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1. INTRODUCCION

1. INTRODUCCION

En el contexto de la globalizacién se ha originado una fuerte interdependencia
mundial. Mientras que las acciones nacionales antes tenian un alcance limitado dentro
del pais, hoy tienen repercusiones globales. De esta manera la globalizacion ofrece
multiples oportunidades con respecto a mercados comerciales y de intercambio cultural y
cientifico, pero también conlleva el riesgo de la marginalizacién. Efectivamente la
globalizacién ha marginado a muchos grupos de poblacion y paises enteros aumentando
la pobreza y la desigualdad (Comision Europea, 2000 y 2005).

En muchos paises y regiones del mundo alrededor de la mitad de la poblacion vive
todavia por debajo del umbral de la pobreza enfrentando carencias graves de salud,
nutricion y educacion, mientras que los ricos se hacen siempre mas ricos. Ya el 10% mas
rico de la poblacion mundial consigue mas del 54% de los ingresos globales. Los
beneficios y costes de la globalizacion estan divididos de una manera muy desigual. Y la
brecha econdmica y de oportunidades entre ricos y pobres no deja de crecer con lo que
las perspectivas para los mas pobres se oscurecen mas.

Cambiar esta situacion con la lucha contra la pobreza y desigualdad a escala mundial
no es soélo una obligacion moral, - aparte de que los paises avanzados son en cierto
grado corresponsables de esta circunstancia por explotacion y exclusion histérica -, sino
que contribuira asimismo a la construccién de un mundo mas estable, pacifico, prospero
y equitativo, ya que la pobreza y la desigualdad son las principales causas de conflictos
que ponen en peligro la estabilidad y seguridad de un numero demasiado elevado de
paises y regiones. El terrorismo se intensifica y sigue siendo alimentado por los conflictos
regionales, la pobreza y el subdesarrollo.

Asi la interdependencia abarca ambitos de la economia, el medio ambiente y la
ciencia, pero también politicos, como por ejemplo los de la seguridad y paz. Los Estados
del mundo y sus ciudadanos tienen una responsabilidad compartida de afrontar y
solucionar las amenazas globales y la pobreza. Estan comprometidos conjuntamente con
la erradicacion de la pobreza, la inclusion de la poblacién marginada y la promocion de la
paz. Por lo tanto la creciente pobreza y desigualdad se han convertido en un problema
internacional. En palabras de la Comisién Europea (2000), la “cuestion del desarrollo es
hoy mas candente que nunca” (p. 2). La lucha contra la pobreza y el desarrollo sostenible
-capacitando a los pobres y desfavorecidos asi como a través de la construccion de
asociaciones mas fuertes, mas eficaces y mas inclusivas que permitan a los paises en
desarrollo cumplir con sus objetivos de desarrollo- nunca habian adquirido tanta

importancia como ahora.
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1. INTRODUCCION

Por eso, en el nombre de solidaridad y paz, han surgido varias organizaciones y sub-
organizaciones, multilaterales como bilaterales, que enfocan el desarrollo humano
equitativo y sostenible, estableciendo un marco internacional de cooperacion al
desarrollo. Este nace a partir de la Segunda Guerra Mundial en un contexto de
transformacion de la descolonizacion hacia la globalizacion teniendo inicio en la
conferencia de Bretton Woods en 1944 (Gémez Galan, 2001). En el transcurso del tiempo
se crean siempre mas agencias de la cooperacion para el desarrollo por los paises
desarrollados, mayormente los paises del hemisferio norte, que aportan recursos y

esfuerzos en una variedad de proyectos.

Sin embargo, la realidad evidencia que el impacto de la cooperacion internacional “ha
sido, hasta ahora, significativamente menor al esperado” (VIPFE, 2008b, p. 1). Se ha
reconocido que el sistema internacional de cooperacion al desarrollo esta demasiado
fragmentado. Hay demasiados donantes concentrandose en los mismos lugares y
sectores, y una dispersion incoherente de programas y proyectos, ademas de una gran
variedad de requisitos y procedimientos exigidos por los donantes para la preparacion,
prestacién y seguimiento de la asistencia para el desarrollo. Esto conlleva a altos costes
para los cooperantes y una gran complicacion para los paises receptores.

En fin, la cooperacion al desarrollo no ha tenido la efectividad deseada. Por eso se da
la necesidad trascendental de cambiar la forma en la que se han aportado
tradicionalmente los recursos. Desde el afo 2000 hay esfuerzos mas intensivos de
coordinar la cooperacion al desarrollo, se han establecido los ‘Objetivos del Desarrollo de
Milenio’ y principios tanto de armonizacion y complementariedad como de apropiacion y
alineamiento, suponiendo que una mayor coherencia y complementariedad de los
esfuerzos al desarrollo es sustancial para lograr una mayor eficacia y efectividad, es decir

la capacidad de lograr el efecto que se busca.

A este respecto se destaca el proceso europeo de coordinacion, que en relacion con
los esfuerzos internacionales de coordinacion de la cooperacién al desarrollo, ha creado
sus propios instrumentos para coordinar su politica de cooperacion al desarrollo. Por lo
tanto conviene preguntar por los avances del proceso coordinante y por la importancia del
multilateralismo europeo en ello. Como estudio de caso se consideré oportuno enfocar el

proceso europeo de coordinacion en un pais en desarrollo destacado como es Bolivia.

-12 -



1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar la complementariedad de la cooperacion
europea al desarrollo en Bolivia para investigar la hipétesis de que con el establecimiento
de la cooperacion europea multilateral se ha aumentado la complementariedad de los
proyectos europeos al desarrollo en Bolivia. Esta hipétesis se basa en el supuesto de que
el establecimiento de una cooperacién europea multilateral es un paso importante a la

coordinacion de la ayuda.

La ayuda exterior de la Unidon Europea se ubica en el conjunto del sistema
internacional de ayuda. Su cooperacion al desarrollo ha pasado por varias fases y se
constituye hoy de una parte multilateral, a través de la Comision Europea, y de otras
bilaterales de los paises miembros europeos. Dentro del sistema internacional de
cooperacion al desarrollo la Unién Europea es un donante global, en conjunto incluso es
el principal donante a escala mundial. Asimismo la Comunidad Europea destina una
mayor parte de sus donaciones a Bolivia, un pais latinoamericano que por el indice de
Desarrollo Humano esta clasificado por debajo del desarrollo promedio mundial y en el
que mas se han concentrado esfuerzos internacionales de cooperacion al desarrollo, en

la que es particularmente significativa la cooperacién europea.

La coordinacién se refiere a que “los donantes organizan sus actividades y
procedimientos de tal forma que maximicen la eficacia colectiva de la ayuda, reduciendo
las duplicaciones de esfuerzos y disminuyendo la carga administrativa asumida por los
paises socios” (VIPFE, 2008b, p. 7). Esto implica el intercambio de informacién y
transigencia para la simplificacion y reduccion del numero de procedimientos y
actividades en el proceso de apoyo que brindan las agencias de cooperacion al
desarrollo. Por complementariedad se entiende: “la division 6ptima del trabajo entre
varios actores para hacer el mejor uso posible de los recursos humanos y econémicos”

(Comision Europea, 2007a, p. 6).

Una gran parte de la informacién sobre la coordinacion y complementariedad de la
cooperacion europea en Bolivia pude obtenerla durante una estancia de investigacion en
el pais entre diciembre 2008 a febrero 2009 en reuniones con personas destacadas en
este ambito como el Agregado de Cooperacién de la Delegacion de la Comision Europea
en Bolivia, el Consejero de Cooperacion y Accion Cultural de la embajada de Francia y la
Coordinadora de Cooperacion de la embajada de Holanda que me podian facilitar
algunos materiales e informaciones extraoficiales de “working papers” y “matrices” no

publicados. Por otro lado el trabajo se basa en tratados, declaraciones oficiales,

-13-



1. INTRODUCCION

documentos de estrategia pais, informes y estudios tanto de la Unién Europea (CE y
paises miembros) y la Comunidad Internacional (Foro de Alto Nivel y PNUD de NN.UU.)
como de Bolivia a través del VIPFE, ademas de folletos y desplegables de los donantes.
Aparte utilicé informaciones de libros y revistas para las informaciones generales sobre
los actores de investigacion. Como punto de referencia y de partida para la investigacion
tomé el afio 2000, afio en que se establecieron los ODM y se presentd la declaracion

sobre la politica de desarrollo de la Comunidad Europea.

El trabajo se divide en tres partes. La primera parte (cap. 2) describe las
caracteristicas de los actores Unidn Europea y Bolivia asi como las actividades europeas
en Bolivia. La segunda parte entonces (cap. 3) trata de explicar el estado de la
coordinacién y complementariedad de la cooperacién europea en Bolivia, analizando los
esfuerzos europeos para ser complementaria y los esfuerzos bolivianos para coordinar la
cooperacion al desarrollo, eso bajo el planteamiento tedrico de los costes de transaccion
y accion colectiva. También estan presentados brevemente los primeros documentos
globales de coordinacion internacional de la cooperacion al desarrollo que constituyen el
marco integral tanto para la Unidon Europea como para Bolivia en sus esfuerzos de
coordinaciéon. Finalmente estan algunas conclusiones acerca de los avances en la
coordinacién y complementariedad de la cooperacién europea y la perspectiva de la

cooperacion al desarrollo en Bolivia.
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2. ACTORES Y ACTIVIDADES

2. ACTORES Y ACTIVIDADES

El objetivo de este capitulo es introducir a los dos actores de investigacién, la Union
Europea y Bolivia. Desde 1976 la Comisiéon Europea apoya a Bolivia en cuestiones de la
lucha contra la pobreza y en todos los sectores vitales para su desarrollo. La Unién
Europea, entendida como Comisién Europea mas los paises miembros, es el principal
donante en Bolivia en términos de cooperacion, pero también un importante socio en los
campos del comercio y de las inversiones y en el didlogo politico. Mas del 50 por ciento
del total de los recursos de la cooperacion no reembolsable en Bolivia provienen de la
Unién Europea. Es decir, Bolivia es uno de los paises latinoamericanos que mas se
beneficia de la cooperacién, particularmente de la al desarrollo, de la Unién Europea.

A continuacion, antes que nada, este trabajo explicara las caracteristicas de la
cooperacion europea al desarrollo y la situacion econdémica y social en Bolivia, seguido

por una perspectiva general sobre las actividades europeas en Bolivia.

2.1 Caracteristicas de la Cooperacion Europea

La cooperacion de la Uniéon Europea al desarrollo es de envergadura mundial y
consiste por un lado de la cooperacién bilateral de los paises miembros europeos’ y por
otro lado de la cooperacion multilateral de la Comision Europea. Se ha creado en base de
improvisacion conforme a tareas crecientes convirtiéndose poco a poco en un sistema
internacional. Para entender la politica de cooperacion europea y el complejo proceso de
creacion que hay detras, hay que comprender la estructura de la Union Europea. Por eso,
antes de entrar en la politica de cooperacién europea al desarrollo y ejemplificar ésta en

el caso de Bolivia, se dara un breve perfil de la Union Europea.

La Union Europea es el fruto de un proceso de integracién por el que Estados
europeos han transferido gradualmente competencias a instituciones europeas comunes
y supranacionales. Es decir, la Unién Europea se ha creado integrando Estados en si
independientes y funciona bajo el principio de atribucion de competencias. De esta

manera ha acumulado competencias que le dan cierto poder, o mejor dicho, cierta

"El trabajo se refiere en general a todos los paises miembros de la Unién Europea, concentrandose en
ocasiones mas especificamente a los 15 paises miembros que han adoptado una moneda comun, de los
cuales 8, mas la Comision Europea, estan respresentados en Bolivia.

-15-



2. ACTORES Y ACTIVIDADES

soberania, lo que le permite llevar a cabo acciones dentro del marco de estas
competencias.

Desde su construccion ha avanzado constantemente, no sélo incrementando el
numero de Estados miembros, sino también asumiendo cada vez mas competencias. No
obstante, al mismo tiempo los paises miembros guardan un papel y funciones
importantes, especialmente cuando se tocan asuntos sensibles como el sector energético
o la cooperacion al desarrollo. En la integracion europea tanto la Comunidad como los
Estados miembros disponen de competencias.

Por lo tanto, la Unién Europea “[...] ni evidentemente es un Estado [federal], ni
evidentemente es soélo una suma de Estados” (Sotillo, 2006, p. 38). Este enunciado deja
vislumbrar la dificil frontera que hay entre los asuntos que pasan a las competencias de la
Union Europea y aquellos que siguen perteneciendo a la soberania de los paises
miembros. Algunos ambitos se han transferido practicamente por completo a las
competencias de la comunidad multilateral europea, mientras que otros se han quedado
en diferentes grados parte de las competencias propias de los paises miembros. Asi la
transferencia incompleta de competencias, a saber, en cierto grado o de ciertos ambitos,
ha llevado a una competencia compartida que explica fundamentalmente el caracter

europeo.

Este concepto de la competencia compartida subyacente en la naturaleza europea,
define a varios ambitos de competencia de la Unién Europa en conjunto. Uno de estos
ambitos son las relaciones exteriores, a las que pertenecen las relaciones de
cooperacion. Consiguientemente, también la cooperacion al desarrollo tiene un
componente europeo y otro nacional. Por eso el reparto entre las competencias
comunitarias y estatales en el ambito de la cooperacién al desarrollo siempre ha sido
dificil y no es hasta 1992, — cuarenta anos después del primer acuerdo entre paises
europeos y ano en el que se firma el ‘Tratado de la Unién Europea de Maastricht’ —, que
se incorpora formalmente la cooperacién al desarrollo en las politicas de la Comunidad
Europea. Por lo tanto el 1 de noviembre de 1993, fecha de entrada en vigor del Tratado,
nace oficialmente la politica de cooperacién al desarrollo, como plataforma europea
multilateral, en el &mbito de las competencias de la Unién Europea®.

El Tratado de la Union Europea de Maastricht recoge y formaliza lo que crecio
paulatinamente en el proceso de gradual transferencia de competencias desde los

Estados individuales hacia la Union Europea. Previamente la integracion europea se

2 Con el mismo Tratado la integracion europea pasa “de una Comunidad Europea de naturaleza
fundamentalmente econdmica [a] una Unién Europea de naturaleza politica” (Sotillo, p. 21).
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2. ACTORES Y ACTIVIDADES

concentraba mas en los asuntos econdmicos y en el establecimiento de un mercado
comun por lo que dejaba de lado otros aspectos de su dimension exterior como, por
ejemplo, también la ayuda al desarrollo. No obstante, a partir de los vinculos que traian
los paises miembros con sus antiguas colonias la cooperacién comunitaria iba poniendo
en marcha alli de manera compartida distintas acciones de ayuda.

Asi en el nombre de la solidaridad externa, se relacionaba especialmente con las
antiguas colonias, asi como con zonas de interés estratégico, y empezaron a aplicar
acciones en el ambito de Ila ayuda alimentaria o de la ayuda humanitaria. En el
transcurso del tiempo, la integracion europea continué realizando mas acciones en este
campo hasta llegar a una situacion turbia, punto donde se ve la necesidad de definir
politicas unitarias en ese campo. Sotillo (2006) describe el estado con la metafora:
“[PIrimero se plantan todo tipo de arboles hasta que, llegado el momento, hay que definir
qué tipo de bosque queremos” (p. 47). Adicionalmente agravé el enredo la pretensién de
los paises miembros de asegurar su especial relacidbn con sus antiguas colonias y
territorios, lo que llevd a una reserva por parte de los paises miembros ante posibles
transferencias de competencias estatales a manos comunitarias.

De esta manera el Tratado de la Uniéon Europea de Maastricht sistematiza la situacion
anterior de puesta en practica de diversas acciones, que estaban dispersas y
desconectadas, e institucionaliza la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo
(Titulo XVII, articulos 130U-130Y; nuevamente Titulo XX, articulos 177-181 del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea) respetando las relaciones privilegiadas ya
establecidas hacia los paises de Africa, Caribe y Pacifico, en adelante ACP. Por lo tanto,
a partir de 1993, se actuara conforme a este Tratado, — con algunas modificaciones por
sucesivas reformas de los Tratados de Amsterdam en 1997 y de Niza en 2001 — que
representa la base legal de la transferencia de determinadas competencias de los

Estados a la Unidn.

Ademas el Tratado de la Uniéon Europea de Maastricht introdujo una medida de como
manejar mejor el tema de cuestidén de la competencia compartida en el ambito de la
cooperacion al desarrollo. En el articulo 130 U del respectivo Tratado (articulo 177 del
Tratado constitutivo) se determina que la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo
sea complementaria. Es decir, cada uno de los paises miembros mantiene su politica de
cooperacion al desarrollo y conceden a la Comunidad su propio, pero diferenciado,
espacio en este terreno, permitiéndole “desarrollar su propia politica [al desarrollo] con
independencia de las lineas de actuacién nacionales, aunque en coordinacion con ellas”
(Gonzalez Alonso, 2000, p. 441/442; Sotillo, 2006; Francesc Granell, 2006). Esto significa
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que la politica comunitaria se afiade, y no reemplaza, a la de los paises miembros. Hecho
que da lugar a que la Comunidad europea cuenta hoy con nada menos de 27 + 1

politicas de cooperacion en el conjunto de la Unidn Europea.

Destaca, por ello, junto al concepto de la competencia compartida la caracteristica de

la complementariedad en la politica de cooperacion al desarrollo europea.

2.2 Situacion Econémica y Social en Bolivia

Bolivia es un pais diverso con mucha riqueza natural y cultural. El pais es rico con
respecto a su biodiversidad y en materias primas (gas, minerales, petréleo). Dos tercios
de su poblacion es indigena, los que se dividen en 35 etnias, de las cuales los Aymara y
los Quechua son las mas importantes. En total Bolivia tiene una poblacién de 8,3 millones
de habitantes: 62% vive en zonas urbanas y 38% en zonas rurales (EGEval, 2007).

