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RESUMEN

El proposito de esta Tesis de Grado es conocer de cerca el trabajo de
DFID en Bolivia entre los afios 1998 y 2004, describir de qué manera el
programa de la Cooperacion Britanica respondio a la coyuntura particular
que existia en el pais en ese periodo y compartir los aprendizajes que deja
una experiencia especifica en el sistema de cooperacién en general. Por
estas caracteristicas es que la metodologia seleccionada fue la de estudio

de caso.

El trabajo de DFID durante el periodo de estudio puede dividirse en tres
momentos. El primero definido en el Documento de Estrategia Pais, que
estaba orientado a tener un real impacto en medios de vida de gente
pobre en entornos rurales y mejorar sus condiciones de salud, a través de
proyectos puntuales. En el afio 2000 hubo un gran cambio en el trabajo de
DFID en Bolivia, aunque el objetivo general se mantuvo, la forma de
trabajo cambio radicalmente y se la realiz6 a través de cooperaciones
técnicas a proyectos sectoriales de manera compartida con una gama de
actores estratégicos como el gobierno y contrapartes de la sociedad civil y
de los donantes. EI 2002 fue una continuacion y consolidacién del enfoque
anterior, pero fue interrumpido por los recortes presupuestarios a los
paises de ingreso medio que significaba también redimensionamientos y
recortes en los proyectos. A partir del 2004 sucedié la transicion del
programa pais en Bolivia al programa regional, enfatizando el trabajo a
través del Banco Interamericano (BID) y el Banco Mundial (BM),
promoviendo la armonizacion del trabajo de los donantes y proveyendo un
analisis regional y compartiendo en la region las lecciones aprendidas

anteriormente.



Después de la evaluacion detallada del trabajo de DFID en Bolivia y de la
forma como acompané los cambios que sucedian en el pais, el estudio de

caso lleg6 a las siguientes conclusiones:

e DFID desarrollé buenas relaciones de trabajo con una amplia y
adecuada gama de actores del desarrollo, tanto del gobierno, de los
donantes y de la sociedad civil.

e En general se percibié a DFID como claro, comprometido, estratégico,
tomador de riesgos, innovador, abierto, flexible y participativo. DFID
también fue criticado por los atributos opuestos, pero esa situacion fue

menos frecuente y puntual.

e La flexibilidad y capacidad de cambio son parte de la cultura

institucional de DFID. Pero esto tiene costos y beneficios.

e Los recortes de los recursos de DFID en los paises de ingreso medio
fueron una decisién desafortunada y perjudicial para el programa de
Bolivia.

e DFID tuvo una influencia relativamente grande con recursos limitados.
Uno de los principales factores que contribuyé a esto fue la calidad y el

compromiso de su personal.

e En los aspectos externos, la eficiencia del trabajo de DFID fue mas

variada en cuanto a su rendimiento. Sin embargo, no se puede negar



que DFID fue muy influyente y desempeiié un papel muy positivo en la

coordinacién de los donantes y su armonizacion.

Las politicas de DFID respondian a visiones de desarrollo concebidas
en el Reino Unido que procuraban incorporar las situaciones
particulares del pais, aunque el hacerlo o no dependia en general de la

fortaleza de los argumentos que se presentaban desde la oficina pais.

El programa de DFID en Bolivia, a través de sus especialistas, tuvo la
virtud de entender la relevancia de la exclusion social en el escenario

de la época y de impulsar acciones para mitigarla.

Finalmente, se debe decir, que a partir de una visién global de DFID
sobre la cooperacion para el desarrollo, los planes de accién en Bolivia
si eran concebidos como respuesta a los cambios en los escenarios

social, econdémico y politico que se produjeron entre 1998 y 2004.
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INTRODUCCION

La cooperacion internacional se encuentra en un nuevo escenario
mundial, caracterizado por el fenébmeno de la globalizacion, que acentta la
extension y profundizacion de las interdependencias e interconexiones
entre los Estados y las sociedades que conforman el sistema mundial. En
este marco, las tendencias a la regionalizacion o a la constitucién de
bloques regionales y subregionales, abren nuevas e innovadoras
posibilidades para fortalecer la cooperacion, en forma paralela a los

procesos de integracion.

La cooperacion internacional tiene el desafio de responder a las
prioridades y estrategias de sus beneficiarios y contar también con su
estrecha participacion en todo el ciclo de ejecucion. La cooperacion es
realmente efectiva cuando se hace participativa, flexible y abierta. Es
decir, cuando se responde a necesidades definidas a partir de un espacio
de didlogo en el que las partes implicadas asumen, se comprometen y
disefian la accion de cooperacién de manera conjunta. Cooperar implica

un trabajo de consenso entre los diversos actores involucrados.

Bolivia no ha sido excluida de todo este contexto y mas aun ha sido parte
de los paises beneficiarios de la cooperacion internacional para el
desarrollo durante muchos afios, en su condicion de Pais de Ingresos
Bajos (LIC) primero y actualmente como Pais de Ingresos Medios (MIC).

Durante decenas de afios, muchas de las politicas sociales y también
algunas de las politicas econémicas en Bolivia han sido financiadas a

través de donaciones y créditos de organismos multilaterales y bilaterales.
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Parte de esta cooperacion estuvo a cargo del Ministerio Britanico para el
Desarrollo Internacional (DFID), también conocido coloquialmente como la

Cooperacion Britanica, y que es la organizacion motivo de este estudio.

El propédsito de este estudio de caso es conocer de cerca el trabajo de una
cooperacion especifica y la forma como desempeiio su trabajo durante un
periodo de tiempo determinado para a partir de este conocimiento y
reflexion poder formarse un criterio sobre las formas de intervencién, sus

aciertos y limitaciones.

El estudio que se presenta a continuacién contiene cinco partes: La
Primera es un Marco General, en el que ademas de la introduccion, se
formula, justifica y define el objetivo general, objetivos especificos, la
metodologia y el alcance del trabajo; una Segunda Parte que contiene el
Marco Teorico que desarrolla temas como el estudio de caso, la
cooperacion internacional para el desarrollo y la Cooperacion Britanica;
una Tercera Parte denominada Marco Practico que describe la coyuntura
general en Bolivia durante el periodo de estudio, la situacion de la
cooperacion internacional en Bolivia y el programa de DFID; la Cuarta
Parte es el Marco Propositivo que evalla la estrategia, el portafolio de
proyectos y los resultados del trabajo de DFID en Bolivia y concluye con la

Quinta Parte en la que se presentan las conclusiones y recomendaciones.
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CAPITULO I -— ASPECTOS METODOLOGICOS




1.1. ANTECEDENTES

Existen varias teorias del desarrollo, entre las que se pueden citar la de la
modernizacién, la estructuralista, la neoliberal del desarrollo y las teorias
alternativas. Inicialmente éstas se sustentaban en elementos puramente
econdmicos y con el tiempo fueron incorporando otros elementos como

niveles de pobreza, calidad de vida y distribucion de riqueza.

El Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo fue establecido a
partir de la iniciativa nacida de la ONU en 1945 durante la restructuracion
del orden econémico y politico de la etapa de la posguerra mundial. A partir
de entonces las naciones mas desarrolladas empezaron a promover
politicas de cooperacion dirigidas a paises necesitados y se ha caminado
por diversas agendas hasta llegar a la Cumbe del Milenio en el 2000, en la
gue se aprobaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio y se acordaron los
principales desafios que los paises tenian que enfrentar para alcanzar la

erradicacion de la pobreza extrema en el mundo hacia el afio 2015.

Entre 1998 y 2004, muchos cambios normativos y en el equilibrio politico y
social ocurrieron en Bolivia. Los gobiernos de ese entonces reconocieron
conceptualmente la existencia de fuerzas emergentes que demandaban
activamente por la exclusiéon social a la que eran sometidos, por lo que
empezaron una serie de reformas parciales que acabaron siendo

insuficientes para apaciguar la eclosién social.

En este contexto, la cooperacion internacional, de larga tradicion y peso
especifico en Bolivia, busco la manera de apoyar la construccién de un
escenario de convivencia nacional, impulsando iniciativas como el Primer y

segundo Dialogo Nacional en los que coincidieron el gobierno con la



sociedad civil y en los que se promovieron importantes resultados, los
cuales ademas de insuficientes acabaron siendo desconocidos por las
partes. Simultaneamente, la cooperacion a nivel internacional impulsaba

agendas relacionadas con la armonizacion y el alineamiento.

El DFID es el Ministerio del Reino Unido, responsable de la promocion del
desarrollo y la eliminacion de la pobreza, existe desde 1961. Trabaja hace
muchos afios en Bolivia, a través de diferentes modalidades. Durante el
periodo de estudio se implementd un Programa Pais con proyectos en
salud, desarrollo rural, recursos naturales, ayuda a pequefios productores,
programas de investigacibn de estrategias de medios de vida rural,
gobernabilidad y participacion ciudadana. DFID entendid el contexto
politico, social y econdmico de Bolivia durante el periodo de analisis como
dificil y de permanente cambio, con inestabilidad politica y con mucha
actividad social, lo cual produjo un decaimiento en el crecimiento econdémico
y el crecimiento en los niveles de pobreza y una situacion fiscal muy

precaria.

