarrepresentacion se inscribe en una tendencia mas amplia de infrarrepresentacion de las
mujeres en este sector.

Proyecto de investigacion: Tras el fracaso, una responsabilidad compartida - Marie Morel
Pagina 43/44



SOM®

S°GLOBAL

S DEVELOPMENT

Todas las entrevistas semiestructuradas duraron entre 1 y 2 horas, y en la mayoria de los
casos se realizaron a distancia. Cada entrevista se transcribidé integramente antes de su
analisis.

La informacion recabada en estas entrevistas se sistematizé y consolidé en una tipologia de
fracasos y factores que bloquean las intervenciones de desarrollo.

Las entrevistas siguieron el siguiente modelo:
En primer lugar, tres preguntas generales:

¢, Como definiria el fracaso en una intervencién de desarrollo?

o ;Tiene la impresion de que se enfrenta con frecuencia a casos de fracaso?

o ;Considera que se trata de una preocupacion existente, tanto para usted como para
sus socios, en sus actividades (durante el desarrollo del proyecto, la ejecucion, el
seguimiento, etc.)?

A continuacion, se centra en el caso o los casos de fracaso:

1. Contexto de intervencién / Contexto estructural

¢, Qué tipo de intervencion es/era?

¢ En qué pais, region, contexto (urbano, rural, zona aislada)?
¢ Quiénes fueron los protagonistas de la intervenciéon?

¢ Qué tipo de financiacion?

Descripcion de hechos y percepcion cualitativa / contexto pragmatico

e ;Cual era su papel en este proyecto? ;Cual era su relaciéon con las personas
implicadas?

o ;A qué fase o fases del ciclo del proyecto esta vinculado el fallo? (ldentificacion,
disefo, ejecucion, etc.) Explique los hechos.

e ;Eran conscientes de este fracaso las partes implicadas en la intervencién? Y en caso
afirmativo, ¢.cémo se sintieron al respecto?
¢, Cree que lo percibi6é de forma diferente?

o ;Cree que ha contribuido a provocar este fracaso o a resolverlo?
En retrospectiva, ¢ ha identificado alguna alternativa que crea que podria haber evitado
este fracaso?

Las citas presentadas en este documento son andnimas, por respeto a la confidencialidad de
los participantes.
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