Por otro lado, Bolivia es un pais en desarrollo, incluso uno de los mas pobres, que
presenta profundas desigualdades socio-econdmicas. El Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) clasifica Bolivia con un indice de Desarrollo Humano
(IDH)? de 0,695 (en 2005) en el grupo de paises con un desarrollo humano medio (PNUD,
2007; ver Mapa 1). Con esto se encuentra debajo del promedio mundial de 0,743 (en
2005) y a nivel suramericano en la ultima posicién. El Coeficiente de Gini* de 60,1 (en
2002) demuestra que Bolivia pertenece a los paises con la mas elevada desigualdad en
la distribucién del ingreso a nivel mundial y es el pais mas desigual en América Latina
(PNUD 2007; ver Mapa 2). Estas son razones para haber acogido a Bolivia en la iniciativa

de los paises en vias de desarrollo altamente endeudados, ‘paises HIPC’® por sus siglas

* EI IDH integra indicadores relativos a la salud, la esperanza de vida, la educacén y el ingreso ajustado al
poder adquisitivo. Se clasifican tres grandes grupos, paises con un desarrollo humano alto teniendo un IDH
mayor o igual a 0,8 (70 paises), paises con un desarrollo humano medio teniendo un IDH menor de 0,8 pero
mayor o igual a 0,5 (85 paises), y paises con un desarrollo humano bajo teniendo un IDH menor de 0,5 (22
paises). (PNUD, 2007)

* El Coeficiente de Gini mide cualquier forma de distribuciéon desigual, aqui utilizado para medir la
desigualdad en los ingresos o gastos. Un valor de O representa la igualdad perfecta y un valor de 100 la
desigualdad perfecta. (PNUD, 2007) Actualmente un desempefio sobresaliente corresponderia a un indice de
Gini de alrededor de 30% (promedio paises OECD).

® La iniciativa HIPC fue iniciado por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial en 1996 para reducir
la deuda externa de los gobiernos de paises elegibles de la inciativa y para incrementar la inversion de estos
gobiernos en la gente pobre (Banco Mundial, 2008b). - Para mas informacién consultar el articulo “De los
programas de ajuste a la reduccion de la pobreza” sobre la iniciativa HIPC, incluyendo su evolucién, de J.
Atienza. En: Revista Espafola de Desarrollo y Cooperacién, N°7: La financiacion de la cooperacion para el
desarrollo, otofio/invierno de 2001, Madrid, Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién, p. 9-28.
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en inglés. Es una iniciativa que quiere fomentar la inversion nacional en la gente pobre a
través del alivio de la deuda externa. Destaca que Bolivia, al lado de Guyana, es uno de
los dos paises HIPC suramericanos. (Banco Mundial, 2008a y b; ver Mapa 3).

Mapa 1: Paises por indice del Desarrollo Humano 2005
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Fuente: elaboracion propia a base de PNUD (2007)

Mapa 2: Coeficiente de Gini, distribucion del ingreso por pais
-3 ;;-f . 4 4 s

ol . b,
- 2 b

L

W<25 W .45-49
B 25-29 [ .50-.54
H 30-34 [l .55-59
W 3539 [>60

B 40-.44 No Data

-
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Mapa 3: Paises en vias de desarrollo altamente endeudados

I Countries qualifying for full HIPC relief.
Countries qualifying for partial HIPC relief.
I Countries eligible for HIPC relief but not yet meeting necessary conditions.
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Fuente: elaboracion propia a base de Banco Mundial (2008a)

Tradicionalmente Bolivia es caracterizada como un pais minero. Hasta la crisis
mundial del estafio, en la primera mitad de los afios ochenta, la mineria constituy6 la
actividad central y determin6 el rendimiento del pais. Para salir de la crisis y para
diversificar la gama de productos de exportacion, Bolivia entré también al comercio con la
soya y el gas natural. Ademas la agricultura contribuye significativamente al PIB. Es decir,
la economia de Bolivia esta especializada en pocas actividades de exportacion con un
bajo grado de diversificacion. Depende en un alto grado de la explotacion de recursos
naturales (agricultura, hidrocarburos y mineria) y productos sin tratamiento o
transformacién productivo, o sea en el primer sector econédmico-productivo® (Grafico 1),
con lo que la economia boliviana es primario-exportadora.

Por otro lado, Bolivia tiene una posicién geografica estratégica por estar situada en el
centro de América del Sur, con lo que es una conexion natural entre las naciones de la
region y cruce de las rutas norte-sur y oeste-este. Pero no cuenta con un acceso
soberano al mar. Por eso, siendo un pais cercado de tierra, considera la integracion
regional y el fomento de redes regionales, - ya es miembro fundador pleno de la
Comunidad Andina (CAN) y miembro asociado al Mercosur -, como condicion necesaria
para su desarrollo y no quedarse al margen de la creciente economia e integracién

mundial.

® La teoria de los tres sectores econdmicos o de la produccion, elaborada por los economistas britanicos
Allan G.B. Fisher y Colin G. Clark, es una teoria del sistema econémico nacional, que divide la economia
nacional en los tres sectores explotacion de materias primas (sector 1), transformacion de productos (sector I1)
y servicios (sector Ill).
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La capacidad productiva de la economia boliviana es baja. En promedio el PIB real en
Bolivia crecié entre 1980 y 2006 un 2,1%, lo que esta ligeramente por debajo del valor
necesario para compensar el crecimiento poblacional que fue de 2,2%. A ello se suma un
crecimiento econdmico sumamente volatil,
Bolivia es de 2,83. En comparacién, en América Latina el promedio del crecimiento
economico fue de 2,6% con una desviacion estandar de 2,19. Por lo tanto el crecimiento

boliviano es menor y a la vez su volatilidad es mayor al crecimiento latinoamericano
(Grafico 2).

Grafico 1: Distribucioén de los tres sectores econémicos-productivos en Bolivia
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Fuente: elaboracion propia a base de Pacheco (2008) basado en CEPAL

Grafico 2: Tendencias del crecimiento econémico en Bolivia y América Latina
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Fuente: elaboracion propia a base de Pacheco (2008) basado en INE / CEPAL
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Asimismo sobresale la creciente inestabilidad politica y social en Bolivia en los cuatro
anos recientes de 2003 a 2006. Al inicio de la década de 1980, después de dictaduras
militares, se logro instaurar la democracia en 1982, permitiendo la sucesion legitima de
gobiernos con un cambio ordenado en el gobierno entre los principales partidos politicos.
Sin embargo, desde 2003 aumentaron las elecciones anticipadas debido a crisis internas,
lo que llevé a una sucesion de cuatro presidentes entre 2003 y 2006, incluyendo el actual
presidente Evo Morales. De esta manera también seguia cambiando la politica
econdmica. Algunos presidentes favorecian un modelo econdémico estatista y
proteccionista, otros un modelo econdémico liberal orientado al mercado. Hoy en dia, bajo
la presidencia de Evo Morales, el gobierno trata de restablecer el modelo econdmico
estatista con fuertes rasgos populistas.

Ademas, las instituciones en Bolivia son débiles y la gobernabilidad es reducida.
Mientras que en 1998 Bolivia estaba en el mismo nivel con América Latina respecto a los
indicadores de gobernabilidad7, hasta 2006 se habian depreciado esos indicadores, entre

ellos el aspecto institucional de estabilidad politica y la efectividad gubernamental.

La deuda publica de Bolivia en relacion con su PIB es alta El promedio fue de mas de
70% del PIB entre 1999 y 2006. Su valor mas alto de casi 90% del PIB alcanzé en el afo
2003. Desde entonces la proporcién de la deuda publica en relacién con el PIB esta
bajando y llega a su valor mas bajo del periodo de 53% en 2006, con lo que todavia
constituye mas de la mitad del PIB. La mayor parte de la deuda publica formaba la deuda
externa, que igualmente empezd a decrecer después de 2003, incluso a un ritmo mayor a

la deuda interior, en parte por la ayuda de la iniciativa HIPC (Grafico 3).

Gréfico 3: Composicion y desarrollo de la deuda publica en Bolivia
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Fuente: elaboracién propia a base de CEPAL 2008

" El Banco Mundial elaboré un conjunto de indicadores de gobernabilidad incluyendo seis aspectos

institucionales, a saber estabilidad politica, voz y rendicion de cuentas, control de corrupcion, estado de
derecho, calidad regulatoria y efectividad gubernamental, que se ha utilizado como una medida proxy de
calidad institucional (Pacheco, 2008).
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Ofra caracteristica de la economia boliviana es su heterogeneidad estructural en el
sentido de que combina organizaciones y economias con diferentes grados de desarrollo,
que se extienden desde economias familiares hasta empresariales, de economias
obsoletas hasta modernas y de economias informales hasta mercantiles. Esta
combinacion no es siempre libre de conflictos porque influye al bienestar de la poblacién,
la productividad y la integracion en los mercados nacionales e internacionales.

Un tema marcado en América Latina y Bolivia es la informalidad que se entrelaza con
la economia de mercado y esta presente mayormente en los sectores de comercio, de
servicios asi como en la produccion de diferentes bienes. En 2002, el sector informal en
Bolivia contd con el 67,1% del PIB formal en términos reales. Por lo tanto, el sector
informal es un factor clave en la economia boliviana, asi como en el ingreso familiar. No
obstante, el subempleo en Bolivia es extendido y alrededor de 8%® de la poblacién no

tiene trabajo.

Oftro tema de gran importancia en la sociedad boliviana son las plantaciones de coca.
La coca es considerada una droga y esta prohibida. Sin embargo, Bolivia se reserva el
derecho de cultivar legalmente 12.000 ha de coca destinada al uso tradicional en la
region de los Yungas en La Paz. Aparte hay una zona de produccion “excedentaria” en
transicion en 3 provincias de la Paz y parte del Chapare. En el resto del pais se ha
establecido una zona de prohibicién total. Intenciones de substituir la coca por desarrollo
no han surtido el efecto deseado y mas bien se observa un fuerte crecimiento de los
cultivos de coca. Bolivia esta comprometida con eliminar las actividades ilicitas en su
pais, pero el asunto del cultivo de coca es delicado porque el uso tradicional de la coca
esta reconocido internacionalmente y se reconoce la responsabilidad compartida entre

paises productores y consumidores de droga (EGEval, 2007, p. 15).

A pesar de un permanente y notable incremento de la inversion social en los sectores
de salud, educacion, vivienda y saneamiento, especialmente entre 1994 y 2001, periodo
de crecimiento econdmico favorable, la poblacién bajo la linea de pobreza en Bolivia se
mantiene en niveles altos, en torno a 53%, entre 1989 y 2004. En ello hay que tener en
cuenta que sin la economia informal y sin los envios de remesas de los emigrantes, este
dato seria probablemente todavia mucho mas alto. Los datos muestran una reduccion de
3,9% entre 1989 y 1999, pero después nuevamente un aumento en 5,1% subiendo en
2004 por encima del registro de 1989 (Gréfico 4).

8 Dato oficial del Gobierno de Bolivia.
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Grafico 4: Poblacion bajo la linea de pobreza en Bolivia
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Fuente: elaboracion propia a base de Pacheco (2008) y CEPAL 2007

Aunque la evolucion del IDH boliviano ha tendido a mejorar constantemente de 0,550
en 1980 a 0,695 en 2005, hecho que se debe a importantes mejoras en varios
componentes del IDH, principalmente en los ambitos de esperanza de vida al nacer y
educacién, Bolivia aun tiene un largo camino por recorrer, especialmente en la lucha
contra la pobreza y la desigualdad, asi como en la estabilizacién de su macroeconomia y
politica econdmica (Pacheco, 2008; EGEval, 2007; Comision Europea, 2002; CEPAL
2007).

2.3 Perspectiva General sobre las Actividades Europeas en Bolivia

2.3.1 Alcance de la Cooperacion Europea al Desarrollo

La Unién Europea, integrada por veintisiete Estados disponiendo de la cuarta parte
del producto nacional bruto mundial y de una amplia gama de instrumentos de
cooperacion al desarrollo, constituye correspondientemente un actor de envergadura
mundial (Sotillo, 2006; Gonzalez Alonso, 2000).

Se ha constituido en un donante global en el sistema internacional de cooperacion al
desarrollo que en conjunto ha superado a los EE.UU. En 2007, los EE.UU. dieron
alrededor de 21 mil millones de délares (en 2004 eran sobre 20 mil millones de dolares)

de ayuda total, mientras que la Uniébn Europea en conjunto dio alrededor de 61 mil
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millones de dolares (en 2004 eran sobre 43 mil millones de ddlares), es decir el triple (en
2004 era el doble) con diferencia creciente. Tomando en cuenta todos los donantes, el

52% de la ayuda total a escala mundial proviene de la Union Europea (Grafico 5).

Grafico 5: Ayuda total (bilateral y multilateral) en 2007
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Fuente: elaboracion propia a base DAC online (2007) y del “Donor Atlas” de la CE (2008)

Conviene subrayar también que los 15 paises de la Comunidad Europea miembros
del CAD aportan en promedio un 0,36% del PIB, a lo cual 20% de los recursos al
desarrollo estan canalizados colectivamente a través de la CE. En comparacion el aporte
de los Estados Unidos es de 0,16 y el de Japon de 0,19, dltimos los dos primeros

donantes individualizados (Francesc Granell, 2006).

Las iniciativas de la Unién Europea en cuanto a la ayuda al desarrollo estan presentes
en cada uno de los cinco continentes, interviniendo en todas las regiones del mundo. En
relacion a esto destacan tres zonas geograficas de interés prioritario, la zona ACP de
paises de Africa, Caribe y Pacifico, la zona mediterranea y otros paises europeos, asi
como la zona ALA de paises de América Latina y Asia. Lo que empezo paulatinamente a
partir de los vinculos que traian los primeros miembros con sus antiguas colonias en la
Africa, el Caribe y el Pacifico, se ha extendido con cada de las ampliaciones del proceso
de integracion europeo. ElI hecho mas importante para las relaciones
eurolatinoamericanas era el ingreso de Portugal y Espafia el 1 de enero de 1986. Desde
entonces América Latina se ha convertido en una regién prioritaria dentro de la agenda
exterior europea, y se han establecido tres dimensiones de relacion: regional, sub-
regional y bilateral (Sotillo, 2006 y EGEval, 2007).
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De la ayuda total a la region Ameérica Latina y el Caribe (ALC) alrededor de 45%
proceden de la Union Europea. Del desembolso bilateral total de la Union Europea el
11% esta destinado a determinada region. Dentro de la regiéon ALC los paises de mayor
enfoque de ayuda europea al desarrollo en términos absolutos son en primer lugar
Nicaragua con 378 millones de ddlares y en segundo lugar Bolivia con 329 millones de
dolares, mas alejado en tercer lugar se encuentra Brasil con 175 millones de délares
(promedio de los afios 2001-02). En general se muestra una tendencia de la cooperacion
europea al desarrollo de privilegiar los paises menos desarrollados de Centro América y
la region Andina (Peru y Bolivia) y reducir la ayuda a los paises mas desarrollados de la
region. En términos relativos, alrededor de 50% de la ayuda total a Bolivia es de origen
europeo. Por consiguiente, tanto la region ALC como el pais suramericano de Bolivia, son
receptores prioritarios de la cooperacion al desarrollo europea. O expresado a la inversa,
la Unién Europea es el donante principal tanto a la region como para Bolivia (Comisién
Europea, 2004, 2006 y 2008; Valderrama, 2004).

Con respecto a los donantes principales a Bolivia, el VIPFE publico los siguientes
datos sobre los desembolsos por agencia® (Grafico 6). Destaca que la Comision Europea,
Alemania, Espafia y Holanda son los principales donantes europeos. Tomando en cuenta
el desembolso conjunto de la CE, Espana, Alemania y Holanda, los datos respaldan que

la Unién Europea es el donante principal para Bolivia.

® Se toman en cuenta agencias multilaterales y bilaterales de ayuda gubernamental y se trata de
desembolsos registrados en el VIPFE.
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Grafico 6: Desembolso acumulado a Bolivia por agencia en 2006, Espaina 2007"°
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Fuente: elaboracion propia a base de VIPFE (2008a) y DGPOLDE (2008)

En total en Bolivia operan 15 organismos multilaterales, incluyendo la Comision
Europea y las NN.UU., ultimo con 11 sub-agencias, y 18 organismos bilaterales, 8 de
ellos europeos. Por lo tanto la cooperacién europea en Bolivia se constituye por 8 + 1
donantes, la Comision Europea como fuente multilateral y Alemania, Bélgica, Dinamarca,

Espafia, Francia, Holanda, Italia y Suecia de cooperacién bilateral™".

2.3.2 Objetivos, Sectores y Proyectos Europeos de Cooperacién al Desarrollo

La politica de cooperacién al desarrollo de la Unién Europea en general se centra en
tres prioridades fundamentales, definidas en el articulo 177 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea:

= Lalucha contra la pobreza en los paises en desarrollo;

= El desarrollo econémico y social duradero de los paises en desarrollo y
particularmente de los mas desfavorecidos; y

= La inserciébn armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo dentro de la
economia mundial.

1% Falta el dato para la cooperacion bilateral de Espafa del VIPFE, dato incluido a base de la DGPOLDE de la
SECI del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion. Este ultimo indica un aporte bilateral neto de
alrededor de 55 millones de euros, que serian alrededor de 76 millones de ddlares (tipo de cambio oficial de
alrededor de 1,3902 del Banco Santander, mayo 2009). Sin embargo la comparabilidad estricta no es
necesariamente dada, por la diferencia de fuentes.

" El Reino Unido se retir6 del pais hace poco.
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El primer objetivo de la Unidén Europea es entonces la reduccién de la pobreza en los
paises en vias de desarrollo, y a mas largo plazo, su erradicacion. Ello implica su
desarrollo econémico, su desarrollo politico institucional y su desarrollo social, asi como
la integracién de los paises en desarrollo en la economia mundial. Todo siempre bajo los
principios generales de fomentacion y consolidacion de la democracia, el respeto de los
derechos humanos y la proteccion del medio ambiente. Ademas la politica de desarrollo
europea se apoya en el principio de un desarrollo humano y social sostenible, equitativo y

participativo.