Adicionalmente a los rapidos cambios que iban sucediendo en Bolivia,
también sucedian cambios de tres tipos dentro del mismo DFID: cambios
corporativos, en la estrategia regional para Latinoamérica y cambios
obligados por los recortes en el presupuesto para la ayuda a paises de

ingreso medio.

1.2. FORMULACION DEL PROBLEMA

Durante los afios 1998 a 2004 DFID implementd un programa de

desarrollo en Bolivia a través de la ejecucion de programas y proyectos.



Durante ese periodo Bolivia vivid cambios significativos en lo politico,
econdémico y social en los que se vivid una reorganizacion de los actores

internos y de las fuerzas externas.

La participacion de DFID en Latinoamérica en general y Bolivia en
particular fue siempre limitada. Limitada en recursos, pero sobre todo
limitada en interés politico del donante hacia la region. Los objetivos de
estar presente en el continente parecian buscar mas el fortalecimiento de
la imagen institucional en el espectro global que un verdadero interés en la
coyuntura especifica. La forma en que se tomaron decisiones sobre las
areas en las cuales invertir y la rapidez para reaccionar ante situaciones
de ajuste interno, mostraron el nivel de trascendencia y urgencia que se
asignaban a un pais, con el cual la historia de relacionamiento estaba
marcada mas por su caracter periférico que por un interés cercano en la

busqueda del bienestar de sus habitantes.

Son varias las preguntas que se presentan al momento de iniciar este
estudio de caso, entre las mas importantes se debe mencionar: ¢Las
politicas de DFID respondian a visiones de desarrollo concebidas en el
Reino Unido o tomaban en cuenta las situaciones particulares del
pais?,,Tuvo el DFID la capacidad de acompafiar adecuadamente los
cambios que sucedian en Bolivia durante el periodo de estudio?, ¢Cual
fue el esquema de relacionamiento de los Gobiernos bolivianos y las
agencias de cooperacion bilateral?, ¢ Cuales con las ensefianzas sobre el
papel de la cooperacion internacional que nos deja el trabajo de DFID en

Bolivia?.

A lo largo del presente documento se intentara absolver las preguntas

citadas, pero mas trascendente aun, se analizaran las experiencias vividas



y como estas repercutieron en la eficiencia de la ayuda de esta

cooperacion internacional en Bolivia.

1.2.1. Pregunta de Investigacion

¢,De qué manera los planes de accién del DFID fueron concebidos como
respuesta a los cambios de escenarios (social, econémico y politico) que

se produjeron en Bolivia 1998 a 20047

1.3. JUSTIFICACION

1.3.1 Justificacion Teodrica

Los conceptos y categorias tienen un anclaje historico, vale decir, un
punto de partida, una trayectoria y también un final. El concepto de
desarrollo, el cual fue motivo o justificacién de las politicas nacionales en
multiples paises después de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial,
ha pasado por diferentes momentos y matices, desde las teorias de la
modernizacion asociadas a la industrializacion, atravesando la teoria
estructuralista y el deterioro de los términos de intercambio, hasta llegar a
la teoria neoliberal de defensa de la eficacia del mercado para finalmente
convivir hoy con las teorias alternativas que buscan la eliminaciéon de la
pobreza e incluyen conceptos como desarrollo humano y desarrollo

alternativo.

La cooperacion internacional para el desarrollo, punto de partida de este

documento, se ha asociado tradicionalmente al concepto de "ayuda"; mas



especificamente a lo que se denomina "asistencia para el desarrollo”;
actividad ligada a la transferencia o intercambio de recursos y asistencia

técnica, por via concesional, de un pais a otro.

El concepto de cooperacion internacional para el desarrollo también ha
evolucionado, posibilitando el cambio del término “asistencia” por el de
cooperacion. Este ultimo término, por definicion propia implica "actuacion

conjunta para un mismo fin".

Conceptos tan fuertes como desarrollo y cooperacion internacional para el
desarrollo se unen a instrumentos tedricos que han permitido su
implementacion practica como el ciclo del proyecto y el marco légico,
herramientas tedricas y analiticas, desarrolladas para la planificacion de la
gestibn de proyectos orientados por objetivos y que actualmente es

utilizada por organismos de cooperacion internacional.

1.3.2 Justificacién Préactica

Durante los ultimos afios, Bolivia ha vivido cambios estructurales muy
importantes en su historia. Parte relevante de esos cambios han sido
realizados dentro del periodo de este estudio y han alcanzado aspectos
politicos, (como la profundizacién de las practicas democraticas, la
municipalizacién, las reformas en la Constitucion Politica del Estado)
econdémicos (como la liberalizacion de la economia, la privatizacion y
capitalizacion) y sociales (como la implementacion de seguros universales
de salud, reformas a la educacion, al sistema de pensiones, la pobreza

creciente, la exclusion y el descontento social).



A lo largo del periodo de estudio, la participacion de la cooperacion
internacional fue determinante en el financiamiento de los procesos
anteriormente descritos, es por eso que es necesario realizar una
evaluacion de la forma como ésta ha ido respondiendo ante los cambios y
en los diferentes escenarios. En éste caso particular, como el DFID ha
respondido ante esos cambios; si ha respondido de manera eficiente, de
manera inmediata 0 si es que las agendas internacionales se han

impuesto sobre la agenda nacional.

La Cooperacion Britanica es el caso elegido. ¢Por qué el DFID y no otra
agencia de cooperacion? La respuesta a esta pregunta estd compuesta
por dos partes: una primera relacionada con las caracteristicas propias del
Estado al que representa el DFID y su peso especifico en el contexto
internacional y en la toma de decisiones de éste. La segunda parte de la
respuesta es mas practica y estd relacionada con el acceso del
investigador a la informacion requerida para llevar adelante el presente

trabajo.

Realizar el estudio planteado en los anteriores parrafos es importante no
s6lo para ayudar a conocer la calidad de cooperacion internacional que
hemos recibido, sino también para explicitar como se han decidido las
areas de intervencion y la manera como todas estas experiencias pueden

ser utilizadas como lecciones aprendidas para el futuro.
1.3.3. Justificacion Metodologica
Para la elaboracion del presente trabajo se ha escogido la metodologia de

estudio de caso, la cual nos permite a partir de un problema concreto y

recurrente, prever resultados en situaciones similares y lograr un



aprendizaje y reflexion sobre los mismos. En el caso especifico, se ha
decidido estudiar un problema concreto de una agencia de cooperacion
internacional en Bolivia durante un periodo determinado de tiempo. A
través de este episodio especifico se considera que es posible entender
las caracteristicas de la cooperacibn en general, aprender de sus

actuaciones y prevenir los efectos de acciones futuras.

1.4. OBJETIVOS

1.4.1. Objetivo General

Describir de qué manera los planes de accién del DFID fueron concebidos
como respuesta a los cambios de escenarios (social, econémico y politico)

gue se produjeron en Bolivia durante el periodo del estudio.

1.4.2. Objetivos especificos

Conocer las estrategias y consideraciones del DFID para implementar sus
objetivos de desarrollo globales de acuerdo a una realidad nacional

observada.

Aprender de la experiencia de DFID para la implementacion de mejores

programas de desarrollo de cooperacion externa.



1.5. METODOLOGIA

La metodologia de investigacion que se aplica es la sugerida por Sarabia
(1999:55) para la investigacion cientifica que se refiere a una espiral

inductiva -hipotética — deductivo con dos pasos procesales esenciales:

a) Fase heuristica o de descubrimiento: fase hecha de observacion,
descripcion, reflexion y generalizacién inductiva, con miras a

generar la formulacién del problema.

b) Fase de justificacién-confirmacion: proceso de comprobacion del
fundamento de la formulacién del problema por medio de un
procedimiento o dispositivo previsto al efecto (y susceptible de ser

reproducido).

De acuerdo con lo anterior, se considera que algunas de las actividades

relevantes en este proceso de investigacion cientifica son:

a) La observacion-descripcién del problema.

b) La exploracion de la realidad para la explicacion del

comportamiento, las causas y los efectos del problema, y

c) El contraste-justificacion del problema propuesto en la idea de
garantizar su verdadera capacidad de explicacion.

Para el caso especifico, se utlizaron tres grandes cuerpos de

investigacion: El primero, compuesto por la revision de los hechos
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relevantes que sucedieron en el pais durante el periodo de estudio, el
segundo compuesto por la teoria sobre cooperacion internacional para el
desarrollo y el tercero relacionado con el trabajo y las motivaciones de

DFID en Bolivia, durante el mismo periodo.

El primer cuerpo de investigacion es resultado de una revision cronoldgica
a través de hemeroteca y de libros de analisis del periodo de estudio.
Podria errbneamente considerarse como un cuerpo de investigacion
general, sin embargo, es fundamental, a partir, de la minuciosidad y el
criterio de seleccion de los puntos criticos, mismos que se constituyen en

la base para el éxito del trabajo.

El segundo cuerpo, se refiere a revision bibliografica tedrica sobre la
cooperacion internacional para el desarrollo, sus motivaciones, las
modalidades de implementacién, las formas en las que se toman las
decisiones y las tendencias tedricas que estuvieron vigentes durante el

periodo de estudio.