Teniendo en consideracién los objetivos y principios, y sus ventajas comparativas, la
Union Europea ha definido seis ambitos generales de actuacion:

= Relacion entre comercio y desarrollo;

= Integracién y cooperacioén regional,

= Apoyo a las medidas macroeconémicas y fomento de un acceso equitativo a los
servicios sociales como sanidad y educacion;

= Transportes;
= Seguridad alimentaria y desarrollo rural sostenible; y

= Fortalecimiento de las capacidades institucionales.

Asimismo se deben tomar en cuenta las necesidades y oportunidades especificas de
cada pais, y las estrategias de desarrollo individuales tienen que ser adaptadas a éstas.
Por eso “[h]Jay que lograr que los paises asociados hagan suyas estas férmulas y se
integren en un dialogo entre el Estado y la sociedad civil” (Comision Europea, 2000, p.
11). Es decir, hay que alcanzar no solo la participacién, sino la apropiacion mas amplia
posible por los paises en desarrollo, - 0 sea por todos los segmentos de sus sociedades-,
en la lucha contra la pobreza y desigualdad, respetando los principios generales y la

potenciacién del didlogo inter-jerarquico.

Los objetivos globales para Bolivia corresponden a las prioridades y principios
fundamentales de la politica de cooperacion de la Union Europea en relacién con las
especifidades del pais. Estas especifidades estan vinculadas a dos orientaciones basicas
convergentes: la dimension regional o subregional y la dimensién nacional.

La primera direccion estratégica se refiere a las relaciones entre la Unidon Europea
(CE) y América Latina o bien Unién Europea (CE) y Comunidad Andina (CAN), que busca
alcanzar los objetivos definidos en la Cumbre UE-ALC iniciada en Rio de Janeiro en el

afio 1999 y en el Acuerdo de Cartagena, por el cual se crea la CAN en 1969,
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respectivamente. Las estrategias para la region estan formuladas en documentos de
estrategia regional. El objetivo central para la relacién regional es el fomento del

12, el fortalecimiento de la

desarrollo humano, de la sociedad civil y de la cohesién socia
red UE-ALC, ademas de promover la intensificacion y consolidacion del proceso de
integracion subregional andino, entre otros. En este contexto de desarrollo regional, la
Comision Europea ha creado programas horizontales descentralizados que se extienden
a toda la regién latinoamericana, de los cuales destacan: EUROsociAL (Cohesién Social -
educacién, salud, entre otros), ALFA (América Latina Formaciéon Académica -
Cooperacion Universitaria), ALBAN (Programa de becas para latinoamericanos en la
Union Europea), URB-AL (Desarrollo Urbano), AL-INVEST (para impulsar y fortalecer la
cooperacion econdmica y la internacionalizacion de la PyMES, promoviendo las
inversiones y el flujo comercial entre ambas regiones), Programas @LIS y ALICE
(Alliance for the Information Society, y América Latina Interconectada con Europa), EURO
Solar. Programas de cooperacioén regional con la CAN son por ejemplo UE-CAN con el
Proyecto Regional de Asistencia Técnica al Comercio y el Proyecto Regional sobre la
Sociedad Civil.

La segunda direccion estratégica, la dimension nacional, involucra todos los
elementos de la dimension global y regional-subregional, asi como las especifidades del
pais. De esta manera Bolivia participa en los programas horizontales de la Comision
Europea con delegaciones propias y tiene programas individuales. Los programas y
proyectos bilaterales en Bolivia son multiples. Tanto la Comision Europea como los
paises miembros europeos han establecido varias iniciativas en los diferentes ambitos de
actuacion, descritas a continuacion (EGEval, 2007; Comision Europea, 2002 y Comision
Europea, 2007b).

Las prioridades de la Comision Europea en sus relaciones con Bolivia son:
en 2002-2006

= Mejor acceso a servicios y sustento sostenible;
= Crecimiento Econdémico; y
= Integracién Regional y Cooperacion;

y en 2007-2013

12 “La cohesién social implica la promocion de la inclusién politica y social, la posibilidad de conseguir un
trabajo digno y la reduccion de la marginacion de determinados grupos sociales y econdmicos” (Comision
Europea, 2007, p. 26).
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Ayudar al pais a lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio™, haciendo especial
hincapié en el primer objetivo de erradicar la pobreza y el hambre;

Las actividades se dirigiran a fomentar la cohesion social (reduciendo asi la
pobreza, la desigualdad y la exclusion social) y la integracion regional;

Teniendo en cuenta las deficiencias de las instituciones nacionales se prestara
especial atencién a las medidas de desarrollo de la capacidad institucional.

Los sectores especificos de la cooperacion al desarrollo de la Comision Europea con

Bolivia se han determinado como sigue:
en 2002-2006

Suministro de agua potable y acceso a sistemas de saneamiento basico;
Apoyo a la integracioén regional fisica;

Desarrollo alternativo - reemplazar la produccion de coca destinada a la
fabricacién de cocaina, por actividades agricolas, forestales y agroindustriales; y

Cooperacién econémica para el desarrollo de las inversiones y el comercio con la
perspectiva de participar efectivamente en el sistema de comercio multilateral y en
la economia global;

y en 2007-2013

Creacién de oportunidades econodmicos sostenibles de trabajo digno en
microempresas y pequefas y medianas empresas (PYME);

Apoyo a la lucha de Bolivia contra la produccién y el trafico de drogas ilicitas
mediante el desarrollo integral™ y la racionalizacion de la produccién de coca a
través de mecanismos de control social;

Gestion sostenible de los recursos naturales, en particular a través del apoyo a la
gestion integrada de las cuencas fluviales internacionales.

A base de las prioridades y los ambitos especificos, asi como de los principios

generales, la Comision Europea ha implementado unos 30 programas y proyectos en

Bolivia, de los cuales se destacan los siguientes:

Programa de Autodesarrollo Campesino (PAC - La Paz), 1989-1996;
Programa de Autodesarrollo Campesino (PAC - Oruro), 1993-1997;
Programa de Autodesarrollo Campesino (PAC - Potosi), 1993-1997;

" Los Objetivos de Desarrollo de Milenio (ODM) son objetivos internacionales de referencia en la lucha
contra la pobreza y desigualdad, asi como para un desarrollo humano equitativo y sostenible. Seran
detallados mas adelante.

" “E| término «desarrollo integral», de conformidad con la terminologia del Gobierno, se utiliza en
vez del término empleado anteriormente «desarrollo alternativo». El desarrollo integral hace
referencia a acciones emprendidas tanto en las zonas de cultivo de coca como en las zonas de
emigracion laboral, con el objetivo especifico de impedir el exceso de produccién de coca”
(Comisiéon Europea, 2007, p. 27).
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= Programa de Asistencia y Promocion de la Pequefia Iniciativa Privada en el Medio
Urbano y Periurbano (PROMMI), 1995 - 2000;

» Programa de Desarrollo Integral en la Zona Andina y el Valle Alto de Tarija
(PRODIZAVAT), 1994-2000;

» Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria (PASA), 1996 — 2001 y 2004-
2009;

= Programa de Apoyo a la Pequefia Explotacion Minera - Apoyo al Desarrollo
Econdémico Sostenible en las Areas Mineras Empobrecidas del Occidente de
Bolivia (APEMIN 1y Il - Oruro y Norte de Potosi), 1998-2003/2004-2010;

» Programa de Desarrollo de los Valles de Arque y Tapacari (PRODEVAT), 1998-
2003;

» Programa de Apoyo a la Estrategia de Desarrollo Alternativo en ElI Chapare
(PRAEDAC), 1998-2006;

» Proyecto de Agua y Saneamiento en el Departamento de Beni (PRAS-BENI),
1998-2003;

» Proyecto de Agua y Saneamiento en el Departamento de Pando (PRAS-PANDO),
2001-2005;

» Proyecto de Rehabilitacion de Redes de Agua y Saneamiento en la ciudad de
Santa Cruz (PRAS - SANTA CRUZ), 2001-2005;

*» Proyecto de Apoyo a la Reforma Educativa (PAR - EL ALTO), 2001-2005;

= Programa de Apoyo a la Integracion Fisica Regional “Corredor Vial Bi-Oceanico
Santa Cruz - Puerto Suarez”, 2001-2005;

= Programa de Apoyo al Sector de la Higiene y Salud de Base (PROHISABA - Tarija
y Potosi), 2002-2007;

» Programa Andino de Derechos Humanos y Democracia (Programa Pais-Bolivia),
2002-2005;

» Proyecto Plan Maestro de la Cuenca del Rio Pilcomayo, 2002-2008;

» Programa de Apoyo Sectorial en el Abastecimiento de Agua y Saneamiento
(PASAAS), 2004-2008;

» Programa de Apoyo a la Nueva Estrategia de Desarrollo Alternativo de Bolivia
(FONADAL-Yungas), 2004-2011;

» Proyecto de Apoyo al Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca, 2006-2010;
» Estudio Integral de la Hoja de Coca en Bolivia, 2007-2008;
» Proyecto al Control Social de la Produccion de la Coca, 2007-2012;

= Programa de Desarrollo del Comercio y Promocion a las Inversiones (PROCOIN),
2004-2007;

= Ademas Bolivia tiene Eurocentros de cooperacién empresarial y proyectos
cofinanciados mediante ONGs en todos los sectores (Delegacion CE en Bolivia,
2008 ay b).

Destaca que los programas y proyectos de la CE han sido enfocados principalmente

en el desarrollo rural y la seguridad alimentaria, agua y saneamiento y el desarrollo

alternativo, aunque también hay actividades en salud, educacion, derechos humanos e
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integracion fisica y regional. Especialmente importantes son actualmente los sectores de
la ayuda econdmica, el desarrollo alternativo y la gestion de cuencas, los cuales son los
ambitos prioritarios de la CE en Bolivia segun el Country Strategy Paper (CSP) de 2007 a
2013. La evolucién sectorial de los programas y proyectos de la CE estan descritas en el

capitulo 3.2.3 (cuadros 2y 3).

Los otros ocho donantes europeos en Bolivia tienen diversos ambitos de actuacion.
Las lineas prioritarias de actuacion de la Cooperacion Espafiola, que atiende a Bolivia
como pais prioritario, son variadas: gobernanza democratica y participacion ciudadana
para aumentar las capacidades sociales e institucionales, la cobertura de necesidades
sociales como salud y educacion, incluyendo alimentacién, agua potable y saneamiento
para aumentar las capacidades humanas y la cohesion social, la promocion del desarrollo
del tejido econdmico y empresarial con el apoyo a la micro y pequefia empresa y a la
insercion econdémica internacional para aumentar las capacidades econdmicas, la
proteccion y mejora del medio ambiente para aumentar las capacidades para la mejora
de la sostenibilidad ambiental, la promocién de la cultura en el marco del desarrollo para
aumentar la libertad y las capacidades culturales, la promocién de la equidad de género
para aumentar las capacidades y la autonomia de las mujeres, ademas de la prevencién
de conflictos y construccion de la paz. Estas estan suscritas en la ‘Acta de la IX Comisién
Mixta Hispano — Boliviana de Cooperacién’. Los actores espafioles de cooperacion al
desarrollo son la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID) a través de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica (SECIPI), la Oficina Técnica de Cooperaciéon (OTC), Comunidades
Auténomas, entidades locales espafiolas y numerosas ONGDs, aunque el mayor aporte
financiero viene dado por la AECID. La cooperacién espanola esta canalizado de manera
bilateral directa asi como por financiaciones a ONGDs y organismos multilaterales para
Sus programas y proyectos.

La Cooperacién Alemana, otro principal socio del desarrollo boliviano, enfatiza su
enfoque regional y sectorial, teniendo tres areas focales, agua potable y saneamiento
basico (alcantarillado), fortalecimiento del Estado y de la democracia, y desarrollo
agropecuario sostenible, pero también trabaja en temas como educacién, salud y
proteccion de los recursos naturales. En ello focaliza las regiones del Chaco, la
Chiquitania, el norte de Potosi y el norte de la Paz. La cooperacion alemana al desarrollo
tiene diferentes actores a nivel gubernamental, organizaciones no gubernamentales y
fundaciones. A nivel gubernamental hay actualmente cinco organizaciones, la

Cooperacion Técnica Alemana (GTZ), la Cooperacion Financiera Alemana (kfw), el
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Centro para la Migracion Internacional y el Desarrollo (CIM), el Servicio de Cooperacion
Social-Técnica (ded) y la Capacitacion y Desarrollo Internacional (inWent). Las
fundaciones politicas son la Fundacion Konrad Adenauer (KAS), la Fundacion Friedrich
Ebert (Instituto Latinoamericano de Investigaciones) y la Fundacion Hanns Seidel (HSS).
Hay un numero considerable de ONGs sin fines de lucro entre los que estan
Welthungerhilfe, Kindernothilfe, Vision Mundial y muchos mas. Entre las agencias de las
dos grandes iglesias en Alemania, la iglesia catdlica y la iglesia evangélica, estan
Adveniat, Brot fir die Welt (Pan para el mundo), Misereor y Caritas. Ademas hay la
Cooperacion Publica — Privada de la Camara de Comercio e Industria Boliviano-Alemana
(AHK), otras organizaciones como el Servicio de Expertos Sefior (SES) y el Instituto
Nacional de Metrologia, pequefos proyectos de la Embajada de la Republica Federal de
Alemania y asociaciones mixtas como la Asociacion de Amistad Boliviano-Alemana
(AABA), una organizacion sin fines de lucro creado por encargo del Ministerio Federal de
Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ) en coordinacion con CIM y Sevicio
Universitario Mundial (WUS). Ademas también participa en fondos de organizaciones
multilaterales.

La Cooperacién Holandesa, también un principal donante a Bolivia, se concentra en
los sectores y temas educacion, medio ambiente, desarrollo productivo sostenible y
gobernabilidad y desarrollo institucional. La cooperacién holandesa canaliza su
financiacion a través de los tres vias, a nivel bilateral casi exclusivamente de gobierno a
gobierno, - es decir, directamente a programas del gobierno -, a través de organizaciones
multilaterales y tiene un cierto espacio para proyectos con la sociedad civil y el sector
privado.

Bélgica enfoca sus actividades hacia los sectores de salud, desarrollo productivo rural
y seguridad alimentaria, consolidacion de la sociedad civil y apoyo a la democracia.

Los principales sectores de Dinamarca son pueblos indigenas, educacion, agricultura
y desarrollo rural, medio ambiente y manejo de recursos naturales, ademas de manejo de
conflictos, anticorrupcién, derechos humanos y género, buena gobernanza y alianzas
empresariales.

Francia utiliza los fondos liberados por la condonacion de la deuda bilateral en el
marco de la iniciativa HIPC de Bolivia hacia Francia. Los recursos son utilizados en el
marco de un “Contrato de Desendeudamiento y Desarrollo” que prioriza el sector de
salud. De esta manera la cooperacion francesa es principalmente una cooperacion

gobierno a gobierno.
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Los sectores prioritarios de la cooperacion italiana son salud, fortalecimiento
institucional, educacién, medio ambiente, desarrollo rural, desarrollo econémico e
infraestructura.

La cooperacion belga enfoca los sectores salud, agua y saneamiento, educacion,
desarrollo social, desarrollo econdmico, medio ambiente y recursos naturales,
instituciones, derechos humanos y democracia (Delegacion de la Comision Europea en
Bolivia, 2008d; AECID, 2005a; AECID, 2009a; Embajada de Alemania, 2006; Embajada
de Alemania, 2008; Embajada de los Paises Bajos, 2008; Embajada de los Paises Bajos,
2009).

Hay que subrayar que la cooperacion al desarrollo europea esta canalizada a los
programas y proyectos por diferentes vias de financiacion, de manera bilateral-
gubernamental y a través de ONGs, fundaciones y organizaciones multilaterales como la
CE o el PNUD de NN.UU. En todas las actividades el objetivo fundamental es la lucha
contra la pobreza y la inclusidon social, tomando como referencia las prioridades y
principios fundamentales de la politica de cooperacion de la Union Europea, los acuerdos
de relacién regional, asi como las metas del ‘Plan Nacional de Desarrollo de Bolivia
(PND)’. Todo ello, como veremos mas adelante, en el marco de las prioridades y los
principios de los ‘Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMY)’, la ‘Declaracion de Paris’, la
‘Declaracion de la Comunidad Europea de 2000, el ‘Consenso Europeo de 2005’ y el
‘Codigo de Conducta de la Union Europea de 2007’. En general las acciones en el pais
estan desarrolladas con contrapartes locales, a saber a nivel nacional con el GoB,
ministerios y viceministerios sectoriales, y a nivel subnacional con prefacturas

departamentales y alcaldias municipales, ademas de con la sociedad civil.

Destaca por otro lado la complejidad de la cooperacion al desarrollo europea. Cada
pais mas bien tiene su propio enfoque y numerosas agencias en diferentes niveles con
programas y proyectos individuales. Esta dispersion de donantes, ambitos de actuacion e
iniciativas, asi como mecanismos para su coordinacién se analizara en el siguiente

capitulo.
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3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD DE LA COOPERACION
EUROPEA AL DESARROLLO EN BOLIVIA

Como constatado previamente, la cooperacion europea al desarrollo tiene dos
componentes, la cooperacién de los paises miembros y de manera agregada la de la
Comision Europea. Aunque la Uniéon Europea ha hecho un considerable esfuerzo en el
proceso de integracion por la transferencia casi completa de competencias en varios
ambitos a instituciones europeas comunes, los paises miembros mantienen su
cooperacion al desarrollo, concediendo un espacio complementario a la Comision
Europea. Es decir, hay 15, o incluso 27, + 1 politicas de cooperacion europeas
individuales. En Bolivia son 8 + 1 politicas de cooperacién europeas estatales.

Evidentemente a éstas se afiaden las politicas de otros paises, como Estados Unidos,
y organizaciones multinacionales, como las Naciones Unidas, a las que también
pertenecen los paises europeos. Si se considera aun las organizaciones no
gubernamentales (ONGs), entonces el numero de politicas de cooperacion crece a una
multitud inmensa.

Asi, en el transcurso de los afios, se han puesto en marcha una cantidad abundante
de programas y proyectos. Este hecho ha llevado a la dispersién de proyectos. Por lo
tanto ha surgido la necesidad de coordinar la cooperacién al desarrollo. Es imprescindible
una mayor armonizacion de las politicas de los paises donantes y establecer una
coherencia entre las mismas, ya que: “La falta de esta coherencia produce altos ‘costes
de transaccion’: despilfarro, duplicacion de esfuerzos, incoherencia en los enfoques y una
gran complicaciéon para los paises receptores” (Sotillo, 2006, p. 198). La situacion
compleja de numerosos actores, multiples ambitos e iniciativas ha llegado a ser
insostenible. Volviendo a la metafora de Sotillo (véase capitulo 2.1), primero se han

plantado todo tipo de arboles y ya es hora de definir qué tipo de bosque queremos.

En Bolivia se han puesto en marcha procesos de coordinacion por parte de la Unién
Europea como integrante de la cooperacién internacional al desarrollo, y por parte de
Bolivia. Estos esfuerzos se describen en capitulo 3.2 y 3.3. Antes precede un
planteamiento tedrico sobre costes de transaccion y accién colectiva que luego puede

ayudar a explicar la complejidad del proceso de coordinacion.
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3.1 Costes de Transaccién y Accidn Colectiva

Vivimos en un mundo interdependiente. En el contexto de la globalizacion la creciente
pobreza y el subdesarrollo se han convertido en un problema internacional. Por eso, en el
transcurso del ultimo medio siglo han surgido una multiplicidad de organizaciones y sub-
organizaciones de cooperacion al desarrollo de los paises en desarrollo. Pues, ahora es
necesario coordinar éstas y su cantidad abundante de programas y proyectos dispersos e
incoherentes para obviar duplicaciones y carencias. Si todos trabajaran juntos se podria
aprovechar mejor el potencial de la cooperacion al desarrollo en conjunto y con ello,
como se supone, ser mas efectivo. Bajo ciertas condiciones el equipo puede ser mas
(creativo-innovador o eficiente) que la suma de sus rendimientos individuales. Este efecto
se denomina efecto de sinergia (Quiske, et al., 1973 y Gebert, 2004). Sin embargo, no es
tan facil.

El problema son las inconveniencias a la hora de coordinacion cuando realmente
existe la necesidad de organizarse. Es decir, hay una tension entre la necesidad de
organizarse y las inconveniencias que dificultan a las organizaciones a trabajar en
conjunto. Para entender las motivaciones y los obstaculos hay que entrar brevemente en
la nueva economia institucional, que combina la microeconomia con el pensamiento
institucional, y dentro de ella a los conceptos de los costes de transaccion (desarrollado
originalmente por Coase y Williamson) y de la accion colectiva (estudiado inicialmente por
Olson). “El elemento comun que liga estas dos aportaciones estriba en el intento de
indagar en la conducta de los individuos y en sus capacidades para, a partir de unos
supuestos simplificadores, derivar conclusiones en el campo del comportamiento social’
(Alonso y Garcimartin, 2008, p. 40).

Ambas escuelas razonan que el individuo, a causa de la escasez de recursos, tiene
que elegir entre diferentes posibilidades de actuar, o sea alternativas, dentro de las que
se decide por la mejor, ponderando las calidades positivas y negativas. Pues, cada
alternativa tiene ventajas y desventajas. Y se entiende al hombre como un individuo
oportunista, que debido a consideraciones de beneficios por el provecho personal y
negando sus propios valores y convicciones, esta dispuesto a aprovecharse a coste de
otros; - aunque también se puede analizar el comportamiento social incluyendo
convicciones y valores. Obsérvese que los individuos operan conforme a una
“racionalidad imperfecta”, es decir que no son capaces de disponer y procesar toda la
informacion relevante para decidir de acuerdo con una conducta 6ptima y omnisciente.
De todas maneras los hombres son agentes econdmicos que tratan de minimizar los

costes y maximizar los beneficios (Weise, et al., 2002 y Alonso y Garcimartin, 2008).
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Segun el concepto de los costes de transaccion, puede ser mas barato organizarse
que actuar individualmente. Este concepto se basa en la consideracion de que el uso del
mercado origina costes que se dejan restringir por el establecimiento de una
organizacion. El mercado constituye un sistema descentralizado basado en la decision
individual de los agentes econdmicos, mientras que la organizacion, por el contrario,
constituye un sistema centralizado basado en relaciones estables entre los agentes
vinculados con un acuerdo de condiciones basicas y en un proceso de decision jerarquico
que parte de un sujeto superior que asume el poder directivo central.

Los costes estan asociados a los intercambios (o transacciones) que el trabajo
requiere y no a la produccion material de un bien. Es decir, los costes de transaccion se
refieren a costes de busqueda y de informacion, costes de negociacién y costes de
control. Para un empresario, por ejemplo, podria ser muy costoso tener que acudir
diariamente al mercado a contratar a sus trabajadores. Cada dia tendria que identificar,
de nuevo, las personas apropiadas para los cometidos e instruirlas en la tarea
correspondiente, entre otras cosas. Por eso el empresario opta por dar contratos sobre
un periodo mas amplio para darle cierta estabilidad a la relacion laboral.

De esta manera una organizacion puede reducir los costes por limitar las
transacciones. Por consiguiente, cuando los costes que conlleva realizar una transaccion
en el mercado son elevados o superiores, los agentes optan por realizar determinadas
actividades en estructuras organizadas, cediendo parte de su libertad individual (Weise,
et al., 2002 y Alonso y Garcimartin, 2008).

Por lo tanto, por un lado es conveniente optar por estructuras organizadas, por otro
lado, segun el concepto de la accidn colectiva, la misma no se desarrolla sin conflictos.
Precisando el concepto, “[...] por accién colectiva se entiende el esfuerzo deliberado que
realizan dos 0 mas agentes para actuar conjuntamente a la busqueda de un determinado
resultado que se considera deseable para todos” (Alonso y Garcimartin, 2008, p. 46).
Esto significa que la accion colectiva esta caracterizada por la interaccion entre individuos

(no necesariamente con estructuras jerarquicas).

Para dar un ejemplo como se explican interacciones entre individuos: Dos cientificos,
el uno economista de Londres (A) y el otro institucionalista de Princeton (B), investigan el
tema de cooperacién entre organizaciones. Debido a su separacion geografica acuerdan
trabajar individualmente, cada uno explicando el comportamiento social segun su

razonamiento. Si el proyecto sale bien en su conjunto aumentaria su reputacion cientifica.
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De esta manera las posibilidades de actuar son de trabajar con una “alta intensidad de
trabajo” (+) o de “remolonear” (-). La estimacion de los beneficios sea de 4, como mejor,
3, 2, y 1, como peor beneficio. Obviamente la estrategia “+” resulta dar para ambas
personas un mayor beneficio que la estrategia “-“, independientemente de la seleccion de
estrategia del otro; por lo tanto la estrategia “+” es dominante, tanto para A como para B.

Figura 1 ilustra la situacion:

Figura 1: Juego de convergencia

B
+ -
+ 4,4 €T — 32
A t
I I
- 23 <« 1,1

Resulta entonces que ambos cientificos van a optar por una “alta intensidad de
trabajo” y conseguir un resultado 6ptimo, tanto individual como colectivo (4,4). En este
caso, los intereses de ambas partes estan dirigidos a la misma direccién, - hay sélo un

punto de equilibrio -, y no hay problemas de cooperacién ni de coordinacién.

Supongamos ahora que los dos cientificos deciden trabajar conjuntamente, para
juntos lograr mas que trabajando por separado. Hay entonces las mismas alternativas, de
“trabajar con alta intensidad” o “remolonear”. Cada persona quiere trabajar duro, si el otro
también se esfuerza. Pero se prefiere remolonear si el otro remolonea. En todo caso, el

resultado del trabajo comun se considera como lo maximo (Figura 2):
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Figura 2: Juego de confianza
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En este caso no hay ninguna estrategia dominante, ni un resultado “globalmente
estable”. Existen dos equilibrios en las estrategias “+,+” y “--“. El equilibrio racional
individual y colectivo “+,+”, el 6ptimo (4,4), solo se deja lograr con una confianza mutua y
una simpatia reciproca. Asimismo la cooperacién y coordinacién son importantes para

lograr un resultado valioso (Weise, et al., 2002).

En ambos ejemplos el objetivo colectivo de lograr un resultado destacado es
indiscutible. Pero las estrategias para llegar a este resultado son diferentes. En el primero
se opta por trabajar de manera separada y en el segundo se trabaja de manera conjunta,
ultimo que a menudo resulta ser un asunto complicado. Hay una serie de efectos
secundarios que pueden reducir el proceso sinérgico de equipos. Hay por ejemplo
barreras comunicativas por competencias diferentes y barreras coordinativas por
intereses heterogéneos, entre otros. Cada actor tiene sus ideas e intereses particulares
las que hay que coordinar. Pero la coordinacién soélo es posible si los actores estan
dispuestos a llegar a compromisos, es decir, ceder intereses individuales para alcanzar el
objetivo colectivo (Gebert, 2004). “En la realidad, por consiguiente, para un individuo
puede ser individualmente racional seleccionar una estrategia determinada, aunque hay
otra estrategia que es mejor para todos los participantes o para el bienestar comun”
(Weise, et al., 2002, p. 107).

Por lo tanto, se puede resaltar que la accion colectiva tiene beneficios y costes. Por
un lado se limitan los costes de transaccién, pero a la vez surgen costes de cooperacion
y coordinacion en el interior de la organizacion. Es por eso que la comunicacion abierta y

la cooperacion transigente son tan importantes.
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3.2 Mecanismos Europeos de Coordinacion

3.2.1 Accién Colectiva Europea: Trabajo por separado pero complementario

¢ Es realmente complementaria la cooperacion europea? ;Es mas complementaria
desde el establecimiento de la cooperacion europea multilateral?

En primer lugar se puede destacar que la politica comunitaria es aun una politica de
cooperacion al desarrollo mas y que el 80% de la ayuda al desarrollo europea esta
canalizada a través de vias bilaterales u otras multilaterales, lo que conlleva a preguntar
¢ipor qué no se ha transferido el ambito de la cooperacion al desarrollo de manera
completa a las competencias de la Unién Europea multilateral?

Transfiriendo los conceptos de los costes de transaccién y de la accidén colectiva al
ambito de la cooperacion al desarrollo, se muestra un comportamiento analogo. Aqui la
magnitud de los costes de transaccién depende, por ejemplo, de determinar zonas
necesitadas, de contactar con autoridades locales, de encontrar una manera endogena y
sostenible de aportar al desarrollo, de llevar a cabo los programas y proyectos, asi como
de control y evaluacién. Si una persona por si misma quisiera poner en marcha un
proyecto de ayuda al desarrollo, el esfuerzo individual seria muy costoso. Por eso se
busca colaboradores fijos y se establece una organizacion.

Pues, en el caso de la Union Europea ya se han establecido demasiadas
organizaciones de cooperacion al desarrollo en cada pais miembro, que aparecen
practicamente de nuevo como individuos organizados, asi que el estado de la estructura
presente por su complejidad ya no es soportable ni sostenible. Con la transferencia de las
competencias en el ambito de la cooperacion al desarrollo de todas las organizaciones
individuales hacia la Union Europea, se podria reducir considerablemente los costes de
transaccion, ademas de evitar las duplicaciones y carencias.

Sin embargo, esto no se ha hecho realidad. Los intereses entre los actores son muy
divergentes y con ello los costes de cooperacion son muy elevados. Los costes de
cooperacion superan los costes de transaccién. De esta manera la Union Europea y los
paises miembros prefieren mantener sus cooperaciones individuales. Por eso, en el
nombre de la integracion, se ha llegado al compromiso o, mejor dicho, se ha acordado la
solucién intermedia de darle a la Union Europea multilateral su propio espacio de
competencia en éste ambito. No obstante, la cooperacion al desarrollo no es un tema
nacional. Es un tema de relevancia global y las decisiones europeas afectan a la

cooperacion al desarrollo en los paises en desarrollo.

-40 -



3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD DE LA COOPERACION EUROPEA EN BOLIVIA

Es decir, una cooperacion europea al desarrollo Unica y fusionada en la Comision
Europea seria muy costosa con respecto al esfuerzo de coordinacion, pero la actividad
separada de las organizaciones individuales también es costosa en relacién a las
transacciones asi como en el sentido de la dispersion y eficacia de las acciones.
Tomando eso en cuenta, se define que la cooperaciéon de la Union Europea debe ser
complementaria. En términos microeconémicos tenemos una situacién que se encuentra
entre el primer y segundo ejemplo del capitulo 3.1 (Figura 1 y 2). Los actores trabajan
separadamente pero de alguna manera tienen que coordinarse para ser mas eficaces.
Por lo tanto, se da la misma situacion “de juego” como en Figura 2. En el caso de las
alternativas cooperacion conjunta o no, se han decidido en contra de ésta (-,-) siendo
conscientes de los perjuicios. Por eso otro juego con las alternativas coordinacion si o no,
ha resultado en favor de la coordinacion (+,+). No obstante, la intensidad de coordinacién
depende de la transigencia de cada actor, ya que no hay leyes determinantes que fijan

los términos y modos de la coordinacién.

Sin embargo hay esfuerzos de la Unién Europea para cumplir con esta condicion.
Como mencionado anteriormente, un primer intento marca la institucionalizacion de la
politica comunitaria en 1992 por el ‘Tratado de Maastricht’ con la determinacién que su
cooperacion al desarrollo sea complementaria (Art. 177.1). Ademas se refiere a la
coherencia de las politicas de las relaciones exteriores (Art. 178) y ya establece que “[l]a
Comunidad y los Estados miembros coordinaran sus politicas en materia de cooperacion
al desarrollo y concertaran sus programas de ayuda, también en el marco de
organizaciones internacionales y de conferencias internacionales” (Art. 180). De esta
manera el Tratado de Maastricht introduce los conceptos de coordinacion,
complementariedad y coherencia (los denominados 3Cs'®) al &mbito de la cooperacién al
desarrollo europea.

Pero el punto de partida de un proceso de renovacion constituye la declaracion sobre
la politica de desarrollo de la Comunidad Europea del 10 de noviembre de 2000 que se
basa en una comunicacion de la Comisién del 26 de abril de 2000. Se declara que hay

una “[...] necesidad de establecer una mejor divisién del trabajo entre la Comunidad y los

> A este respecto el Grupo de Servicios de Evaluacién de la Union Europea, apoyado por el equipo de
proyecto de los 3Cs, llevd a cabo en 2005 una serie de seis estudios de evaluacion sobre los 3Cs en la
politica de cooperacion europea al desarrollo. El informe n°4 de 2006, por ejemplo, trata de la evaluacion de
la coordinacién y complementariedad de la asistencia europea en el desarrollo local, ilustrado mediante 4
estudios de caso: Mozambique, Africa del Sur, Indonesia y Nicaragua. Se publicé ademéas una sintesis de los
seis estudios en noviembre del 2007: “Evaluating Co-ordination, Complementarity and Coherence in EU
development policy: a synthesis. Evaluating the role and application of the Maastricht Treaty requierement,
coherence, coordination and complementarity in the European Union’s development co-operation policies and
operations.” - Los informes finales y la sintesis de los seis estudios de evaluacion sobre los 3Cs estan
accesibles en: http://www.three-cs.net
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Estados miembros []”: “La Comunidad y sus Estados miembros coordinaran sus politicas
y sus programas para lograr el maximo impacto. Por lo que se refiere a la division del
trabajo, se intentara lograr una mejor complementariedad, tanto dentro de la Unién como
con los demas donantes, sobre todo en el marco de las estrategias por pais” (Comision
Europea, 2000, p. 9 y 12). Asimismo se promueve la elaboracion de documentos de
estrategia para regiones y para los paises, denominados documentos de estrategia
regional o de estrategia pais (“regional” o “country strategy papers”, por su denominacion
en inglés), y el fomento de estrategias sectoriales. Por otro lado en el contexto de la
profundizacion de la programacién estratégica y la ayuda exterior se crea la Oficina, hoy
Direccion General, de Cooperacion EuropeAid para gestionar los proyectos de desarrollo
de la Comunidad Europea, y se establece la descentralizacion de la gestion de los
proyectos hacia las delegaciones locales en los paises receptores.

El afo 2000, es también el ano en que la comunidad internacional adopta, en el
marco de las Naciones Unidas, los ‘Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)'. Estos
objetivos, basados en el enfoque del desarrollo humano equitativo y sostenible, seran
desde entonces los objetivos de referencia para todos los actores de la cooperacién al
desarrollo internacional: 1. erradicar la pobreza extrema y el hambre; 2. lograr la
ensefianza primaria universal; 3. promover la igualdad de género y la autonomia de la
mujer; 4. reducir la mortalidad infantil; 5. mejorar la salud materna; 6. combatir el
VIH/SIDA; el paludismo y otras enfermedades; 7. garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente; 8. fomentar una asociacion mundial para el desarrollo (PNUD, 2008).

El inicio mas ambicioso para la coordinacion de los esfuerzos europeos marca el
Consenso Europeo sobre el Desarrollo del 22 de noviembre de 2005, que proporciona
una guia de objetivos y principios comunes, entre los que se refiere explicitamente a los
ODM, el desarrollo sostenible y equitativo, asi como a la coordinacion de la cooperacion
al desarrollo apuntando a la aplicacion de los compromisos de cooperacion sobre eficacia
de la ayuda, a saber, apropiacion y asociacién, alineacién y armonizacion, dialogo y
participacién de la sociedad civil, y mutua responsabilidad.