El tercer cuerpo que fue abordado a partir de la exhaustiva revision
bibliografica sobre documentacion producida sobre el trabajo de DFID en
Bolivia por la misma oficina central de DFID y por el Viceministerio de
Inversion Publica (VIPFE). Adicionalmente se contdé con informacion de
primera mano obtenida en una serie de entrevistas y reuniones de trabajo

con personal de DFID Bolivia, contrapartes y consultores.
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1.6. ALCANCE

1.6.1. Alcance Temporal

Este estudio de caso comprende un periodo determinado de tiempo que
va desde el afio 1998 al 2004. El estudio de caso se lo desarrolla durante

la gestion 2012.

Es importante, sin embargo, hacer notar dos elementos: en septiembre de
2008 la oficina de DFID en Bolivia ces6 su funcionamiento y el segundo,
que, a partir de 2006, los dos gobiernos consecutivos encabezados por
Evo Morales Ayma han redisefiado la forma de relacionamiento con la
cooperacion internacional. Ambos aspectos no son motivo de analisis en

este trabajo.

1.6.2. Alcance Geogréafico

El alcance geografico esta determinado por la cobertura del programa pais
de DFID en Bolivia.

1.6.3. Alcance Tematico
El alcance tematico incluye teorias sobre el desarrollo, una descripcion del

sistema internacional de cooperacion para el desarrollo, las modalidades

de cooperacion internacional y los instrumentos que se utiliza.
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A través de un caso especifico, se aspira a hacer un repaso de diferentes
tematicas abordadas en la maestria de gerencia de Proyectos para el

Desarrollo.



CAPITULO I — BASE CONCEPTUAL

13
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2.1. EL ESTUDIO DE CASO

El Estudio de caso “consiste basicamente en investigar un problema
concreto recurrente, surgido de las relaciones del hombre con las ciencias,
con la realidad o con el mismo hombre. Este problema concreto es
denominado caso y es un "ejemplo tipo" o “problema tipo” de ciertos
eventos o hechos repetitivos de la vida social y que estan orientados hacia
el prondstico de futuros sucesos, para prevenir consecuencias y resultados
lamentables o mejorar los ya existentes (...). Uno de los objetivos que
busca este tipo de estudio es “el aprendizaje de conocimientos, situaciones,
hechos o fendmenos particulares, asi como la comprension y entendimiento

de un problema tipo” Sarabia (1999).

“En el estudio de los casos se busca encontrar informacion ya sea primaria
0 secundaria que se acerque a la verdad mediante la explicacién causal de
los hechos o asuntos, en esencia es un trabajo de investigacién de un
problema de la realidad que afecta a una o varias organizaciones que
siguiendo un proceso llega a construir conclusiones y proponer una posible

solucién al mismo.

Las caracteristicas de los casos es que son generalmente especificos,
pueden tener ciertos niveles de complejidad y que estan en funcionamiento,
es decir que existen en la realidad, corresponden a términos medios y no

asi a casos extremos.” (Programas Académicos Postgrado UASB (2011).

“Estudiamos un caso cuando tiene un interés muy especial en si mismo.
Buscamos el detalle de la interaccién con sus contextos. El Estudio de

casos es el estudio de la particularidad y de la complejidad de un caso



15

singular, para llegar a comprender su actividad en circunstancias

importantes”.

De acuerdo a Giles (2009), se conceptualiza a un estudio de caso “como

modalidad de produccion de conocimientos, puede tener una diversidad de

usos y variantes”. También subraya caracteristicas relevantes de su

definicibn como:

a)

b)

d)

El estudio de caso se refiere a una experiencia o situacioén concreta.
La experiencia puede ser aplicada a una etapa o toda la historia de
una o varias comunidades, territorios, organizaciones, entidades

publicas, proyectos o programas sociales, etc.

El estudio de caso ofrece evidencia relevante sobre lo que ocurrié y
analiza los factores que influyeron en el curso de los hechos (por qué

ocurrié de esta forma).

El estudio de caso se enfoca en los aspectos sobresalientes de la
experiencia, que puedan ofrecer mayores luces sobre la efectividad
de las actuaciones y racionalidades de los actores que formaron o

forman parte de la experiencia.

El estudio de caso debiera hacer visible y aprovechar para el
analisis, la tensién entre los propdsitos explicitos y deliberados de los
actores (y sus politicas y programas), y los aspectos que emergieron
durante el desarrollo de la experiencia.

El estudio de caso incluye el proceso y los resultados de la

experiencia; pero asume la responsabilidad de identificar y explicar
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lecciones aprendidas; estas Ultimas se presentan en términos que
sirvan, aboguen y sugieran nuevas y mejores practicas de los
actores que emprenden procesos sistematicos de lucha contra la

pobreza.

2.2. LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL
DESARROLLO

2.2.1. Teorias sobre el desarrollo

Numerosas definiciones se han elaborado a partir de la década de los
cincuenta sobre las teorias del desarrollo. Inicialmente estaban basadas
en elementos puramente econdémicos y fueron incorporando con el tiempo
otras nociones como niveles de pobreza, calidad de vida, distribucion de

riquezas.

Una de las definiciones mas aceptadas ha sido la brindada por Todaro
(1985:120), quien afirma que el desarrollo consiste en “un conjunto de
transformaciones que hacen que el sistema social, ajustado a las
necesidades basicas y a los deseos de los individuos, evolucione desde
unas condiciones de vida que todos perciben como insatisfactorias hacia
otra situacion en que las condiciones materiales y espirituales de vida

sean mejores”.

Se debe resaltar, no obstante, que el desacuerdo existente en torno a los
elementos que comprende la nocion de desarrollo ha suscitado durante
décadas y aun hoy un importante debate tanto politico como econdémico.
En este ultimo campo se han ido construyendo distintas “teorias de
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desarrollo” para explicar el porqué de los cambios socioeconémicos y a la

vez, explicar las causas del subdesarrollo de “los paises del sur” (Norad,
1997:16).

Las denominadas “teorias de desarrollo” han ido evolucionando desde

mediados del siglo pasado. En las ultimas décadas, cada una de ellas ha

servido de fundamento para las diversas medidas politicas y econdmicas

de desarrollo dirigidas a los paises beneficiarios de la cooperacion

internacional. Pueden destacarse las siguientes:

a)

b)

La teoria de la modernizacion (décadas de los cincuenta y sesenta):

Forma parte de las denominadas teorias ortodoxas del desarrollo,
qgue se fundamentan en los planteamientos del historiador Walter
Rostow (1960), al concebir a la modernizacion como un proceso de
fases (la sociedad tradicional; precondicion para el despegue; el
proceso de despegue; el camino hacia la madurez; y una sociedad
de alto consumo masivo). La modernizacion es, entonces, un
proceso que se apoya en el compromiso nacional para desarrollar
politicas que promuevan la inversibn doméstica y la

industrializacion.

La teoria estructuralista (década del setenta):

Denominada también heterodoxa, se desarrollé a partir de los afios
cincuenta como critica a la teoria neoclasica del comercio
internacional, y se fundamenté en la teoria de la tendencia al
deterioro de los términos de intercambio elaborada por los

economistas Prebisch y Singer.
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El modelo estructuralista continué abordandose en los afos
sesenta por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) de las Naciones Unidas a través de las investigaciones
sobre los obstaculos que enfrentaba Latinoamérica para alcanzar
su desarrollo. La base del estructuralismo “cepalino” fue el modelo
centro-periferia segun el cual el desarrollo de los paises periféricos
estaba subordinado “al centro”, es decir a los paises desarrollados,
cuyas economias estaban fuertemente diversificada y constaban de
una productividad homogénea y cuyo crecimiento econémico se
mantenia siempre independiente de la periferia (Ferrero y de Loma,
2003:81).

Tal como lo expone Hidalgo (1996:4), de las mencionadas
investigaciones se desprendieron una serie de recomendaciones
como: la implementacion de planes de industrializacion por
sustitucion de importaciones manufacturadas y politicas
proteccionistas para el desarrollo de las industrias nacionales. No
obstante, paises que aplicaron estas politicas (casos de Argentina,
México y Brasil) no lograron salir del subdesarrollo, a pesar de

haber conseguido altos niveles de industrializacion.

Hacia mediados de los ochenta, esta teoria habia sido ampliamente
cuestionada, lo cual llevdé a que, en la década del noventa, la
CEPAL, elaborase wun nuevo informe denominado “la
Transformacion productiva con equidad” que pretendia establecer
nuevos conceptos de desarrollo que incorporasen una mejor
distribucion del ingreso, consolidasen los procesos democraticos y

gue creasen condiciones de respeto al medioambiente.
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La teoria neoliberal del desarrollo (década de los ochenta):

Se fundamenta principalmente en dos pilares; el primero, la defensa
de la eficacia del mercado como mecanismo de asignacion optima
de los recursos, junto con la critica a la intervencién publica en las
actividades economicas por cuanto generadoras de distorsiones; el
segundo, la insistencia en las ventajas de una participacion plena
en el comercio internacional, junto con la critica al modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones, que supone
restricciones a las importaciones y un claro sesgo anti exportador
(Bustelo, 1992: 73-77). Las criticas a este modelo se basan en que
el énfasis se concede a la produccion y a la productividad méas que
a los aspectos de distribucién (Norad, 1997:17).

Las teorias alternativas:

No contienen una base teorica Unica, pero se caracterizan por
enfocarse en la eliminacién de la pobreza como objetivo primordial

del desarrollo.