La base para los compromisos europeos forma la ‘Declaracion de Paris’ que firmaron
los ministros de paises desarrollados y en desarrollo, y los directivos de instituciones de
desarrollo multilaterales y bilaterales en marzo del mismo ano. Esta declaracion se basa
en que los paises socios fijan la agenda para alcanzar los resultados del desarrollo
(paises socios: apropiacion, para un desarrollo enddégeno sostenible), a la que los
donantes responden con el alineamiento de sus cooperaciones y la utilizacion de los
sistemas de los socios (donante-socio: alineacion). Como base los donantes inician la

coordinacion para lograr acciones complementarias (donante-donante: armonizacion). En
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todo ello se presta atencibn a la gestion orientada a resultados y la mutua
responsabilidad como aspectos transversales. El Consenso detalla ademas los ambitos
de actuacion de la Comunidad Europea, en respuesta a las necesidades expresadas por
los paises socios y en relacion con los objetivos internacionales: comercio e integracion
regional; medio ambiente y gestion sostenible de los recursos naturales; infraestructuras,
comunicaciones y transportes; agua y energia; desarrollo rural, ordenacion del territorio,
agricultura y seguridad alimentaria; buen gobierno, derechos humanos y apoyo a las
reformas econdmicas e institucionales; prevencién de conflictos y estados fragiles;
desarrollo humano; y cohesion social y empleo. En todas las actividades, la Comunidad
toma en cuenta los siguientes temas horizontales: democracia, buen gobierno, derechos
humanos, derechos de los nifios y de los pueblos indigenas; igualdad de género;
VIH/SIDA; y sostenibilidad medioambiental (Foro de Alto Nivel, 2005; Comision Europea,
2005).

A pesar de ello, el documento europeo de indole mas operativo en términos de
complementariedad es el ‘Cddigo de Conducta de la Unién Europea’ relativo a la division
del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo™. Este documento reconoce que “[h]a
llegado el momento de pasar de las palabras a la accion” (Comision Europea, 2007a, p.
3) y formula medidas concretas, que estan enraizadas a los principios de apropiacion,
adaptacion, armonizacion, gestién en funcién de los resultados y mutua responsabilidad,
expresados en la Declaracién de Paris, asi como a los objetivos, principios y valores
adicionales destacados en el consenso europeo.

= Principio rector 1 - Concentrar las actividades en el pais en sectores prioritarios (2
sectores prioritarios por donante europeo)

= Principio rector 2 - Reorganizar las demas actividades en el pais (cooperacion
delegada o retirandose)

+ Subprincipio 2a - Acuerdos relativos a los donantes principales
+ Subprincipio 2b - Cooperacioén o asociacion delegada

= Principio rector 3 - Velar por una presencia adecuada de la UE en los sectores
estratégicos (al menos uno europeo y maximo tres donantes activos por sector)

'® Una reflexion del proyecto ActiOnAid del Centro Europeo para la Administracion de la Politica al Desarrollo
(ECDPM, por sus siglas en ingés) de 2008 sobre la division de trabajo afirma, entre otros, la fragmentacion de
la cooperacion europea a nivel mundial ademas del hecho de que la informacién publica disponible de los
programas al desarrollo de los donantes de la UE permanece ser insuficiente aunque para el cumplimiento de
los requerimientos del Codigo de Conducta se precisa claramente estadisticas auténticas y desagregadas de
las actividades europeas al desarrollo. Aparte indica al potencial de liderazgo y delegacion de ayuda en
muchos paises. - El documento: “Whither EC Aid? Briefing Note: the Code of Conduct on Complementarity
and Division of Labour” esta disponible en http://weca-ecaid.eu
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= Principio rector 4 - Reproducir las practicas en la cooperacion con las instituciones
regionales asociadas

= Principio rector 5 - Establecer paises prioritarios (enfoque geografico manteniendo
el alcance universal)

* Principio rector 6 - Ocuparse de los paises «huérfanos» de la ayuda (paises
“infrafinanciados” o “olvidados”)

= Principio rector 7 - Analizar y ampliar los ambitos de competencia global
(diversidad de competencias y capacidades)

= Principio rector 8 - Seguir ahondando en la complementariedad vertical y entre
formas e instrumentos de ayuda

= Principio rector 9 - Fomentar conjuntamente la divisién del trabajo

= Principio rector 10 - Profundizar las reformas de los sistemas de ayuda (cambios
estructurales)

Este documento es de difusion reciente, por lo que es practicamente obvio que los
objetivos aun no han sido alcanzadas. Pero sera interesante ver cuan lejos se esta de
cumplir con ellos. Como veremos son metas bastante ambiciosas, pero desde luego
necesarias. Ademas, basandose en el Consenso Europeo y la Declaracion de Paris, la
Comunidad Europea esta acentuando sus actividades para presentar posiciones
comunes al GoB y lograr la complementariedad de sus intervenciones. Primero, pues, los
instrumentos y mecanismos de coordinacion concretos de la cooperacién europea dentro

de la cooperacion internacional en Bolivia.

3.2.2 Coordinacion Europea en Bolivia

Para Bolivia los documentos europeos de referencia son, aparte de los globales, el
‘Memorandum of Understanding (MoU)’ de 1994 y 2001, las ‘Orientaciones Plurianuales
Indicativos (OPIN) de 1998, y desde 2002 el ‘Documento de Estrategia Pais (CSP, por
sus siglas en inglés)’, ultimo elaborado cada tres a seis afios dependiendo del pais. Estos
definen, en el marco de los acuerdos internacionales y europeos generales, el margen de

las prioridades de las actividades europeas en Bolivia.

En 1995 la Unién Europea elabor6d el primer informe general sobre la cooperacion

europea en Bolivia'. Se puede decir que éste es el punto de partida del didlogo sobre la

' Para un analisis del contexto historico (resumido a partir de la conquista) y politico-econdmico del pais,
ademas de los inicios de la cooperacién al desarrollo en Bolivia (internacional y europea) y la evaluaciéon de
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coordinacién de las intervenciones europeas en el pais. En esta época la ayuda europea
consistid basicamente del desarrollo rural y de infraestructuras, ampliandose luego al
sector social y microempresas, entre otros. No obstante ya en estos tiempos se reconoce
la dispersion de una gran gama de actividades internacionales y comunitarias en todo el
pais asi como la incoherencia tanto entre las diversas lineas de la cooperacion europea
como de ésta y la de sus estados miembros. Un objetivo de evaluacion era entonces el
andlisis de la dispersion geografica de las intervenciones financiadas o cofinanciadas por
la UE para, partiendo de los proyectos individuales, medir el impacto global del conjunto
de las acciones. Por lo tanto, es después de 1992, ano de la institucionalizacién de la
politica comunitaria de cooperacién al desarrollo, que se observa el primer intento de la
UE de reformar su cooperacion. Pero el nimero de donantes continué creciendo y con
ello la dispersion de las actividades. Sin embargo, ultimamente hay nuevos esfuerzos de

la coordinacion de la cooperacion al desarrollo a nivel europeo e internacional.

Hoy en dia, por la multiplicidad de los proyectos variados que hay, se perfila una
tendencia marcada en Bolivia, a saber hacia un pensamiento macro-agregado, en la que
también participa la cooperacidn europea. El problema de la dispersion de la cooperaciéon
al desarrollo se basa, entre otros, en la existencia de una multiplicidad de proyectos
incoherentes, por lo que ya hay mas programas y se empieza a enfocar sectores. En el
contexto del enfoque sectorial se estan estableciendo canastas de fondos programaticos
y sectoriales. Como indica el nombre los fondos canasta, o “basket funds” en inglés, son
fondos unicos donde varias cooperaciones aportan dinero para apoyar a los programas y
proyectos o a una institucién de un determinado sector.

La particularidad de estos fondos canasta es entonces que el dinero desembolsado
no esta destinado a una accién o un proyecto en concreto sino a un programa o un sector
en general dentro del cual hay distintos proyectos o programas de la cooperacion
internacional o iniciativas nacionales. De esta manera las canastas con programas
sectoriales son un instrumento comun de cooperacion que tienen la ventaja de que el
beneficiario tiene que rendir cuentas de la utilizacion de los fondos una sola vez a todos
los donantes participantes del fondo y no de manera separada a cada donante. Un
ejemplo es la canasta “desnutricion cero” que apoya el mismo programa del gobierno en
favor de los nifios de 6 a 24 meses y sus madres. El fondo mas avanzado es el fondo
canasta sectorial para educaciéon que incluso asigna los recursos al gobierno nacional, al

ministerio respectivo, para su utilizacion en el mismo ambito.

ésta (europea) de aquella época consultar la “Evaluacién global de la ayuda de la Unién Europea en Bolivia.”
Volume 1 del “Informe general” de julio 1995 de la Comisién Europea.
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Por afadidura se ha conformado recientemente a iniciativa de la Unién Europea, que
ya se estaba reuniendo mensualmente entre si para promover la aplicacién de los
principios comunes, un equipo de trabajo para la coordinacién de la cooperacion
gubernamental al desarrollo y la aplicacion de los compromisos de cooperacion en
Bolivia. El ‘Grupo de Socios’ para el Desarrollo de Bolivia (GruS) empezd a reunirse
oficialmente a comienzos del afo 2007 con el objetivo principal de apoyar, en el marco de
la Declaracion de Paris, el liderazgo del Gobierno de Bolivia (GoB) en la coordinacion y
armonizacién de la cooperacion al desarrollo internacional, para mejorar la efectividad y
el alineamiento de ésta al cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) y los ODM. De esta manera quiere mejorar la coordinacién entre los donantes de
la cooperacion internacional en Bolivia, promover un dialogo mas fluido y organizado, y
asimismo ser un espacio de intercambio de informacion sobre las actividades de cada
uno de los donantes, todo en cooperacién con el GoB.

El GruS trabaja de manera institucionalizada y cuenta actualmente con 20 miembros,
es decir Agencias de Cooperacién y Embajadas, 9 de ellos son europeos: Delegacién de
la Comisién Europea, Agencia Espanola de Cooperacion Internacional (AECI), embajada
de Alemania, embajada de Bélgica, embajada Real de Dinamarca, embajada de Francia,
embajada de Italia, embajada del Reino de los Paises Bajos, embajada de Suecia; entre
las otras agencias restantes, otras 6 agencias multinacionales: el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
la Corporacion Andina de Fomento (CAF), la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
y el Sistema de las Naciones Unidas (NN.UU.); y otras 5 cooperaciones bilaterales: la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, la Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional, la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion, la
embajada de Noruega y la embajada de Japén. La Cooperacién del Reino Unido se ha
retirado de Bolivia hace poco, hasta entonces formo parte del GruS.

En las reuniones mensuales se tratan temas como las prioridades del trabajo en el
GruS, intercambios de informacion sobre actividades, programas y proyectos y de
experiencias, presentacion y discusion del Plan Nacional de Desarrollo, presentaciones
del Viceministerio de Inversion Publica y Financiamiento Externo (VIPFE) sobre la
comunidad internacional, analisis del Decreto Supremo 29308, presentacion del Cédigo
de Conducta de la UE, asi como se realizé un ejercicio de autodiagndstico, en el marco
del Cadigo de Conducta de la Unidn Europea y la division del trabajo (Reuniones con la
Cooperacion Europea, 2008/2009).
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De esta manera los donantes y agencias multilaterales en Bolivia dieron informacion
sobre el enfoque de sus intervenciones, areas de prioridad y posibles areas de retirada,
asi como sus ventajas comparativas para asumir liderazgos. A pedido del Ministro de
Planificacidn se elabord un cuadro sintético de los sectores y areas de intervencion de los
cooperantes. La siguiente matriz de cooperacién ensefia una aproximacién a la situacion
actual de la cooperacion europea (Cuadro 1, para matriz completa ver Anexo Il).

El GruS identifica 10 sectores y 7 subsectores de cooperacion al desarrollo. No
obstante, la identificacion de los sectores es un tema controvertido. Hay muchas
propuestas de diferentes organizaciones en que el numero de sectores varia
considerablemente, dependiendo de las definiciones de cada sector. ;Caben, por
ejemplo, los derechos indigenas en los principios generales de los derechos humanos o
seria conveniente enfocarlos especificamente? Globalmente las definiciones del Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD) constituyen un estandar, pero considerando también las
definiciones del gobierno boliviano en su PND, el GruS traté de encontrar definiciones

sectoriales mas apropiadas para la comunidad internacional en Bolivia.

Entonces se han identificado lideres y miembros por cada sector, ademas de
clasificar los paises segun su intensidad de participacién. Una participacion amplia siendo
lider y/o miembro en mas de cinco sectores esta marcada con A, una participacion
mediana siendo lider y/o miembro en tres a cinco sectores con B y una participacion

enfocada siendo lider y/o miembro a hasta dos sectores con C'®.

'8 Clasificacion modificada. La clasificacion original del GruS era: A: L+M > 8; B: L+Mentre 5y 8; C: L+M < 5,
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Cuadro 1: Matriz Sectorial por Agencia

L:Lider M: Miembro
Grupo GRUS PND Sector CAD Sector > M |Total [pacion
/Agua y Saneamiento Saneamiento Basico |Abastac. y Dep. L0
de Agua L M L M M M4 | 2 7
Gestion Publica Justicia, Descentr., Gobierno y
Gestion Publica y Sociedad Civil k/l 7
Transparencia M M M L 1 9
Descentralizacion M M M k/l1 ) 1l 10
Justicia L: 0,
M M M M: 3 1 6
Gestion Adm.-Transparencia L M M M knoz 1 5
Educacion Educacion Educacion M M L k/l1 , 2l 4
Salud Salud Salud M M M M k/l1 ; 1 8
Culturas (1) Cultura Otros Servicios e
L: 0,
Infraestructura i3
S Social M L M 1 4
Medio Ambiente Recursos Ambientales [Multisectorial y
Silvicultura , L0,
Abastac. y Dep. M: 6
de Agua M M M L M 1 10
ss Cambio Climatico M IM1 11 4 5 B
ss Forestal M k/l 11, 1| 3 4 B
Areas Protegidas-| L0
ss Biodiversidad M L M2 | 1 3
Cuencas L:0,
m M M L m ES[ 1 s
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Género Proteccién Social y Gobierno y L1,
Justicia Sociedad Civil L M M M M: 2l 7
| Desarrollo Productivo Transformacion Agricultura,
industrial, Silviciltura,
Manufacturera y Industria, Mineria, k/l%
Artesanal Comercio,
Turismo L M L M L M 3 7
Desarrollo Integral/ Lucha Desarrollo Agricultura,
contra Narcotrafico /Agropecuario Silviciltura,
Industria, Mineria, kﬂ03
Comercio,
Turismo L 1 2
Estadistica/ Monitoreo- Gestion Publicay Gobierno y
Evaluacion/ Indicadores Transparencia Sociedad Civil L(2) k/i;oé 1 5
Total Lideres 3 2 3
Total Miembros 8 5 2
Total 3 10 8 2
Participacion B ‘ ‘ ‘

(1) Embajadas

(2) Confirmar con Holanda

NOTA: No considera Lideres de Canasta de Fondos y Sub Grupos tematicos

Fuente: Trabajo del GruS (2006-2008)
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La matriz muestra que mas de la mitad (cinco de los nueve) de los donantes europeos
tienen una participacion amplia, dos una participacion mediana y dos una participacion
enfocada. La participacion promedio es de 6,8 sectores por pais europeo (A). En general
son los donantes principales, como Espafia, Holanda, Alemania, que estan participando
en una amplitud de ambitos (10, 12 y 8, respectivamente; Holanda incluso como lider en
5), con excepcion de la Comisién Europea que como constatado previamente (cap. 2.3)
se ha enfocado en tres sectores, con lo que ésta cabe en la participacion mediana
clasificada como B.

Asimismo se ha clasificado la participacion por sector, asignandole una participacion
amplia (A) si hay cinco o mas lideres y/o miembros en el sector, una participacion
mediana (B) con cuatro a cinco lideres y/o miembros, y una participacién enfocada con
hasta tres lideres y/o miembros por sector'®. Tomando en cuenta también los otros
donantes (no europeos), se puede destacar que en promedio hay siete lideres y/o
miembros por sector. Son doce (de diecisiete) los sectores con una participacion amplia
(mayormente en sectores sociales como agua, saneamiento, salud y educacion, en el
sector econdmico-productivo, en sectores de modernizacion del estado vy
medioambientales), cuatro con una participacion mediana y so6lo hay un sector, el
desarrollo integral, con una participacion enfocada.

La participacion europea por sectores equivale a esta tendencia, por lo que la Unién
Europea no solo tiene una participacion amplia en los diferentes sectores sino también se
enfoca a los sectores de concentracién. Es decir que aun las actividades por pais son

dispersas y hay demasiados actores por sector.

La matriz proyecta la dispersion de esfuerzos en el ambito de la cooperacion al
desarrollo e identifica los sectores de concentracion. Basado en esta matriz se estan
emprendiendo medidas de coordinacién y division de trabajo. Se ha empezado con la
coordinacién de los esfuerzos dentro de los sectores para reducir el nimero de lideres y
miembros por sector con el objetivo de tener solo un lider por sector.

Para ello se han definido el papel y las obligaciones de un donante lider, de un
donante co-lider y de los otros donantes. El lider debe coordinar el sector elegido por un
tiempo de 3 a 5 afos y debe prever los recursos humanos y fondos de apoyo propios, el
co-lider asumira el liderazgo en ausencia, emergencia y después del mandato del
donante lider, ademas pueden ser lideres en subsectores. Para los otros donantes se
han introducido los conceptos de “silent partners” y “delegate cooperation”. No realizaran

consultas bilaterales, todas las acciones seran realizadas mediante el donante lider, pero

'9 Clasificacién modificada. La clasificacion original del GruS era: A: L+M > 8; B: L+Mentre 5y 8; C: L+M < 5,
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pueden participar en las mesas sectoriales aunque “con voz’ pero “sin voto”. La
cooperacion delegada es una transferencia de fondos de un donante a otro (lider) para
que este ultimo los ejecuta. Esta modalidad puede ser utilizada por ejemplo en fases de
transicion, es decir cuando un donante estd saliendo de un sector pero tiene todavia

fondos comprometidos (Reuniones con la Cooperacion Europea, 2008/2009).

3.2.3 Cambio de Ambitos y Modalidades de Cooperacion al Desarrollo de la CE

En el transcurso del tiempo el enfoque sectorial de la Comision Europea ha cambiado
de temas heterogéneos como integracion fisica, medio ambiente y modernizacion del
Estado, hacia un enfoque mas homogéneo de temas sociales y econdmicos, aunque en
2007 ha diferenciado otra vez mas su enfoque con lo que ahora esta presente en el
ambito social, econémico y medioambiental (cuencas). Ademas se muestra primero una
tendencia de una ampliacion y diversificacion de la participacion en mas sectores que
entonces se mantiene constante hasta 2007, afio en que se muestra una especializacion

a los tres sectores mencionados (Cuadro 2).
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Cuadro 2: Evolucion de los sectores prioritarios de la CE en Bolivia de 1994 a 2007
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Desarrollo del secto

(1) no prioritario, (2) a partir de 2000 una prioridad transversal
Fuente: elaboracion propia a partir de EGEval (2007)

El cuadro ilustra la evolucidon temporal de los sectores prioritarios de la ayuda
comunitaria segun los documentos de pais el MoU de 1994, la OPIN de 1998, el MoU de
2001, el CSP de 2002 y de 2007, e indica asimismo los documentos globales sobre los
ODM de 2000, la Declaracién sobre la politica de desarrollo de la UE de 2000, la
Declaracion de Paris de 2005, el Consenso europeo de 2005, y el Cddigo de Conducta
de la UE de 2007.

La primera prioridad de la Comision Europea siempre ha sido la lucha contra la
pobreza, primero mas como un objetivo especifico entre otros ligada al desarrollo rural y
seguridad alimentaria basada en donaciones, y a partir de 1998 definida generalmente en
términos de necesidad de apoyo a los sectores de salud, educacion, higiene y vivienda.
En 2001 se afade agua y saneamiento, e igualmente a partir de 2001 con el MoU,
siguiendo la Declaracion sobre la politica de desarrollo de 2000, la lucha contra la
pobreza se transforma en el objetivo ultimo de la cooperacion comunitaria al desarrollo, lo

que coincide con la evolucion a nivel internacional.
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Con respecto a la seguridad alimentaria, las donaciones son reemplazadas en 1996
en el marco del PASA que utiliza un concepto muy diferente de seguridad alimentaria
fomentando el auto-abastecimiento. Desde temprano también se considera acciones de
proteccion a los jovenes, asi como en la lucha contra la droga y el desarrollo alternativo.
Otro eje prioritario, desde el principio, es la integracion regional fisica y el desarrollo
econdmico. A partir de 1998 se expresa el fortalecimiento de las relaciones econdémicas
entre la UE y Bolivia, insistiendo a la vez en la importancia de los acuerdos regionales
(CAN y MERCOSUR) como marco global de la cooperaciéon econdmica. Acciones en el
sector del medio ambiente se realizan a partir de 1994, sin embargo este sector no se
vuelve en una prioridad hasta 1998 cuando es mencionado como uno de los cinco ejes
prioritarios en el OPIN del mismo afo. A partir de 2001, el medio ambiente se convierte
en un eje transversal, es decir en un principio general. Las intervenciones en la
modernizacion del Estado se dejan en 1998, pero el fortalecimiento de la capacidad
institucional y de la politica de descentralizacion, enfocado en el MoU de 1994 hacia las
instituciones del Ministerio de Relaciones Exteriores y del Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente, sigue siendo una prioridad, que se menciona
explicitamente otra vez en el CSP de 2007. Sin embargo, segun el CSP de 2007 (cap.
2.3.2) los sectores prioritarios actuales son la cooperacion econdmica, el desarrollo
alternativo y cuencas. En el proceso de priorizacién de estos tres sectores estratégicos,
como declara la CE, se han tomado en cuenta diversos factores conforme a la necesidad
de asegurar la coordinacién y complementariedad de las intervenciones y las ventajas
comparativas de la CE, incluyendo los requisitos de Bolivia para asegurar que las
intervenciones sean las mas apropiadas. En este sentido el abandono de los sectores de

salud y educacion proviene de la relativa concentracion de la ayuda en estos sectores.

En los diez afios de 1996 a 2005, la Delegacién de la CE en la Paz administré 40
intervenciones entre proyectos, programas y ayudas sectoriales. Para ello se ha
contribuido 417,38 millones de euros, de los cuales aproximadamente 298 millones
fueron ejecutados en el determinado espacio de tiempo. En promedio, una intervencion
tiene un presupuesto comunitario de 10,43 millones de euros y dura cinco afos y medio.

La distribucion sectorial de los presupuestos de intervenciones muestra entre 1996 y
2006 una muy fuerte acumulacion de fondos en el sector del desarrollo rural y seguridad
alimentaria representando en promedio 41%, seguida por agua y saneamiento con 25% y
desarrollo alternativo 12%. Si se considera que en Bolivia el desarrollo alternativo es
desarrollo rural orientado a la eliminacion del cultivo de coca, entonces en conjunto las

intervenciones de desarrollo rural representan un 53% de los presupuestos de las

-53-



3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD DE LA COOPERACION EUROPEA EN BOLIVIA

intervenciones en el periodo de referencia. Sumando los sectores restantes éstos

representan en total un 22% de los desembolsos (Cuadro 3).

Cuadro 3: Distribucion sectorial de las intervenciones, CE en Bolivia (1996-2006)

1996 {1997 (1998 {1999 2000 {2001 |2002 {2003 |2004 {2005 |2006 [Total (1996-
2006) %

o
Agua potable y saneamiento| 7%| 11%| 7%| 10%| 41%| 66%| 44%| 41% 25%
Desarr. rural y seg. alimentaria] 64%| 70%| 63%| 56%| 56%| 83%| 34%| 12% 25%| 37% 41%)
Educacion 5%
Desarrollo alternativo 5%| 19%| 18%| 9%| 40%| 9%| 9%| 19%| 9% 12%

Desarrollo econémico
Cooperacion econémical 2%
Integracion fisica regional 2%

Transporte5| 4%

Medio ambiente

Cuencas hidrograficas| 24%| 18%| 15%| 6%| 7% 5%| 3%| 2%| 8%| 4% 7%,

Modernizacion del estado
Desarrollo del sector privado 1%
Otros 1%

Fuente: elaboracion propia a partir de EGEval (2007)

Este cuadro ensefia ademas la evolucion de los montos, es decir la dinamica de las
prioridades sectoriales. Destaca que el sector del desarrollo rural y la seguridad
alimentaria ha sido el sector de mayor intervencién a lo largo de los diez afios aunque
empezOd con una participacion mas alta de alrededor de 60%, mientras que la
participacion en el sector de agua y saneamiento ha crecido a lo largo del tiempo
cuadruplicandose. La intervencion en el desarrollo alternativo muestra fluctuaciones con
un pico de 40% en 2002. Los dos programas mas amplios de la comision europea han
sido PASA (1996-2010) en seguridad alimentaria y PASAAS (2004-2008) en agua y
saneamiento, que en 2005 y 2006 constituyen juntos el 63% de la contribucién de la
Comision Europea (EGEval, 2007).

Existe por lo tanto una continuidad en la busqueda de la reduccion de la pobreza
sobre el periodo estudiado, pero acompanada por variaciones en la seleccion de los
sectores de intervencion, por un cambio en la concepcidn de la seguridad alimentaria y

por una concentracién mas grande de la ayuda hacia menos sectores.
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Asimismo hay un cambio en las modalidades de ejecucion de los presupuestos de
intervencion. A partir de 2003 se evidencia un cambio de las modalidades de programas y
proyectos, y se prepara la introduccion del apoyo presupuestario. La evolucion del apoyo

presupuestario ensefia que la CE lo ha introducido de manera rapida (Cuadro 4).

Cuadro 4: Evolucion del porcentaje correspondiente al apoyo presupuestario
en el total de los desembolsos

Afo | Desembolsos Apoyo presupues- % Apoyo
millones € tario millones € presupuestario /
desembolsos
2003 53.6 0 0%
2004 26,9 15,5 58%
2005 28,6 14,1 49%
2006 35,2 25,3 72%

Fuente: EGEval (2007)

Los datos sefialan que el apoyo presupuestario ha pasado, dentro de tres afos, de
cero a casi tres cuartos del total de los desembolsos. La primera intervenciéon en forma de
apoyo presupuestario sectorial era el PASAAS, desde 2004, y después de modificaciones
en el programa, el PASA, desde 2005. De esta manera las dos intervenciones mas
importantes de la Comision Europea en Bolivia estan consideradas como ayuda

presupuestaria.

“El primer objetivo del apoyo presupuestario es el de permitir a un pais y de ayudarlo
a utilizar su principal instrumento, su presupuesto, para poner en marcha su politica de
desarrollo” (EGEval, 2007, p. 85). Sin embargo, la implementacion de este mecanismo
como modalidad de financiamiento depende de una serie de condiciones como:

= un liderazgo por parte del gobierno capaz de elaborar politicas sectoriales claras,

de dirigir una concertacién con los donantes y llegar a un consenso,

= estabilidad de las politicas aplicadas,

» una gestion suficientemente transparente de las finanzas publicas,

= capacidad y voluntad de mejorar esta gestion y de ejecutar politicas sectoriales,

macroeconomicas o, en este caso, de lucha contra la pobreza.

Por consiguiente, la Comunidad Europea en conjunto ha optado por la alternativa de
coordinarse. Se ha empezado a formular objetivos y principios, tanto globales como, en
concordancia, especificos para el pais, y a entablar el intercambio de informaciones
sobre la cuestion de ¢quién hace qué y como lograr una division de trabajo apropiada?
para ser mas complementaria en el futuro. De esta manera la matriz, después de un

amplio proceso de conciliacion de informaciéon, da una vision de conjunto sobre la
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distribucion actual de la cooperacién internacional al desarrollo. Asimismo el enfoque
sectorial con un lider por sector, “silent partners”, “delegate cooperation” y canastas de
fondo con programas sectoriales constituye un instrumento comun de cooperacion. Estos
esfuerzos se pueden considerar como primeros avances a la concretizacion de la division
del trabajo. Ademas el GruS apoya al GoB, respeta su institucionalidad y trabaja en el
marco del PND con el VIPFE como contraparte oficial. Aparte, el apoyo presupuestario,
bajo las determinadas condiciones, establece un mecanismo importante de ampliacion de
los fondos del Gobierno boliviano para su politica de desarrollo. Sin embargo, cada uno
de los donantes sigue actuando mas bien de manera individual en demasiados ambitos

manteniendo proyectos aislados.

3.2.4 Coordinacion de la Cooperacion Espanola en Bolivia - un Ejemplo

Tanto el enfoque sectorial como el GruS son mecanismos de coordinacion de la
cooperacion gubernamental al desarrollo. Pero son las ONGD que canalizan la mayor
parte de la cooperacion. Espafia, por ejemplo, trata de organizar ambas fuentes de
recursos. De su cooperacion publica se encarga la Agencia Espafola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID) que tiene como objetivo “el fomento, la gestion y
la ejecucidon de las politicas publicas de cooperacién internacional para el desarrollo,
dirigidas a la lucha contra la pobreza y la consecucion de un desarrollo humano
sostenible en los paises en desarrollo” (AECID, 2008). Para la coordinacion de la
cooperacion no gubernamental en Bolivia se ha creado en 1998 la COEB, la
coordinadora de ONGD espafiolas en Bolivia. La COEB se entiende como una plataforma
que “tiene la finalidad de coordinar las actividades de las ONGs espafiolas que actiuan en
Bolivia, tanto entre ellas, como con la cooperacién oficial espafola, con el gobierno
boliviano y con instituciones de Bolivia y de otros paises” (AECID, 2005b). Desde su inicio
las relaciones entre la AECI y la COEB han sido estrechas. Ambas organizaciones, con
sedes en la ciudad de La Paz, estan trabajando juntos para lograr una mayor
coordinacién y complementariedad en las acciones de los diferentes actores de la
cooperacion espafola, promoviendo una relacion integral entre sectores, instrumentos y
actores.

Uno de los objetivos principales de la COEB es entonces el intercambio de
informacion entre los miembros, contrarrestando la falta de comunicacién y coordinacion
entre actores e instrumentos que ha resultado en ineficiencias y el desaprovechamiento

del potencial de la cooperacion en conjunto, para facilitar el conocimiento de sus
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actividades y promover la coordinacion y complementacion de éstas en beneficio del
desarrollo en Bolivia. De esta manera inici6 en 2003 un proceso de coordinacion y
complementaried bajo el lema “Cooperacién para el desarrollo: una responsabilidad
compartida”. Los estudios de la COEB demuestran una concentracion de la mayoria de
las actividades de los distintos agentes de la cooperacion en el ambito de las
Necesidades Sociales Basicas (NSB). A continuacion en 2005 se llevo a cabo un Taller
titulado “Coordinacion, Complementariedad y Calidad de la Cooperacién Espafola” con
participacién y presencia de AECI Bolivia y Madrid, COEB, CONGDE, Representantes de
Organismos Gubernamentales de Bolivia y ONGD bolivianas. Este taller sirvido para
delinear ya las bases de una estrategia de actuacion conjunta de manera coordinada y
complementaria de los diferentes actores de la cooperacién espanola, para poder mejorar
la calidad de las actividades al desarrollo.

Otro ejemplo de un semejante mecanismo de coordinacién es el Ministerio de
Cooperacion y Desarrollo de Alemania (BMZ) que financia y coordina todos lo esfuerzos
de la cooperacion alemana. En Bolivia esta representado por la embajada alemana. Por
lo tanto la embajada de Alemania coordina todas las instituciones de la cooperacion
alemana en Bolivia ademas de las relaciones con el GoB y maneja el diadlogo con los
otros donantes in situ.

De esta manera los paises miembros intentan por si mismos tener una visién de
conjunto completa sobre su propia cooperacion al desarrollo para entonces poder
coordinarla a nivel nacional, europeo e internacional. Pero aun los paises no cuentan con
las informaciones completas de sus donantes y sus actividades, especialmente
incompleto es todavia el conocimiento sobre las ONGs. Por eso, mas importantes son
plataformas de didlogo y coordinacion, como el GruS para la cooperacién internacional
gubernamental (bi- y multilateral), en el pais beneficiario, ademas de mecanismos de

coordinacion de éste mismo.
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3.3 Mecanismos Bolivianos de Coordinacion

3.3.1 Localizacion de las Actividades de la Cooperacion Internacional

Entre los instrumentos con los que cuenta Bolivia para fomentar su desarrollo se
encuentra el financiamiento externo. Sin embargo, en este proceso la dispersion de la
cooperacion al desarrollo y sus multiples proyectos, como ya analizado para la
Comunidad Internacional, han llegado a ser demasiados complejos y costosos, también

para Bolivia, obstaculizando el desarrollo mismo del pais.

Asi los componentes anteriores del contexto nacional conducen a que, a fines de los
noventa, Bolivia empieza a esforzarse con la coordinacién de los donantes y presenta en
1999 el ‘Nuevo Marco de Relacionamiento: Gobierno - Cooperacion Internacional hacia el
Siglo XXI (NMRY)’, tras haber iniciado con la primera reunién, en noviembre de 1997, el
proceso de dialogo entre el Gobierno boliviano y los donantes internacionales sobre una
mayor efectividad en la lucha contra la pobreza.

El NMR es una primera propuesta del Gobierno de Bolivia (GoB), consensuada con la
comunidad internacional representada en Bolivia sobre un conjunto de principios y
acciones para mejorar la efectividad y coordinacion de la relacion Gobierno - Cooperacion
Internacional, es decir entre todos los actores involucrados en el desarrollo del pais
incluyendo la sociedad civil, asi como en el mejor uso de los recursos en la lucha contra
la pobreza. Se establecen principios como apropiacion, alineamiento, conjuncién de
esfuerzos y complementariedad, asi como transparencia (disposicion de informacion
sobre iniciativas y efectivizar monitoreos), “accountability”, eficacia y sostenibilidad.

Para alcanzarlos se reconoce que “[l[la amplia gama de proyectos debera ser
agrupada en un conjunto reducido de programas principales”, se debe buscar “el
financiamiento conjunto de programas por instituciones multilaterales y bilaterales
simultaneamente” y posibilitar un “enfoque integral y multisectorial”’, ademas de haber una
“programacion por resultados” con indicadores y metas para la evaluacion de la

ejecucion, una mayor descentralizacion y delegacion de autoridad (GoB, 1999, p. 10).

La base para el NMR constituye por un lado el Dialogo Nacional de 1997, un espacio
para la discusion de estrategias de desarrollo del pais y de lucha contra la pobreza con la
sociedad civil, de lo cual se establece el Plan Operativo de Accion 1997-2002, el

Programa de Gobierno, y por otro lado la Matriz de Posicionamiento de 1998 que da una

-58 -



3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD DE LA COOPERACION EUROPEA EN BOLIVIA

primera impresion de la distribucién sectorial de los donantes para la gestion del
financiamiento externo.

La matriz muestra una fuerte concentracion hacia los sectores sociales de salud,
desarrollo rural, servicios basicos y educacion, asi como en los sectores econdémico-
productivos, de institucionalidad y de medio ambiente (Anexo I). Se puede destacar que
la Union Europea se compromete en casi todos los sectores, pero enfocandose
principalmente hacia los sectores de concentracion. De esta manera, la matriz identifica
la concentracion y las carencias en algunos sectores con lo que se pueden establecer
medidas para una mejor distribucion de los recursos externos, como lo sefala el
documento:

“Como resultado del anélisis de la Matriz de Posicionamiento, se debera trabajar en la
asignacién de nuevos recursos o la reprogramacion de recursos existentes, para cubrir
los déficits de financiamiento en algunas areas sectoriales [...]. El objetivo de estas
reasignaciones seria racionalizar y complementar esfuerzos, buscar sinergias y mayor
eficacia y llegar a una matriz de posicionamiento éptima20 [Anexo VI]. Adicionalmente
podra ser necesaria eventualmente una reasignacion de recursos hacia aquellos
programas que tienen un mayor impacto en la lucha contra la pobreza” priorizados en la
EBRP?' (GoB, 1999, p. 11).