Estas teorias, surgidas desde los afios 70, le han dado un giro
definitivo a la nocién de desarrollo, que ha dejado de considerarse
en términos puramente econdmicos para orientarse a la respuesta
a necesidades basicas del hombre. En el marco de estas teorias
alternativas, resulta relevante mencionar el concepto de “el otro
desarrollo” o “desarrollo alternativo” incluido en 1977 en el
“‘Relatorio de Uppsala”, que buscdé desvelar las distintas

dimensiones del concepto de desarrollo vinculandolo al ser
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humano, a sus necesidades basicas, tanto materiales como

inmateriales y a su entorno.

El citado Relatorio de Uppsala, parte de las necesidades basicas
como centro y suma dimensiones como el eco desarrollo
(mencionado anteriormente), endo desarrollo (que tenga como
origen la vision de futuro de su propia sociedad), autbnomo y con
transformaciones estructurales donde participen cada uno de los

afectados en la toma de decisiones.

En este dltimo ambito, no se puede dejar de mencionar dos
nociones de desarrollo universalizadas desde principios de la
década de los noventa: el Desarrollo Humano y el Desarrollo
Sostenible. El primero fue introducido por el PNUD en su primer
Informe sobre Desarrollo Humano (1990: 33), que lo definié como
“‘un proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de los
individuos, las mas importantes de las cuales son una vida
prolongada y saludable, acceso a la educacion y el disfrute de un
nivel de vida decente”. El informe agrega que el objetivo primordial
del desarrollo “es crear un ambiente propicio para que los seres
humanos disfruten de una vida prolongada, saludable y creativa”. El
Desarrollo Sostenible, a su vez, fue definido en 1987 por la
Comisién Mundial sobre Medioambiente y Desarrollo (de Naciones
Unidas) como un “desarrollo que satisfaga las necesidades del
presente sin poner en peligro la capacidad de las generaciones
futuras para atender a sus propias necesidades” y posteriormente
por alrededor de doscientos paises en la Conferencia de Rio
guienes lo reconocieron como un principio y un derecho

(Declaracion de Rio sobre el Medioambiente y el Desarrollo, 1992).
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Finalmente, se corrobora con lo expuesto por (Ferrero y De Loma,
2003: 92) en cuanto a que, en la actualidad, estas teorias
alternativas “marcan el punto de consenso fundamental en el
debate sobre desarrollo” ya que parten del desarrollo como un

“fendmeno multidimensional”.

2.2.2. El Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo (SICD)

La nocion de la cooperacion al desarrollo como idea de responsabilidad
global, fue formulada por primera vez por la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), en el afio 1945 durante la restructuracion del orden
econdmico y politico de la etapa de la posguerra mundial. No debe
sorprender entonces que la primera accion de cooperacién econémica al
desarrollo, ampliamente reconocida como tal, haya sido el Plan Marshall, a
través del cual Estados Unidos destin6 ayuda econdémica para la
reconstrucciéon de Europa que se encontraba devastada luego de la

guerra.

A partir de entonces las naciones mas desarrolladas y con mayores
responsabilidades, empezaron a promover politicas de cooperacion, que,
a pesar de estar dirigidas a la superacion del subdesarrollo, adquirieron
desde sus inicios un marcado matiz politico, en virtud que se utilizaban
también como mecanismo de consolidaciéon de “zonas de influencia” en los

paises subdesarrollados (Guedan, 2005a: 36).

Se puede ver que la cooperacion internacional no nacié exenta de criticas
y que desde sus inicios se mantuvo supeditada a los intereses

geopoliticos de las naciones mas poderosas, asi, por ejemplo, en el marco
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de la guerra fria, la ayuda al desarrollo estuvo sujeta al alineamiento a uno

de los dos bloques polarizados.

Sin perjuicio de todo lo anterior, la adopcién de este tipo de acciones por
la gran mayoria de los paises mas desarrollados —sea para responder a
intereses econdmicos, politicos, o éticos- se fue configurando lo que ha
venido a denominarse el Sistema Internacional de Cooperacion al
Desarrollo (SICD). Dicho sistema se ha caracterizado por su pluralidad y
descentralizacién, al reunir a todos los actores que han tenido un rol
importante en materia de cooperacion internacional (instituciones publicas
tanto de paises donantes y como receptores, organismos internacionales,
organizaciones no gubernamentales, empresas, etc.) y que han ido
interactuando de una manera “mas o menos articulada” en dicho ambito
(Gémez; Sanahuja, 1999:11).

Ha sido la ONU, entre otros organismos, quien ha jugado un rol primordial
en la gestacion y fortalecimiento del referido Sistema. Desde la década de
los sesenta, diversas resoluciones de la Asamblea General fijaron
objetivos y prioridades en materia de desarrollo. En este marco, una de las
resoluciones de mayor importancia fue la Resolucidbn 2626 (XXV)
adoptada en 1970, en la que los paises desarrollados acordaron aumentar
progresivamente su Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) hasta alcanzar,
para mediados de esa década, una cantidad neta minima del 0,7% de su
PIB. Sin embargo, el efecto declarativo de este tipo de resoluciones y el
caracter no coercitivo del Derecho Internacional, han limitado la posibilidad

de que estas meras aspiraciones devengan en obligaciones concretas.

Con el paso del tiempo, no obstante, las distintas agencias de la ONU

continuaron su insistente labor en materia de desarrollo, y han
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organizando, principalmente a partir de la década de los noventa, una gran
cantidad de Conferencias y Cumbres a través de las cuales se fue
construyendo un “marco doctrinal” sobre los aspectos mas importantes de
la cooperacion al desarrollo en la comunidad internacional; algunas de
estas fueron, la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992 sobre Desarrollo y
Medioambiente; la del Cairo sobre Desarrollo y Poblacion en 1995, la
Conferencia de la Mujer de 1995 en Beijing; la de Copenhague sobre
Desarrollo Social en el mismo afio; la de Roma sobre Alimentacion en
1996 entre muchas otras (Alonso, 2001: 22). Estas conferencias fueron
definiendo la “Agenda Internacional del Desarrollo” y de las mismas han
surgido un sinnumero de compromisos y objetivos de diverso alcance que

no alcanzaban en la practica el respaldo suficiente por los Estados.

En septiembre 2000 se llevé a cabo la Cumbre del Milenio en el seno de
las Naciones Unidas, en la que se aprobaron los denominados “Objetivos
de Desarrollo del Milenio- ODM” (Millennium Development Goals-MDG).
En la misma se proclamo la Declaracion del Milenio, en la que todos
Estados miembros de ONU (en ese entonces 189) acordaron los
principales desafios que los paises tenian que enfrentar para alcanzar la
erradicacion de la pobreza extrema en el mundo hacia el afio 2015. Dada
la relevancia de consenso ha sido considerado el hecho mas importante
para el desarrollo internacional de las Ultimas décadas.

Para alcanzar este nuevo reto mundial, la Declaracion fij6 ocho objetivos
que los Estados se comprometieron a alcanzar, cada uno acompafado de
metas especificas a alcanzar para su cumplimiento: 1. Erradicar la
pobreza extrema y el hambre; 2. Lograr la enseflanza primaria universal;
3. Promover la igualdad de géneros y la autonomia de la mujer; 4. Reducir

la mortalidad infantil; 5. Mejorar la salud materna; 6. Combatir el VIH/SIDA,
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el paludismo y otras enfermedades; 7. Garantizar la sostenibilidad del

medioambiente y 8. Fomentar una alianza mundial para el Desarrollo.

Para conseguir estos objetivos, se realizé6 en Monterrey, México, en marzo
de 2002 la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el
Desarrollo, con el fin de buscar vias y acuerdos para canalizar los
recursos necesarios para el cumplimiento oportuno con los ODM. La
Conferencia culminé con la adopcion de la denominada Declaracion de
Monterrey, en la que los paises acordaron un renovado compromiso de
emplear el 0,7% de sus PIB a la AOD, rompiendo con la tendencia que se

habia adoptado en los ultimos afios de reduccion de la misma.

Como consecuencias de estos compromisos, entre los afios 2002 y 2004
hubo un incremento significativo de AOD (de 12.000 millones de délares)
(CONGDE, 2006:32). No obstante, a pesar de los incrementos de la
Ayuda, seguia estando lejos del 0,7% acordado. Por otro lado, las
preocupaciones sobre la utilizacion de la AOD para los fines destinados,
asi como los efectos y resultados reales de la misma, continuaban
inquietando a los paises donantes y generando las tradicionales criticas a

los mecanismos de implementacién de la ayuda.

En la busqueda de soluciones al problema de la “calidad de la ayuda” se
aprobo el 2 de marzo de 2005 la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de
la Ayuda al Desarrollo, en la que se acordaron los principios elementales
para su eficacia real de manera que sirva como verdadero impulsor de los
Objetivos del Milenio. Dicha aprobacion se realizé en el marco del
Segundo Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (el
primer foro fue realizado en Roma en el 2003), en el que participaron

noventa paises, junto con organizaciones multilaterales y bilaterales de
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desarrollo. Mas que una declaracion de principios, se trata de un “mapa de
ruta” para lograr que la AOD tenga un verdadero impacto en el desarrollo.
Para tal fin, se pactaron un total de cincuenta y seis compromisos en torno
a cinco principios cardinales: la apropiacion, alineacién, armonizacion,
gestion enfocada a resultados y mutua responsabilidad de la ayuda
(Tezanos, 2007: 48).