En el marco de los compromisos a nivel internacional también Bolivia se compromete
a la Declaracién de Paris en 2005 que respalda sus esfuerzos en la busqueda de

aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo y en asumir el liderazgo en ello.

En un siguiente paso el Gobierno de Bolivia presenta dentro de su PND (2006-2011)
un mapa con la distribucion geografica de los proyectos priorizados divididos en
proyectos econdmico-productivos y socio-comunitarios. Del mismo modo que ya la matriz
de posicionamiento para la distribucién sectorial, el mapa muestra una distribucion de los
proyectos (de ambos tipos) por todo el pais concentrandose en el oeste, centro y sureste
del pais (La Paz, Cochabamba, Oruro, Chuquisaca y Tarija) dejando el este del pais
(Beni y Santa Cruz) con proyectos mas espaciados (Anexo Ill.1 y Ill.2). Es decir, que los
donantes se concentran en la media luna occidental espaciando sus proyectos en la
media luna oriental del pais.

Frente a este mapa cabe preguntarse si esta distribucion de proyectos es consonante
con las zonas pobres sobresalientes en Bolivia. Como perfilado anteriormente, este pais

sudamericano se caracteriza por la fuerte presencia de profundas desigualdades socio-

2 E| GoB elabord, en el contexto de conformacion de su estrategia de reduccién de probreza, una matriz
ideal (2001) en cuanto al desembolso por sectores.

2 En el marco de la iniciativa HIPC el gobierno boliviano ha presentado su propia estrategia en la lucha
contra la pobrza, la “Estrategia Boliviana para la Reduccion de la Pobreza 2004-2007” (EBRP).
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econdmicas y geograficas, generalmente ubicadas las zonas mas pobres en areas
rurales y pobladas por indigenas. Estas desigualdades se deben a la larga exclusion
histérica de los pueblos indigenas del desarrollo, a la falta de acceso de cierta parte de la
poblacion a tierras de cultivo y a la disponibilidad de los recursos naturales, en particular
gas y petréleo, en los departamentos. Para una mayor precision de las zonas necesitadas
el PND incluye otro mapa perfilando las zonas pobres en donde es preciso actuar y
apoyar el desarrollo humano estimadas a través del método de las necesidades basicas
insatisfechas (NBI)*? que coincide mayormente con las zonas con un bajo IDH (Anexo IV
y V).

Si se pone el mapa de la distribucion de los proyectos sobre el mapa de las NBI se
muestra que generalmente los proyectos estan destinados a las zonas de muy extrema
pobreza (departamento Pando, centro y sur del departamento de La Paz, oeste del
departamento de Cochabamba, departamento Oruro, departamento Potosi), sin embargo,
hay carencias en zonas de extrema pobreza (mayormente en los departamentos de Beni
y Santa Cruz) y concentracion de proyectos en zonas de ligera pobreza (por ejemplo en
la ciudad de Cochabamba) (Mapa 4), por lo que a pesar de la variedad de donantes que
estan presentes en todo el pais y en todos los departamentos con una multiplicidad de

proyectos, todavia no se llega a todas las zonas necesitadas.

% E| método de las NBI identifica carencias criticas de una poblaciéon y estima asi niveles de pobreza.
Usualmente y por recomendacion de la CEPAL se miden indicadores en cuatro areas de necesidades
basicas de un persona: Acceso a la vivienda, acceso a servicios sanitarios, acceso a educacion y capacidad
economica (Feres y Mancero, 2001).
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Mapa 4: Zonas de Proyectos y Zonas de NBI
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Instituto Nacional de Estaditicas (INE), Censo 2001

La distribucion de los proyectos europeos coincide con la tendencia internacional.
También los donantes europeos, en si, tratan de estar presentes en todo el pais, en cada
departamento, concentrandose en el triangulo centrooeste-sureste-suroeste y en el norte
de Beni con proyectos mas espaciados en Pando, el norte de la Paz y la media luna
oriental, ultima que tampoco estad muy cubierta por los otros donantes internacionales
(Mapa 5).
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Mapa 5: Zonas de Proyectos

UE? y Zonas de NBI
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Fuente: elaboracion propia, utilizando el mapa de las NBI del PND (GoB, 2006), a base de Delegacion de la
Comisién Europea en Bolivia (2008ayc), EGEval (2007), AECID (2009b), Embajada de Alemania (2006), BMZ

(2007), Embajada de Bélgica (2009), Embajada de Italia (2009, enero)

z programas y proyectos: CE a partir de 2000, Espafia a partir de 2005, Alemania los en ejecucion en 2007
(pueden ser de mitades de los novento o recién), Bélgica los en ejecucién en 2009 (muchos proyectos de
, Francia da mas ayuda de gobierno a gobierno y
ejecuta menos proyectos, Holanda da sélo ayuda de gobierno a gobierno, sin datos de Dinamarca y Suecia

micro-intervenciones), Italia los en ejecucion 2005 — 2008

-62-




3. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD DE LA COOPERACION EUROPEA EN BOLIVIA

Por lo tanto, no solo es necesaria una redistribucion de los recursos y proyectos en
términos sectoriales sino también en términos geograficos hacia Beni y Santa Cruz.

No obstante, hay que tener en cuenta los programas que se extienden por todo un
departamento o incluso por todo el pais. Ademas hay que considerar que en el mapa 4 se
trata de los proyectos bi- y multilaterales registrados en el VIPFE y en el mapa 5 se trata
de informaciones de los donantes europeos sobre sus programas y proyectos bilaterales-
gubernamentales®’. Una comparacién con las areas de intervencion de las ONGs
europeas registradas en el VIPFE muestra una distribucion similar, a saber una
concentracién hacia especialmente La Paz, Cochabamba, pero también Santa Cruz y una

esparcion de proyectos especialmente en los departamentos de Pando y Beni (Grafico 7).

Gréfico 7: Localizacion de los Proyectos de ONGs europeas segun departamento
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Fuente: elaboracion propia a base de VIPFE (2007)

Sin embargo, no todos los agentes registran sus programas, proyectos vy
desembolsos a canastas sectoriales en el VIPFE, y como ensefa el cuadro 5, son
especialmente pocas las ONGs que se han registrado. Por ejemplo, hay al menos mas
que el séxtuplo® de ONGs espafiolas al Desarrollo en Bolivia. Con respecto a los
donantes de cooperacion multilateral y bilateral gubernamental los registros también son
incompletos (cuadro 6). Tampoco se registra en el sistema del VIPFE todo el apoyo
presupuestario y alivio de la deuda, ultimo que en el marco de la iniciativa HIPC a través
del “canje de deuda” permite al Estado invertir en proyectos y programas en lugar de
pagar la deuda. Esto significa que las agencias con iniciativas en Bolivia no proporcionan
toda la informacion de manera oportuna y periédica para completar el sistema existente
nacional (VIPFE, 2008a).

24 Sin canalizacion de recursos multilaterales, sin ONGs, sin ayuda cientifica-universitaria.

% El namero de ONGD espafolas que forman parte de y son registrados por la Coordinadora de ONGD
espafolas en Bolivia (COEB) hasta 2004 es de 17, hasta 2007 de 26, pero se consideran alrededor de 50
ONGDs espaiiolas en Bolivia.
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Cuadro 5: ONGs Vigentes por Pais de Origen (Europeo)
Pais n° de ONGs

Espafa

Alemania

Bélgica

Dinamarca

Francia

Holanda

-
N[Ol W|

Italia

Suecia
TOTAL 33
Fuente: elaboracion propia a base de VIPFE (2007)

Cuadro 6: Proyectos de Inversion Publica con Financiamiento Externo
por Donante (Europeo), 2000-2008

Pais n° de intervenciones %
Espafa 72 1,4
Alemania 2021 39,1
Bélgica 57 1,1
Dinamarca 645 12,5
Francia 3 0,1
Holanda 959 18,6
Italia 148 2,9
Suecia 246 4,8
CE 1015 19,6
Total 5166 100

Fuente: elaboracion propia a base de VIPFE (2009)

El cuadro 6 muestra el estado incompleto del registro de los donantes, del cual se
destaca la participacién espanola. Al ser uno de los principales donantes, es cuestionable
que Espanfa cuente con una participacion de sélo 1,4% en el financiamiento externo y que
en los 8 anos entre 2000 y 2008 sdlo tenga 72 intervenciones, mientras que otros
donantes principales superan los mil o dos mil proyectos. Esto significa que Espafa o
tiene menos proyectos pero con montos de desembolso mucho mayores por proyecto o
es uno de los paises que especialmente poco registra de sus actividades, o bien las
registra de manera agregada como ocurre, al menos, con la AECID, que hasta el afo
2007 reqistro en la base de datos del VIPFE sus actividades por sector y afio, aunque
so6lo los de educacion y cultura, y de salud y seguridad social, sin especificar el proyecto y

la municipalidad.

Por consiguiente, el GoB no cuenta con la informacién completa ni con el
conocimiento de una gran parte de las actividades de la cooperacién al desarrollo
internacional, lo cual le complica y obstaculiza la redistribucién de los recursos externos

al desarrollo.
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3.3.2 Decreto de Registro y Mecanismo de Coordinaciéon Gobierno - Cooperacion

Internacional

Aunque es imprescindible, para una redistribucién sectorial y geografica de los
recursos, contar con los datos precisos y desagregados de los donantes y sus
actividades no es hasta octubre de 2007 que el GoB establece una obligacién de registro
de los donantes y sus programas y proyectos. El Decreto Supremo N° 29308 del 10 de
octubre de 2007 establece en el articulo 1b: “[] la obligatoriedad de registrar las
donaciones® que reciben las personas o entidades privadas de organismos financieros
multilaterales, agencias de cooperacion, gobiernos y organizaciones no gubernamentales
— ONGs” y también decreta que “[ljos Gobiernos Municipios que reciban donacion oficial
directa deberan remitir al Viceministerio de Inversion Publica y Financiamiento Externo la
informacion correspondiente a la ejecucion de los proyectos [...]"; como plazo de
transicion especifica que aplica a los programas y proyectos que “finalizan con
posterioridad al 31 de diciembre de 2007” (GoB, 2007).

Como instrumento dinamico para la coordinacion de la relacion Gobierno —
Cooperacion Internacional, el GoB a través del Ministerio de Planificacion del Desarrollo
ha conformado en 2008 cinco mesas de trabajo: las mesas “Bolivia Productiva”, “Bolivia
Digna”, “Bolivia Democratica y Bolivia Soberana”, “Macroeconomica” y la quinta mesa
“Alineamiento y Armonizacion” (Figura 3). Las tres primeras estan vinculadas a los cuatro
ejes fundamentales del PND? y las otras dos a los compromisos internacionales de
relacionamiento con la Cooperacion Internacional y de seguimiento al comportamiento
macroeconomico.

Cada mesa esta dirigida por un lider nacional (Viceministro por parte del Gobierno) y
dos colideres (titular y suplente) de la cooperacion internacional. Destaca que la Union
Europea participa en la direccion de tres de ellas, a saber la UE (CE) en la mesa de
Bolivia Productiva, Holanda en Bolivia Digna y Dinamarca en Alineamiento y

Armonizacion. La presidencia sobre las cinco mesas de trabajo la ejerce el Grupo

% Donacion entendida como: ,ES todo aporte no reembolsable otorgado en dinero, especie, asistencia
técnica o cualquier otra modalidad creada o por crearse. (GoB, 2007)“

% Con la presentacién del PND en 2006 el GoB ha orientado sus esfuerzos a la implementaciéon del mismo
en cuatro ejes fundamentales: Bolivia Digna, Bolivia Productiva, Bolivia Democratica y Bolivia Soberana para
“Vivir Bien” buscando un equilibrio entre el cambio deseado y la sostenibilidad macroeconémica del pais,
basandose en una visiéon expresada en el encuentro de pueblos y comunidades, y respetando la diversidad e
identificacion cultural. (GoB, 2006)
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Gerencial de Coordinacion que tiene la funcion de efectuar la coordinacion y seguimiento
a las mesas asi como el apoyo a la implementacion del PND.

El Ministerio de Planificacién del Desarrollo a través del VIPFE ha desarrollado estas
mesas como mecanismo de coordinacion Gobierno - Cooperacion Internacional para
asegurar el alineamiento sectorial y fomentar el proceso de alineamieneto de la
Cooperacion Internacional hacia las politicas, estrategias y programas de los ministerios
sectoriales priorizando la inversiéon requerida para su implementacién asi como facilitar la
gestion del financiamiento necesario para lograr las metas del Plan Nacional de

Desarrollo.

Figura 3: Mecanismo de Coordinacién Gobierno - Cooperacién Internacional
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Fuente: GoB (2008)

La Mesa 1, Bolivia Productiva, desarrolla temas de politicas, estrategias y programas
alrededor de recursos naturales, industria y comercio exterior (produccion diversificada),
empleo, telecomunicaciones, transportes, y ciencia y tecnologia, entre otros; la Mesa 2,
Bolivia Digna, trata temas de desarrollo social como proteccion social, salud, educacion,
saneamiento basico y culturas; la Mesa 3, Bolivia Democratica y Bolivia Soberana,
trabaja temas de descentralizacidn, gestion publica, movimientos sociales, transparencia
y relaciones internacionales; la cuarta Mesa, Bolivia Macroeconémica, tiene la funcion de
supervisar los indicadores macroecondomicos e implementar politicas fiscales que
garanticen la estabilidad macroeconémica y el crecimiento de la economia; finalmente la

quinta Mesa, Alineamiento y Armonizacion, tiene el cometido de coordinar con la
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comunidad internacional el cumplimiento de los compromisos asumidos en la Declaracién
de Paris para aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo.

De esta manera las mesas cubren todos los temas sectoriales y de concentracion
cooperativa, ademas de contar con una mesa especial de coordinacion. Esto facilitara la
coordinacion entre el Gobierno y la Cooperacion Internacional en un mismo sector y en

concordancia con el PND.

Por consiguiente, Bolivia ha asumido la responsabilidad de conformar un mecanismo
de coordinacién Gobierno - Cooperacion Internacional, que esta vinculado al Plan
Nacional de Desarrollo y cuenta con una alta participacion co-directiva europea y que el
GoB desarrolld a partir del establecimiento de un conjunto de principios y acciones para
mejorar la efectividad y coordinacion de la relacion Gobierno - Cooperacién Internacional
en el marco del NMR, asi como a partir de la localizacion sectorial y geografica de los
proyectos de cooperacion al desarrollo mediante la Matriz de Posicionamiento y un Mapa
de Distribucion de Proyectos Priorizados. Aunque generalmente todo el pais esta cubierto
con proyectos, resulta una necesidad de redistribucién tanto geografica como sectorial,
esfuerzo que se puede emprender a base de la matriz y el mapa, asi como con el apoyo
de las mesas de coordinacion Gobierno - Cooperacion Internacional, que se pueden
considerar bastante completas en términos de temas. Por lo tanto, este mecanismo de
coordinaciéon puede constituirse en un apoyo integral a la coordinacion de la comunidad
internacional al desarrollo. Ademas todas las agencias de cooperacion y embajadas que
son miembros del GruS forman parte del mecanismo boliviano de coordinaciéon. Existen
entonces dos instrumentos complementarios que en conjunto pueden tener la incidencia
requerida sobre las politicas de coordinacion y redistribucion. Por otro lado, el
conocimiento todavia incompleto sobre todos los donantes y todas sus actividades en el
pais, particularmente de las ONGs, lo trata de finalmente contrarrestar el GoB con el
Decreto Supremo N° 29308 por la obligacién de registro.

No obstante, los esfuerzos hacia el alineamiento y la coordinacién de la cooperacién
internacional, la aspiracién de su complementariedad en especial, requieren un empefo
continuo intensificando aun mas el dialogo, el intercambio de experiencia e informacion y

transparencia, asi como la implementacién de los compromisos de coordinacion.
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4. CONCLUSION

Consiguientemente es importante resaltar que tanto la cooperacion internacional
como la cooperacién europea al desarrollo han logrado significativos avances hacia la
coordinacién de la cooperacién. Los donantes han reconocido la importancia de enfrentar
el problema de la eficacia y el impacto de la ayuda. La conciencia y el reconocimiento de
las carencias han sido la primera fase para optar a su solucién, a lo cual se ha empezado
el discurso con el intercambio reciproco de informaciéon y la elaboracion de diferentes
documentos marco de referencia comun a nivel internacional y europeo estableciendo
principios fundamentales para cambiar la situacién de la dispersion de esfuerzos y
aprovechar mejor el potencial de la cooperacion al desarrollo en conjunto a fin de lograr
una mayor eficacia. Los paises estan integrando estos objetivos en sus planes
estratégicos nacionales. Sin embargo, en la realizacién de la complementariedad se

continda con un significativo atraso.

El caso boliviano evidencia la conformacion de plataformas de coordinaciéon, como el
mecanismo de coordinacion Gobierno - Coordinacién Internacional de las cinco mesas
del gobierno boliviano (GoB) y, en apoyo y complementariedad con éstas, el Grupo de
Socios para el Desarrollo de Bolivia (GruS) de la cooperacion internacional en conjunto,
que elaboré un primer acercamiento a la tematica de la division de trabajo al desarrollo en
Bolivia. Igualmente existen otros mecanismos a nivel europeo y subeuropeo, también
para la cooperacion no gubernamental, aunque falta incluir Gltimos de manera mas
adecuada en los procesos y mecanismos de coordinacion en general. Ademas el GoB
establecio el Decreto de Registro que obliga a los donantes a registrarse a si mismos y a
sus actividades en el VIPFE. Es importante también destacar positivamente la tendencia
del pensamiento agregado de proyectos a programas hacia un enfoque sectorial
integrado con un apoyo presupuestario sectorial. De esta manera, Bolivia y la
Cooperacion Internacional han trabajado en profundizar en el proceso de coordinacion
entre los donantes y con el gobierno nacional.

A modo de evaluacién de los tres lineamientos fundamentales de la Declaracion
Paris, se puede decir que hay avances especialmente en la apropiacién y alineacion.
Bolivia tiene formulado su Plan Nacional de Desarrollo (PND) y esta asumiendo el
liderazgo en el desarrollo de su pais, en particular en la coordinacién de la cooperacién
internacional. Los donantes consideran el PND en sus estrategias pais, aunque todavia
hay reservas ante la utilizacion de los sistemas propios del pais socio en cuanto a las

capacidades institucionales y la transparencia de gestion, por lo que es importante el
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continuo fortalecimiento de las capacidades institucionales del pais. La base para la
coordinaciéon entre los donantes, la armonizacion, esta puesta, pero la ejecucién de los
principios de complementariedad y division de trabajo esta, hasta ahora, iniciandose, es
decir todavia esta en la fase preparativa, o que a su vez ha evidenciado el hecho de que
todavia tanto la cooperacion internacional como la cooperacion europea al desarrollo

siguen fragmentadas.

Esto también ensefia una evaluacion de los principios respectivos del Codigo de
Conducta de la Unidon Europea que establecid metas mas especificas con respecto a la
division de trabajo. El primer y tercer principio rector establecen que debe haber dos
sectores prioritarios por donante®® y al menos un donante europeo pero como maximo
tres donantes activos por sector.

Las matrices (cuadro 1, anexo | y Il) y los datos de los paises propios (cap. 2.3.2)
muestran que en Bolivia en promedio cada donante participa en alrededor de 6 sectores
prioritarios, segun el GruS la CE tiene 3, Alemania 3 de liderazgo ademas de otros 5
(segun datos propios tiene 3 areas focales), Espafa 2 de liderazgo ademas de otros 8
(también segun datos propios atiende sobre 10 lineas prioritarias) y Holanda 5 de
liderazgo ademas de otros 7 (segun datos propios se concentra en 4) que se suma a una
participacion holandesa en 12 sectores. Las NN.UU. con sus diferentes agencias incluso
participan en 15 sectores. Por lo que respecta a los donantes por sector el promedio son
siete donantes por sector. En los sectores de concentracion, principalmente los sectores
sociales, el sector econdémico-productivo e integrativo, asi como instituciones y medio
ambiente, incluso hay mas. La reclamacién de un donante europeo es mas que cumplida,
cada uno trata de estar en la mayoria de los sectores posibles participando
preferiblemente en los mas populares. Por eso, como se constata en el cap. 3.2.2, la
Union Europea en conjunto tiene una participacion amplia en los diferentes sectores y se
enfoca a los sectores de concentracion

Se considera que especialmente los sectores sociales aportan un impacto mayor a la
reduccion de la pobreza ya que se dirigen al empoderamiento de los pobres por la
capacitaciéon de sus capacidades humanas, enfocando el desarrollo temprano de nifiez,
agua, salud y educacion (Banco Mundial, 2005; Matriz Ideal, Anexo VI). Pues solo un
hombre capacitado y con voz puede aportar al crecimiento econémico y al cambio de la

desigualdad, sobre una base institucional sélida. Justamente por esto el aprovechamiento

% Generalmente el Cddigo de Conducta se dirige a los donantes europeos, pero se espera que el documento
también sea utilizado como guia de otras agencias y organismos. Ademas, al menos en el contexto boliviano,
segun el enfoque sectorial y la asignacion de lideres seria conveniente limitar a todos los donantes
internacionales a maximo dos o tres sectores cada uno.
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de todo el potencial y los recursos de los donantes en conjunto para una mayor eficacia
es tan importante. Asimismo hay que cubrir también de manera suficiente los otros

sectores. Por otro lado, hay que llegar a todas las zonas necesitadas en el pais.

No obstante, diez afios después de la Matriz de Posicionamiento del GoB, ocho afios
después de la Declaraciéon 2000 y tres afos después de la Declaracion de Paris, se
comprueba (el GruS y el GoB) la misma situacion. Lo que ya se sabia hace una década
se vuelve a repetir: hay demasiados actores, dispersion de actividades y duplicacion de
esfuerzos lo que ha llevado a una situacién compleja insostenible, por eso es necesario
una reparticion sectorial y geografica de los recursos y actividades de forma mas
apropiada con el fin de aprovechar la variada gama existente. Adicionalmente complejos
son los flujos financieros por las diferentes vias de financiacion, bilateral-gubernamental,
multilateral, fundaciones, ONGs, apoyo presupuestario sectorial y financiaciones mixtas.
Aspectos que refuerzan la necesidad de ejecucion de los principios y reorganizacion de
las actividades en el pais, cuyo éxito se basa en la condicién previa de transparencia,
intercambio reciproco de informacion y registro de las actividades con todos los detalles
para un conocimiento completo de las acciones emprendidas por la cooperacion

internacional.

I.- Por lo tanto, se puede concluir en primer lugar que las plataformas y mecanismos
de coordinacién complementarios, tanto por el lado boliviano (Mesas) como por el lado de
la cooperacién internacional al desarrollo (GruS), asi como el enfoque sectorial y un
sistema nacional de registro, existen. Todos estos son avances importantes que puedan
contribuir a la realizaciéon de acciones concretas. Se ha puesto en marcha el dialogo pero
depende ahora de todos los actores hacer un uso mas intensivo de estos mecanismos de
coordinacién con la voluntad y compromiso de realmente cambiar algo en la estructura de
la cooperacion al desarrollo y reasignar las actividades en el pais, asunto que no funciona
sin transigencia. Asi, todavia las posibilidades reales de coordinacién dependen de la
actitud que a este respecto adoptan los Estados miembros. De esta manera hay paises
menos avanzados en este tema, pero también otros que ensehan mayores avances
como Holanda que principalmente coopera Estado a Estado directamente a los
programas del Gobierno y a canastas sectoriales o la Comisién Europea, que se
caracteriza como el cooperante europeo mas avanzado en términos de apoyo
presupuestario directo.

Del mismo modo concluye el Programa de Accion de ACCRA expresando la

necesidad de “acelerar y profundizar la aplicacion” de los principios sobre la eficacia de la
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ayuda, se reconoce que “estamos progresando” pero “[aJun asi, el ritmo de progreso es
demasiado lento” (Foro de Alto Nivel, 2008, p. 1), por lo que se reafirmo6 el compromiso
asumido por la Declaraciéon de Paris y se volvidé llamar a la reduccion de la costosa

fragmentacion de la ayuda.

La lentitud respecto a la divisidn integral de trabajo se explica por la complejidad del
proceso de coordinacion, debido a que la accion colectiva conlleva beneficios pero
también costes de coordinacion.

En el contexto de la Union Europea vimos que la cooperacion europea multilateral al
desarrollo es en primer lugar una cooperacién mas y que se decidio trabajar de manera
separada pero complementaria. Esta propiedad caracterizada a partir del Tratado de
Maastricht de 1992 aun no ha sido alcanzada. ;Pero es mas complementaria la
cooperacion europea al desarrollo en Bolivia desde el establecimiento de la cooperacion
europea multilateral? Para responder eso hay que considerar lo que promovié el
establecimiento de la cooperaciéon europea multilateral. Inicié el proceso de toma de
conciencia de la necesidad de coordinacién de la cooperacion europea seguido por la
formulacion de guias de lineamiento. En este sentido se puede valorar la determinacién
del Tratado de que la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo sea
complementaria como el primer paso hacia una cooperacion europea complementaria.
De la mera definicion en el Tratado se paso al proceso del establecimiento de valores,
objetivos y principios comunes. La divisidén del trabajo se menciona por primera vez en la
declaracién sobre la politica de desarrollo de la Comunidad Europea de 2000 y se
formula medidas concretas en el Codigo de Conducta de la Unién Europea relativo a la
division del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo.

Por lo tanto, se esta en el proceso de coordinacion. Los donantes han empezado a
organizar sus actividades y procedimientos con el fin de maximizar la eficacia colectiva de
la ayuda, reduciendo las duplicaciones de esfuerzos y disminuyendo la carga

administrativa asumida por los paises socios.

Este proceso ilustra el caso boliviano. Sin embargo, la representacién de la multitud
de donantes internacionales con sus multiples programas y proyectos en el pais hace
este proceso de coordinacién muy complejo. La division y reasignacion de los esfuerzos y
recursos con tantas agencias significa altos costes de coordinacion en cuanto al
encuentro de compromisos, ya que practicamente cada donante tiene que retirarse de
uno 0 mas sectores o ser responsable de un sector menos popular. EI Cédigo de

Conducta establece el principio de maximo tres donantes activos por sector, si son 10
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sectores superiores se necesitaria hasta 30 donantes. La cooperacion bilateral y
multilateral participando en el GruS son 21, con dos sectores prioritarios por donante
serian 42, es decir, que sobrarian donantes activos en la direccién de los sectores con
sus programas y proyectos. Si se considera, aunque el Cdédigo enfoca solo la
complementariedad entre instituciones publicas, ademas las fundaciones y ONGs este
panorama se agrava. Por eso, incluso seria conveniente la reduccion de los donantes
activos, tanto por los costes de coordinacién como por un exceso de oferta activa. En fin,
los costes de cooperacion absoluta superarian los costes de transaccion y también los
costes de fuga. Para no perder sus recursos los pueden delegar a otras instituciones.

Por consiguiente, es probable que poco a poco se vaya a optar mas por agencias
multilaterales que manejan fondos sectoriales integrados. Los donantes restantes
implementaran el trabajo complementario basandose en un enfoque sectorial integral con
un lider por sector y “silent partners” aportando recursos financieros y humanos pero sin

propios programas y proyectos.

I1.- A modo de conclusion, y de responder a la hipoétesis, resulta en segundo lugar
que todavia la cooperacién europea no es mas complementaria de manera visible desde
el establecimiento de la cooperacion europea multilateral. No obstante, se puede decir
que el establecimiento de la cooperacion europea multilateral era un paso importante a la
coordinacién de la ayuda dando el primer paso a este fin. El proceso de coordinacion esta
en marcha y se esta potenciando, estimulado por algunos donantes ya mas avanzados
en cuanto a la coordinacién, asi que se puede suponer que la concretizacion del Cédigo
de Conducta, un producto de la Union Europea multilateral (CE y PM) sera en adelante
llevado a cabo de manera mas acelerada. La cooperacion europea ya esta trabajando en
un documento de estrategia pais comun, otro se tiene planeado para los miembros del
GruS, ambos previsto para 2011 o 2012, proponiendo también una solucién a la cuestion
de la divisién de trabajo europea e internacional. Por lo tanto, ademas de reuniones a
nivel europeo, se reune con los demas donantes en el marco del GruS para el
intercambio de informacion y el didlogo sobre la profundizacion de la division de trabajo y
complementariedad. Algunos de los miembros no europeos del GruS han incluso
mostrado interés en la aplicaciéon del Codigo de Conducta europeo.

Es asi como se cumple con el principio rector 9 del Codigo de Conducta, formando
conjuntamente y con la demas cooperacion internacional la division del trabajo. El caso
boliviano muestra por parte de la cooperacion europea el esfuerzo por adaptarse,
invirtiendo también en apoyar la capacitacién al desarrollo de Bolivia para liderar de

manera enddgena los procesos de coordinacion. Con respecto a la cooperacién europea,
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4. CONCLUSION

y también a los demas donantes, se puede destacar que es capaz de seguir avanzando
en la profundizacién de la cooperacién para irse adaptando a las realidades y las
necesidades de los paises en desarrollo en nuestro actual contexto de globalizacion. No
obstante, queda todavia un largo camino por recorrer para cumplir con una division de
trabajo complementaria, lo que depende ahora sobre todo de la continuidad de los
esfuerzos de coordinacién y adaptacion. Si la divisién de trabajo elaborada y ejecutada
en el futuro sera realmente complementaria en el sentido de una division 6ptima del
trabajo entre todos los actores para hacer el mejor uso posible de los recursos humanos y
econdmicos y si aumentara la eficacia, son aspectos que solamente podran evaluarse

entonces.
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ANEXO I

Matriz de Posicionamiento de 1998, en NMR (1999)
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ANEXO II:

Matriz Sectorial por Agencia, GruS (2006-2008)*

MATRIZ SECTORIAL POR AGENCIA
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ANEXO I11.1:

Proyectos Priorizados, PND (2006)

&
REPUBLICA DE BOLIVIA
MINISTERIO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLQ

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

PROYECTOS PRIORIZADOS

Escala 1: 8000000
a0 1 80 160 240 Km
[ B B EE——  ES—

PROYECTOS PRIORIZADOS SEGUN DEPARTAMENTO E fa'ar
agos

|Departament05 | Econdmico productivos |Souocomun|tanos ‘ Lin%ites departarentales
Beni 27 13

Chuaquisaca 40 T

Cochabamba 67 21 PROYECTOS

La Paz 4 3 @ Sociocomunitarios
Oruro 35 [§

Pando 24 9 © Econdmico productives
Potosi 39 [§

Santa Cruz 1 32

F it
Tama 40 10 Pl::nn:amuna\ de Desarrollo
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ANEXO [11.2:
Distribucion Territorial de Proyectos, PND (2006)

REPUBLICA DE BOLIVIA

MINISTERIO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

DISTRIBUCION TERRITORIAL DE FROYECTOS

A NIVEL NACIONAL
SC

Macraregiones
Altiplano Central
Altiplano del Sur
Altiplano Narte

Bl Amazonia
Escudo Chiguitano

[0 Llanas de Santa Cruz

0 Llanos del Chaco
Otuguis - Pantanal

I Pampas de Moxos

[ walles Centrales
“alles Cerrados
“alles del Norte
“alles del Sur
Yungas del Morte
Yungas del Sur

PROYECTOS Escalz 1: 8'000.000
Econémico preductivoe (EP) a0 1] 80 160 240 Km
- {Agropecuario, iego, carretera, ambisntal ) [ B B E— ES—

- Sociocomunitario (SC)
(Servicios basicos, salud, educacion, vivienda, tierra. )

|:| Gestion de politicas e institucional (GPI)
(Constituyente y participacidn social)

Salar
Bl =00

—— Limites departamentales

-Insercién Internacional (1l Fuente:

. f Plan Macional de Desarrollo,
{Comercio exterior, compromisos intern acionales) Wiceministerio de Inversién P iblica y Financiam ierto E xterno
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ANEXO IV:
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), PND (2006)

REPUBLICA DE BOLIVIA

MINISTERIO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

Escala 1: 8°000.000

a0 0 a0 160 240 K
Necesidades basicas insatisfechas NBI (%) | B B " .|
[ ]19.1-46.8
46.9-65.3
g 65.4 - 80.4 [ salar
- 80.5-926 B lagos
I 527 - 100 —— Limites departamentales

Fuente:
Instituto Macional de Estaditicas (INE), Censo 2001
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ANEXO VI:
Matriz de Posicionamiento Optima de 2001, EBRP (2004-2007)

MATRIZ IDEAL

(En Miles de Délares)
P " Saldo por Requerimienta EBRP Mento adicicnal I
Iﬂbplwo EBRP/ Componente I Desembolsar I 2004 - 2006 requerida
1. Ampliar las oportunidades de emplec & ingresos de la poblacién pobre 1.316.200 | 2014700 ] 604.410
1.1 Promaovar al desarrollo rural 451 503 T06.220
1.2 Incantivar el desarrollo ds las MyPEs 63,062 32480
1.3 Desamrollar las microfinanzas 15.565
1.4 Apoyar la asistencia tecnolSgica 51774 43674
1.5 Mejorar, mantenar & incremantar la infragstructura vial 704205 go0.835
1.6 Ampliar las oportunidades de ingreso para los ciudadanos bolivianos como propistarios
de activos - 411.490
J2. Desarroliar las capacidades productivas de los pobres 912.969 | 1.723.200 | 810231 |
2.1 Mejorar la calidad y acceso al sarvicio de educacién 40702 530260
2.2 Mejorar las condiciones y el acceso a los senvicios de salud 211.600 402380
2.3 Mejorar las condiciones de habitabilidad: saneamiento bésico y vivienda a51 568 791,560
E‘. Aumentar la seguridad y proteccion de los pobres 122.334 | 195.600 | 73.266 |
3.1 Aumentar los programas de proteccién social 58.400 48175
3.2 Mejorar la atencidn integral a la nifiez 22 092 104,800
3.3 Desarrollar programas de prevencién de riesgos, atencidn de desastras y de
situaciones de emergancia 27712 42645
3.4 Garantizar la seguridad jurdica sobre los activos 14.080
rl. Aumentar la participacién e integracion social 5.211 ] 10.200 4.980]
4.1 Apoyary capacitar la organizacién y la participacion ciudadana 4052 10.200
4.2 Reducir las desigualdades y barreras por discriminacién &tnica 1457
[5. institucionalidad 420.586 | 64.600 -355.986 |
5. Institucionalidad 9594
5.1 Sistema regulatorio 40,200
5.2 Estado de deracho 44 695
5.2 Modamizacidn de la gastién piblica 191 371
5.4 Descantralizacién administrativa 'y participacién popular 120.204
5.5 Mayor grado de descentralizacian &0.000 Gd.E00
5.6 Adecuacian institucional 4.088
5.7 Control social _
5.8 Corrupeién 10,003
[ Transwersakes 236.027 | 140.900 | -95.127 |
6.1 Desarrallo con Mentidad da los Pusbilos Indigenas y Originarios 30270 2010
6.2 Promacién de la equidad de génaro 3,048
6.3 Aprovechamianto sostenible da recursos naturales y consarvacion dal medio ambisnta 193711 120710
J7- No correspondan a objetivos de la EBRP 55.773 | 1 1
JTOTAT 3.068.190 | 4.148.200 | 1.135.782 |
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