Aunque fuera del periodo de nuestro estudio, es importante indicar que a
pesar de todos estos esfuerzos y de este impulso sin antecedentes, a
partir del afio 2006 el total de AOD mundial descendi6 —pasando de
107.100 millones de ddlares en 2005 a 103.700 en 2007- y en la
actualidad, so6lo 5 paises cumplen con la meta del 0,7% (OXFAM, 2007).
En cuanto al cumplimiento con los ODM, a pesar de las mejoras
producidas en muchos paises en los distintos renglones, los mismos han
sido hechos a un ritmo tan reducido, que los diagndsticos actuales prevén

gue muchos de los objetivos no seran alcanzados para el 2015.

El 4 de septiembre de 2008 se adoptd la “Agenda Accra para la Accidon”
durante el Tercer Foro de Alto Nivel sobre la Efectividad de la Ayuda,
organizado por la OECD y el Banco Mundial. Este tuvo como finalidad
acelerar el cumplimiento con las metas acordadas en la Declaracién de
Paris donde se puntualizaron los retos principales para acelerar el proceso
hacia la efectividad de la ayuda: fortalecer la apropiacion de los Estados
en Desarrollo de sus procesos de desarrollo, establecer alianzas mas
efectivas e inclusivas para el desarrollo. Para lograr estas metas se
acordo, entre otras, una mayor previsibilidad de la ayuda (los donantes
anticiparan informacién sobre la AOD prevista entre tres y cinco afios), la

eliminacién de condiciones prescriptivas acerca de la utilizacién del dinero
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remplazandolas por condiciones basadas en los objetivos de desarrollo

fijados por el pais receptor.

2.2.3. Modalidades de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo

En virtud de los fondos y los actores que intervienen en la canalizacién de
la ayuda, la cooperacion internacional puede adoptar distintas
modalidades: segun el origen o las caracteristicas de los mismos, segun
los actores que distribuyen los fondos y segun la situacion geopolitica
(tanto de los paises donantes, como de los receptores de la cooperacion).

Segun el origen de los fondos, se puede clasificar en privada o publica. En
el primero de los casos existe cooperacion privada cuando los recursos
gue se distribuyen provienen de particulares, asociaciones o empresas
(cooperacion no gubernamental). En el segundo supuesto los recursos
provienen de administraciones publicas: nacionales, regionales y/o

locales.

De acuerdo con las caracteristicas de los fondos se divide en rembolsable
o no rembolsable. La primera, es la que debe ser devuelta; sea en forma

de dinero o especie, y la segunda es la que se hace a fondo perdido.

De igual manera, segun los actores que distribuyen los fondos, podran ser:
multilateral, bilateral, descentralizada (gubernamental), no gubernamental
y empresarial. La cooperacion multilateral, es la que se otorga a través de
organismos, instituciones internacionales o a través de Naciones Unidas y
sus oOrganos especializados, incluyendo también la correspondiente a
instituciones financieras multilaterales de crédito (Banco Mundial, Banco

Interamericano de Desarrollo (BID) y Banco del Sur entre otros).
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Cuando la accion de cooperacion se lleva a cabo entre dos paises, en el
marco de un convenio o acuerdo suscrito entre las partes, regulando las
condiciones, los alcances y el otorgamiento y recepcion de la accién, se

trata de una accién de cooperacion bilateral.

En el marco de las acciones gubernamentales, se encuentra la
cooperacion descentralizada en virtud del grado del 6rgano que canaliza la
ayuda. Este tipo de accion es la que se efectia por las administraciones
regionales y locales publicas (gobiernos locales, diputaciones,
comunidades autéonomas, cabildos, municipios, etc.). Se trata de una
modalidad relativamente nueva, relacionada a la nueva definicion de los
organos locales y regionales como “sujetos de relaciones internacionales”.
A su vez, en virtud de la existencia de una relacion directa entre el
gobierno local y el pais o institucién donante podra subdividirse en directa,
cuando el establecimiento en la relacion de cooperacion se hace dirigida
en forma inmediata al gobierno local, manteniendo la implicancia y la
autonomia de los agentes participantes o indirecta, cuando participan en la
relacion terceros actores como ONGs.

Finalmente, al margen de la cooperacion gubernamental, existen dos tipos
de cooperacion “no gubernamental”’, que corresponde a las acciones en
las que intervienen entidades sociales sin fines de lucro que reciben
fondos publicos accediendo a subvenciones publicas, mediante venta de
servicios, donaciones o0 cuotas de sus socios con dicha finalidad o
circunstancias similares y la “empresarial” que es la que intervienen
empresas de distintos paises, donde por ser acuerdos privados, estas
acciones no se enmarcan en programas oficiales de cooperacién bilateral
o multilateral, sino que se otorgan como formas de asistencia técnica o

transferencia de tecnologia.
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Para terminar, de acuerdo con la situacion geopolitica de los paises
donantes y receptores, la cooperacion ha sido clasificada en: vertical,
horizontal o triangular. En el primer caso, se refiere a la cooperacion
bilateral donde un donante, generalmente desarrollado, transfiere recursos
a un receptor que se encuentra en un grado menor de desarrollo,
pudiendo ser la ayuda en este caso como se ha establecido, rembolsable
o no. En la cooperacion horizontal, las acciones se realizan entre paises
con un grado relativamente similar de desarrollo generalmente en vias de
desarrollados, siendo este el caso de la comunmente denominada
“cooperacion sur — sur”. Por altimo, la cooperacién triangular, constituye
una modalidad nueva de cooperacidon internacional donde una fuente
bilateral o multilateral gestiona con un pais de desarrollo mediano, un
programa que dé beneficios a una tercera nacion, generalmente en vias
de desarrollo. Dependera, como se ha expresado, que la cooperaciéon sea
bilateral o multilateral, del hecho que quien lo financie, sea un pais
desarrollado (bilateral) o un organismo internacional (multilateral). Este
tipo de cooperacion es cada vez mas utilizada, principalmente en América

Latina.

2.2.4. Instrumentos de la Cooperacion Internacional

La cooperacién internacional para el desarrollo puede adoptar las

siguientes formas:

a) Cooperacion Economica: Son acciones que tienen como fin
fortalecer el sector productivo de un determinado pais, a través de
acciones como la transferencia de tecnologia o la creacion de

infraestructura de apoyo a la produccion.



b)

d)
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Preferencias Comerciales: Es un instrumento mediante el cual los
paises industrializados eliminan total o parcialmente los aranceles,
cuotas y o barreras comerciales a una parte o al total de las
exportaciones de los paises en desarrollo; otorgando un trato
diferencial a estos paises, de manera que se facilite su insercion en
la economia global (Gdmez; Sanahuja, 1999: 24). Estas acciones

son mas proclives de realizarse en economias de ingreso medio.

Ayuda Financiera: Dentro de esta definicion se incluyen las diversas
formas de acceso al capital o transferencia del mismo. Puede
consistir entre otros en: créditos, préstamos, condonaciones o

alivios de deuda.

Asistencia Técnica: Es la que transfiere habilidades técnicas y
capacidades de gestion con la finalidad que el pais receptor
alcance su propio desarrollo. Este tipo de cooperacion ha sido
criticado, dado que en algunos casos trae consigo una transferencia
de tecnologias que distan de las necesidades del pais receptor,
teniendo en cuenta los conocimientos locales, y alentando a una

dependencia externa a esta asistencia.

Ayuda humanitaria y de urgencia: Son acciones de socorro
inmediato ofrecido por la comunidad internacional a la poblacion
afectada por emergencias, desastres naturales, epidemias o
conflictos armados, que buscan limitar los dafios que causan dichas
situaciones. Tales acciones buscan satisfacer las necesidades mas
inmediatas; como por ejemplo seguridad y proteccién,
abastecimiento de agua y alimentos, reunificacion familiar y

atencion médica. En el caso de los conflictos armados, para que la
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ayuda sea denominada humanitaria, debe contar con:

independencia, neutralidad e imparcialidad.

Ayuda alimentaria: Esta ayuda puede ser directa, a través de la
donacion directa de alimentos, o de manera indirecta mediante el
acceso a lineas de créditos concesionales, o a ayudas no
rembolsables. La misma se otorga en situaciones de emergencia
que devienen en desabastecimiento alimentario. Se encuentra
regulada por el Convenio Internacional sobre Ayuda Alimentaria de
1967 (cuya ultima actualizacion se llevé a cabo en 1995). Este tipo
de accién ha sido criticada al entenderse que: por un lado, se
enmascara un excedente de produccion en acciones solidarias de
cooperacién y por otro, se puede generar un sistema de corrupcion

o dependencia que afecta a la produccion local.

Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica: Este tipo de instrumento
abarca diversas acciones de fortalecimiento y creacion de
capacidades tecnoldgicas propias de cada uno de los paises
receptores. Entre los ejemplos a citar se encuentra el intercambio
de investigadores y la formacion del personal del pais receptor
mediante becas y otras actividades similares. Se incluyen en esta
modalidad de cooperacion, la realizacion de proyectos conjuntos de
investigacion entre el pais donante y el receptor y la transferencia

de tecnologias (GOmez; Sanahuja, 1999: 29-31).
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2.3. LA COOPERACION BRITANICA (DFID)

El Ministerio Britanico para el Desarrollo Internacional (DFID), es el
Ministerio del Reino Unido, responsable de la promocion del desarrollo y la
eliminacion de la pobreza. Existe desde 1961 bajo diferentes
denominaciones y desde sus inicios busco ayudar a los paises pobres a

través del desarrollo econémico

Fue fortalecido el afo 1997 y su presupuesto fue incrementado
notoriamente, convirtiéndose en un Ministerio de Estado y dejando en ese
aflo de depender del Ministerio de Relaciones Exteriores, como habia
sucedido hasta ese momento.

Su politica esta establecida en el Documento de la Politica para el
Desarrollo Internacional (White Paper) y en el White Paper I, 1l y lll que
realizan ajustes a sus predecesores respectivamente. El enfoque principal
muestra un compromiso hacia la meta internacional acordada para reducir
hasta el afio 2015 en 50%, la poblacién que vive en extrema pobreza,
junto a las metas asociadas que incluyen la provision de asistencia de

salud basica y el acceso universal a la educacion primaria.

El DFID trabaja comprometido con las metas internacionales y con el
sector empresarial, la sociedad civil y la comunidad, en procesos que
lleven a eliminar la pobreza. Asi mismo trabaja con instituciones
multilaterales incluyendo el Banco Mundial, las Agencias de las Naciones
Unidas y la Comision Europea. La mayor parte de su cooperacion esta

concentrada en los paises mas pobres de Asia y Africa Subsahariana, sin
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embargo, al momento de este estudio, también estaba presente en los

paises mas pobres de América y Europa Oriental y Central.

Durante muchos afios el DFID viene trabajando en Bolivia a través de un
Programa Pais y otro financiado centralmente. En el Programa Pais se
pueden destacar proyectos en salud, desarrollo rural, recursos naturales,
ayuda a pequefios productores, programas de investigacion de estrategias
de medios de vida rural, gobernabilidad y participacion ciudadana. Entre
las areas financiadas de manera central se puede citar a: Fondos de la
sociedad civil, recursos naturales, desarrollo social, emergencias y

desastres.

A partir de marzo de 2005 la oficina de DFID en Bolivia fue convertida en
DFID- Unidad Andina, eso quiere decir que debia atender a todos los
paises que conforman esa region, con énfasis en Bolivia, Perlu y
Colombia. Se elabor6 el Plan de Apoyo Regional (RAP) para América
Latina 2004 — 2007 que establecia la forma en la que el DFID pretendia
trabajar con sus socios para ayudar a reducir la pobreza en América
Latina. EI RAP consideraba contribuciones directas a organizaciones
multilaterales como el Banco Interamericano (BID), Banco Mundial (BM),
Comisiéon Europea (CE) y Naciones Unidas (NNUU), un programa bilateral
y apoyo financiero a través de ONGs internacionales.
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3.1. COYUNTURA GENERAL EN BOLIVIA

3.1.1. Contexto normativo

La implementacion del Decreto Supremo No 21064 en agosto de 1985,
marca el inicio de grandes cambios en la economia boliviana, terminando
el Estado intervencionista hacia una economia de libre mercado con la
aplicacion de leyes y normas que garantizaban la estabilidad econémica y

el cumplimiento de sus reformas.

Este conjunto de leyes y normas se llamé reformas de primera generacion
y estaba compuesto por la Ley de Reforma Tributaria N° 843, el DS N°
22407 orientado a la estabilidad econdémica y la promocion del crecimiento
econdémico, la Ley de Privatizacion N° 1330 y la Ley de Exportaciones N°

1489, entre las mas importantes.

A partir de 1994, se inician las reformas de segunda generacion que
incluia leyes tales como la Ley de Participacion Popular N° 1551, la Ley de
Descentralizacion Administrativa N° 1654, la Ley de Capitalizacion N°
1544, la Ley de Seguro Universal materno infantil N° 2426, la ley de
Reforma de Pensiones N° 1732 y la Ley de Dialogo Nacional N° 2235.

Dentro del periodo de estudio es importante detallar el contenido de
algunas de estas leyes que fueron relevantes en la definicion de las

acciones de la Cooperacion Britanica (DFID).
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a) Ley de Participacion Popular (LPP):

Promulgada el 20 de abril de 1994, esta Ley amplia competencias y
transfiere recursos en favor de los Gobiernos Municipales, asi como
la infraestructura fisica de la educacion, salud y deportes, caminos
vecinales y micro riego, con la obligacion de administrarlas,

mantenerlas y renovarlas. Sus aspectos mas importantes fueron:

e Se constituyo la coparticipacion tributaria, entendida como la
transferencia de recursos a los Gobiernos Municipales.

e Se determind la distribucion de la coparticipacién tributaria a
las Municipalidades en funcién al nimero de habitantes de
cada jurisdiccién municipal.

e Se definio y  clasific6 los ingresos nacionales,
departamentales y municipales.

e Se creb el Fondo de Compensacién Departamental, en favor
de los departamentos que se encontraban por debajo del
promedio nacional de regalias departamentales por

habitante.

b) Ley de Descentralizacion Administrativa:

Promulgada el 28 de Julio de 1995, dispuso la transferencia y
delegacion de atribuciones de caracter técnico- administrativo ni
privativas del Poder Ejecutivo a nivel nacional, a niveles
departamentales (Prefecturas), estableciendo un nuevo régimen de

recursos economicos y financieros departamentales.
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Los principales recursos de dominio y uso departamental eran las
regalias departamentales y los recursos del Fondo de
Compensacion Departamental. El 25% de la recaudacion efectiva
del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus derivados, y
finalmente recursos propios provenientes de la prestacion de

servicios 0 enajenacion de bienes.

Reformas a la CPE:

El 6 de febrero de 1995 se promulga la Ley N° 1615 de Reformas a
la Constitucion Politica del Estado. Los cambios que se incorporan
son relevantes para el presente estudio y entre los mas destacados

se puede citar:

e Reconocimiento de la Republica multiétnica y pluricultural

e Eleccién de Prefectos por votacion directa

e Creacion del Defensor del Pueblo

e Creacion del Consejo de la Judicatura

e Creacion del Tribunal Constitucional

e Establecimiento de la duracién de cinco anos para los

periodos presidenciales y municipales

d) Los pilares del plan del gobierno 1997-2002

Los pilares del plan de gobierno 1997-2002 y luego del Plan

General de Desarrollo Econémico y Social (PGDES) fueron:
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* Oportunidad, cuyo ejes o nucleos estratégicos se definieron
como el potenciamiento/ transformacién productiva (introduce el
concepto de cadenas productivas, alianzas estratégicas y compras
estatales, etc.) y la gestion ambiental (calidad ambiental, gestion de

los recursos naturales)

* Equidad, con el nudcleo estratégico del desarrollo humano
(formacion y salud integral, educacion primaria, habitat digno,

educacion y formacioén técnica, capacitacion laboral empresarial).

* Institucionalidad, cuyo nulcleo se consider6 como el
perfeccionamiento y  profundizacion de la democracia
(descentralizacion administrativa y participacion popular, gestion y
control social, seguridad juridica, lucha contra la corrupcion,

democratizacion del sistema politico).

* Dignidad, con el eje de “Bolivia libre de Narcotrafico” (politicas de:
desarrollo alternativo, prevencion y rehabilitacion, reduccién y

erradicacion de cultivos excedentarios, interdiccion).

La Estrategia Boliviana de reduccion de la Pobreza (EBRP) y la
Ley del Dialogo Nacional (LDN)

El disefio y la formulacién de la EBRP fue producto de un amplio
proceso participativo de los sectores de la sociedad boliviana que
fue promovido tanto por la Iglesia Catolica con el Foro Jubileo 2000
(perdén de penas y deudas) como por el gobierno de Bolivia con el
apoyo de la Cooperacion Internacional a través del segundo

Dialogo Nacional 2000. Este ultimo en el marco de la negociacion y
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condonacion de la deuda externa (Paises Pobres Altamente
Endeudados, HIPC, por sus siglas en inglés). La consulta fue una
condicion para acceder al HIPC Il. Las iniciales expectativas
generadas en el Dialogo | se vieron frustradas por la falta de
voluntad y liderazgo politico y continuidad, asi como por la ausencia

de los mecanismos para su implementacion.

El Didlogo Il y sus resultados también generaron elevadas
expectativas, principalmente en los niveles locales municipales. El
dialogo y la EBRP fueron institucionalizados a través de la Ley N°
2235 del Dialogo Nacional (LDN), de fecha 31 de Julio de 2001.

La EBRP era resultado de un proceso participativo que pretendia
constituirse en el principal referente para la inversion publica de los
préximos afos, priorizando el nivel municipal para enfrentar la
pobreza y para fortalecer las capacidades locales. Con la LDN se
institucionalizaba este proceso y el control social y se definian los
mecanismos y procedimientos de la asignacién de los recursos
para los municipios, fortaleciendo y ampliando las transferencias
municipales en el marco de la Politica Nacional de Compensacion

(PNC) y la Ley de Participacion Popular (LPP).

3.1.2. Escenario politico y social del periodo

“En 1997, un nuevo gobierno democratico asumié la conduccion del pais,
esta vez bajo la presidencia del Gral. Hugo Banzer Suarez (1997-2001),
quien no pudo concluir su periodo constitucional por una enfermedad
terminal y delegd a su Vicepresidente, Jorge Quiroga Ramirez, la

Presidencia de la Republica para que asumiera la continuidad de su
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mandato (2001-2002). Banzer conformd una amplia coalicion politica de
ocho partidos denominada “mega coalicion”, bajo un discurso orientado a
la recuperacién del Capitalismo de Estado, pero que, en los hechos,
mantuvo la tendencia del libre mercado y las privatizaciones de las
empresas estatales. El reparto de los cargos publicos entre las fuerzas
politicas de la coalicion (“cuoteo politico”), la corrupcién, la generacién de
expectativas y compromisos respecto a las demandas sociales dieron
paso a un proceso de erosidn de la institucionalidad y pérdida de

credibilidad del sistema politico en el pais.

En 1999, Bolivia también sufrié —por factores externos e internos— el inicio
de un periodo de crisis econdmica. La economia nacional disminuyé su
ritmo de crecimiento. La tasa de crecimiento promedio anual del Producto
Interno Bruto (PIB) para el periodo 1999-2001 tan sélo alcanzé a 1,4%.
Entre otros factores, cayeron los precios de los productos de exportacion,
aspecto que afectd el desempefio de los sectores minero, agricola e
industrial; se incrementé en el mercado interno la oferta de productos
extranjeros a precios menores que los nacionales; cayé la inversién en la
construccion privada y obras publicas lo que generd una fuerte contraccion
en el sector. Se produjo un incremento en el déficit fiscal. Los ingresos
fiscales no alcanzaron los niveles presupuestados, especialmente por las
continuas caidas en las recaudaciones (renta interna y aduana), debido a
la contraccion de la demanda agregada. El déficit se traté de cubrir con los
recursos de fuente interna provenientes de la emision de bonos y letras
del tesoro (deuda interna)” GTZ (2009).

En el afo 2000 estallaron varios conflictos sociales en Bolivia con
demandas nacionales provenientes de los indigenas, los campesinos,

cocaleros, maestros, policia y otros sectores de expresion mas regional.



40

La policia por si sola, resultd insuficiente para dar tranquilidad al
GobOierno. Las protestas urbanas y los bloqueos de caminos en los
sectores rurales, llevo al Poder Ejecutivo a estudiar la situacion del pais
con el Alto Mando Militar. Existian dos problemas fundamentales que
demandaban una pronta solucién: los bloqueos protagonizados por los
indigenas del altiplano y los cocaleros del Chapare. Las otras protestas
sectoriales no fueron consideradas de importancia, en ese momento.
Después de veintilin dias de conflicto, el Ejecutivo firm6 un convenio de
pacificacion con el dirigente aimara Felipe Quispe, conocido como el
“Mallku”, maximo de la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores
Campesinos de Bolivia (CSUTCB). Los cocaleros, por su parte, liderados
por Evo Morales, exigian el cese de la erradicacién y su derecho a plantar
un “cato” de coca (160 m?). La posiciébn del Gobierno fue clara: en el
tropico cochabambino no debia haber ni un centimetro cuadrado de coca

el ano 2001, insistiendo de esta manera en el llamado “Plan Coca-Cero”.

También en el afio 2000 se produce la llamada “guerra del agua” en
Cochabamba y los grandes bloqueos campesinos en Chapare y el
altiplano central. La "guerra del agua" puso en vitrina, después de muchos
afos, la fuerza de los movimientos sociales. Mientras en Europa, Estados
Unidos, y otros paises industrializados aparecia el movimiento
antiglobalizacion como una expresion inicial contra las llamadas politicas
“neoliberales”, los campesinos bolivianos protagonizaban la movilizacion

mMas enérgica contra estas politicas.

En el afio 2002 asumio la presidencia Gonzalo Sanchez de Lozada quien
ya habia sido Presidente cinco afios antes y si bien gand las elecciones,
tuvo que pactar en el congreso con varios partidos politicos para acceder

a la primera magistratura. Existia una gran resistencia al nuevo Presidente
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ya que, a pesar de haber implementado medidas sociales en su primer
gobierno, era sobre todo recordado por la “capitalizacién” de las empresas
estatales mas importantes, que era recordada mas como una enajenacion

de las empresas del Estado.

La conflictividad sectorial y las reivindicaciones de indigenas, campesinos,
pobres urbanos y trabajadores fueron en progresivo aumento. En febrero
de 2003 el Gobierno del entonces presidente Gonzalo Sanchez de Lozada
anuncié un impuesto entre el 4.2% y el 12.5% sobre los salarios. La
explosion social logré paralizar La Paz y El Alto, en el movimiento que
resistia el "impuestazo”, dejando como saldo 33 muertos y 210 heridos.
Sanchez de Lozada dio un paso atras y desistio de la medida. En ese
marco se produjo un enfrentamiento entre policias y militares por

demandas internas y conflictos institucionales antiguos.

En octubre de 2003 se produjo la "Guerra del Gas" debido a la intencién
del Gobierno de comercializar y vender gas a Chile. La llamada “agenda
de octubre” comprendia también la nacionalizacién de los hidrocarburos y
la realizacion de una Asamblea Constituyente. A partir de una revuelta
popular en la ciudad de El Alto, llegaron hasta La Paz cocaleros,
campesinos y mineros de todo el pais junto a sus sindicatos y
federaciones. Las zonas amazoénicas del oriente del pais estuvieron
incomunicadas por cerca de un mes con el occidente del pais. El ejército
sali6 a las calles dejando como saldo mas de 60 muertos y 400 heridos.
Sanchez de Lozada renuncio, por presion del pueblo y de un sector de los

medios de comunicacion.

Después de Sanchez de Lozada asumieron la presidencia Carlos Mesa y

luego Eduardo Rodriguez Veltze por periodos cortos. Ambos gobiernos
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estuvieron marcados por la falta de apoyo de los partidos politicos y por la
continuacion de los conflictos sociales a los que se sumaron la resistencia

de los departamentos del oriente y sur del pais.

Hasta el 2000 los conflictos sociales habian sido reivindicativos de las
demandas de sus sectores, a partir de ese afilo se hace un
cuestionamiento profundo de las instituciones y los procesos democraticos
del pais. Los grupos sociales comienzan a demandar del estado
beneficios para la poblacion civil, y pone en tela de juicio la manera como
el Estado administro6 los recursos del pais.

Las movilizaciones también generaron un cambio fundamental, los
antiguos sindicatos pasaron a formar las coordinadoras, que eran nucleos
de diferentes ocupaciones y clases sociales, que se movilizan bajo una

misma causa.

3.2. SITUACION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN BOLIVIA

Bolivia fue conocida por el nivel de asistencia externa que recibia y por la
permanente mejora en la coordinacion de los donantes que la apoyaban.
En el 2002 Bolivia recibia U$482 millones de ayuda bilateral y U$198
millones de ayuda multilateral, esto equivalia al 9% del PIB. Si bien estos
niveles de ayuda permitian mantener los niveles de gastos sociales para
enfrentar los shocks economicos la hacian también altamente
dependiente. Un tercio de la inversion publica y posiblemente mas del
90% de la inversion social era financiado por recursos de cooperacion

externa.
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Los recursos externos han sido la principal fuente de financiamiento para
encarar los proyectos relacionados al desarrollo socio-econdémico de
Bolivia en el periodo de analisis. En el afio 2003, los compromisos
acumulados de financiamiento ascendian a U$4,680 millones de los
cuales el 35% era de donaciones y un 65% de créditos y segun su fuente,
el 57.4% correspondia a agencias multilaterales, 39.4% a bilaterales y

3.1% al sistema de Naciones Unidas.

En el mismo afio 2003, del total de la inversion publica (U$500 millones),
49% habia sido destinada al gobierno central, 19% a municipios y 18% a
prefecturas. Del total de la inversion publica de ese afio, el 36% habia sido
financiado con recursos internos y el 64% con recursos externos, lo cual
demuestra el alto grado de dependencia del financiamiento externo que
existia en ese momento.

La buena reputacion de Bolivia en la coordinacion de ayuda con donantes
se basaba en la experiencia del “Primer Dialogo Nacional” que realiz6 el
gobierno con la sociedad civil en 1997. En 1999 se disefio el “Nuevo
marco de Relacionamiento” que marcaba las pautas para la coordinacion
de la ayuda externa, existia un permanente dialogo entre el gobierno y los
donantes, organizado en mesas de trabajo por grupos y subgrupos. Un
segundo dialogo nacional se llevé a cabo en 2000 cuyo resultado fue la
“Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza” que fue durante un
tiempo vista como un modelo en la comunidad internacional. La
combinacion de todos elementos hizo que Bolivia sea vista como un

contexto favorable para la coordinacion de donantes.

Sin embargo, después de esos pasos acertados, le siguieron una serie de
decepciones. A pesar de algunas iniciativas hacia la armonizacion la

cooperacion internacional se mantuvo fragmentada y desordenada.
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Durante este periodo en que el gobierno de Bolivia intentd que toda la

cooperacion internacional coordine la priorizacion de temas se utilizaron

dos conceptos que es importante especificarlos y que fueron acordados en

la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo:

Alineacién: Los donantes basan todo su apoyo en las estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo de los
paises socios Los donantes se alinean con las estrategias de los
socios. Los donantes se comprometen a: basar su apoyo global en
las estrategias de desarrollo nacional de los socios y revisiones
periédicas del progreso constatado en la puesta en practica de

estas estrategias.

Armonizacion: Las acciones de los donantes son mas
armonizadas, transparentes y colectivamente eficaces. Los
donantes implementan disposiciones comunes Yy simplifican
procedimientos. Los donantes se comprometen a: aplicar, donde
sea posible, disposiciones comunes a escala nacional para
planificar, financiar, desembolsar, supervisar, evaluar e informar el
gobierno sobre las actividades de los donantes y los flujos de ayuda
y a trabajar juntos para reducir el nimero de misiones de campo y
de analisis de diagnéstico duplicadas y separadas promoviendo el
adiestramiento conjunto para compartir las lecciones aprendidas y

construir una comunidad de practicas.
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3.3. EL PROGRAMA DEL DFID EN BOLIVIA EN EL PERIODO DE
ESTUDIO

3.3.1. El contexto de la ayuda de DFID en Bolivia

DFID entendio el contexto politico, social y econémico de Bolivia durante
el periodo de analisis como dificil y de permanente cambio, con
inestabilidad politica y con mucha actividad social, lo cual produjo un
decaimiento en el crecimiento econémico y el crecimiento en los niveles

de pobreza y una situacion fiscal muy precaria.

DFID entendia que trabajaba en un pais que era el mas pobre en
Sudameérica, uno de los que tenia mayor desigualdad en el mundo, con
niveles de inestabilidad politica y social crecientes, con una economia muy

vulnerable a los shocks externos y con un equilibrio fiscal muy precario.

De manera adicional a los rapidos cambios que iban sucediendo en
Bolivia, también sucedian cambios dentro del mismo DFID. Estos cambios
eran de tres tipos: cambios corporativos, cambios en la estrategia regional
para Latinoamérica y cambios obligados por los recortes en el

presupuesto para la ayuda a paises de ingreso medio (MIC).

Los cambios empezaron en DFID en 1997 y se mantuvieron hasta el 2000.
Hubo un permanente proceso de cambios en politicas, estrategias y
sistemas. El Segundo “Libro Blanco sobre desarrollo” (Second White
Paper on Development) publicado en diciembre de 2000 fue seguido de
una Estrategia para Paises de Ingreso Medio (MIC) en noviembre de
2001. Estos y otros cambios significaron que los equipos de DFID tenian

que adaptarse permanentemente a cambios en las prioridades Yy
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procedimientos. Aunque el programa de Bolivia estaba de alguna manera
aislado dada su posicion periférica, también fue afectado y tuvo que

acomodarse a todos estos cambios.

Cuadro N°1
Cuadro de cambios en DFID - Bolivia

Aio Caracteristicas

Country Strategy Paper (CSP)-Documento de Estrategia Pais
1998y antes | Areas: Recursos Naturales, Entornos rurales, Medio
ambiente y Salud

1999 Se inicia el cambio de proyectos hacia programas
Mini Policy and resource Plan (PARP) 2000/2001
2000 Aumento en el perfil de DFID en Bolivia debido a mejoras en

el personal internacional
Mini Policy and resource Plan (PARP) 2001/2002

2001 Se consolida en enfoque de Programa
Country Strategy Paper (CSP)-Documento de Estrategia Pais.
2002 Octubre 2002

Areas: Derechos, Crecimiento para los pobres,
Gobernabilidad para los pobres

Momento critico en lo interno (nueva politica para paises
2003 MIC y cambios en personal) y externo (entorno pais
convulsionado)

Plan Anual 2004/05.

Recortes en MICs. Restructuraciones internas

2004
Fuente: DFID

La politica de DFID para Latinoamérica no ha sido ni clara ni constante.
Hasta el 2004 no existi6 una estrategia especifica. El trabajo se baso6 en
un marco de politica que fue aprobado por el Ministerio de Estado en
agosto de 2000, el cual identificaba tres prioridades: crecimiento
sostenible a favor de los pobres, equidad e inclusion social y
gobernabilidad en favor de los pobres. Fue la Estrategia para paises de
ingreso medio que intentd aclarar el trabajo en Bolivia, aunque al final, sin

mayor éxito. La ayuda de DFID a Sudamérica fue disminuyendo
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porcentualmente respecto al total de la ayuda bilateral a los demas paises.
En el periodo 1997/8 a 2003/4 disminuy6 de 2.1% al 1% es decir a menos

de la mitad.

(Expresado en miles de libras esterlinas)

Cuadro N°2
Presupuesto de cooperacion DFID - Bolivia

Instrumento
utilizado

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

Country Strategy
Paper 1998 (CSP)-
Documento de
Estrategia Pais

4.100

3.730

4.500

6.000

Country Strategy
Paper 2002 (CSP)-
Documento de
Estrategia Pais

10.094

7.000

7.000

Paises de Ingreso
Medio

Apoyo Regional

8.250

6.000

5.530

Posterior a
Ajustes en Paises
de Ingreso Medio

8.250

4.900

1.500

TOTAL

6.097

5.728

6.499

8.000

12.095

9.002

25.503

12.904

9.035

Fuente: DFID

En el 2004 se elabor6 el Plan de Apoyo Regional (RAP) para América

Latina 2004 — 2007 tomando el enfoque de trabajar menos en paises

individualmente y mas regionalmente. El proposito del RAP era aumentar

el impacto de la comunidad internacional en la lucha contra la pobreza

priorizando la intervencion a través del Banco Interamericano (BID) y el
Banco Mundial (BM).
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El DFID ejecutd £300 millones a través de contribuciones multilaterales,
£41 millones mediante programas bilaterales y £23 millones a través de

otros fondos bilaterales en el periodo 2004-2007.

Las &reas priorizadas por el DFID, en su RAP fueron: a) Mejorar el acceso
a mercados y al comercio internacional y b) Hacer que la gestion del
sector publico y los sistemas politicos sean responsables, transparentes y

sensibles hacia la poblacion pobre.

3.3.2. Laevolucion de la estrategia de DFID

El trabajo de DFID durante el periodo de estudio puede dividirse en tres
momentos. El primero definido en el “Country Strategy Paper CSP”
(Documento de Estrategia Pais) que estaba orientado en tener un real
impacto en medios de vida de gente pobre en dos areas relevantes:
mejorar los entornos rurales y mejorar las condiciones de salud para la
gente pobre. El instrumento principal que se utilizaba eran los proyectos

individuales que eran focalizados geograficamente.

El afio 2000 hubo un gran cambio en el trabajo de DFID en Bolivia,
impulsado por un gerenciamiento mas agresivo, lo que llevd a establecer
una oficina separada de la Embajada Britanica. Se consider6 que la
Estrategia Pais estaba fuera de momento y no reflejaba las prioridades de
DFID en Latinoamérica. Aunque el objetivo general se mantuvo la forma
de trabajo cambio radicalmente. El objetivo de medio término era
desplegar los recursos humanos y financieros a las oficinas pais. Fue
entonces que surgieron las cooperaciones técnicas a proyectos sectoriales
de manera compartida con una gama de actores estratégicos como el

gobierno y contrapartes de la sociedad civil y de los donantes.
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El 2002 fue una continuacién y consolidacion del enfoque anterior, pero
fue interrumpido por dos cambios significativos, uno interno y otro externo.
El interno estuvo relacionado a cambios en quien dirigia el programa pais
y otros cambios en el personal. En lo externo, las elecciones generales en
Bolivia a mediados de 2002 generaron un gobierno de coalicion menos
proclive a recibir apoyo de donantes bilaterales y todo el entorno politico y
social se fue complicando aun mas con marchas y protestas que
terminaron en un cambio hacia un gobierno sin el apoyo de los partidos

politicos.

El periodo que sigui6 a los recortes en los MIC fue de mucha
incertidumbre vy dificultades para la oficina de DFID y para sus
contrapartes. La reduccion de presupuesto significaba también
redimensionamientos y recortes en los proyectos y en el personal que

ademas ya se encontraba afectado por la falta de claridad en la estrategia.

A partir del 2004 se fue dando la transicién del programa pais en Bolivia al
RAP, enfatizando el trabajo a través del Banco Interamericano (BID) y el
Banco Mundial (BM), promoviendo la armonizacion del trabajo de los
donantes y proveyendo un analisis regional y compartiendo en la region

las lecciones aprendidas anteriormente.

3.3.3. Portafolio de actividades

La intencidn original de la estrategia desde el 2001 hacia adelante fue que
DFID tendria un trabajo con dos componentes (Crecimiento en favor de
las personas pobres y gobernabilidad) con el enfoque de derechos con

una perspectiva transversal. Sin embargo, en el 2002 se decidié que la
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inclusién social seria un componente separado con sus propios resultados,
actividades y presupuesto. En consecuencia, el programa terminé con
cinco componentes, cada uno con sus propios resultados ligados a

resultados y actividades, respectivamente:

a) Componente 1: Inclusion Social

b) Componente 2: Crecimiento en favor de las personas pobres

c) Componente 3: Gobernabilidad en favor de las personas pobres

d) Componente 4: Monitoreo y Evaluacion de la EBRP y de la
Estrategia Pais

e) Componente 5: Recursos Humanos

Un rango de varios instrumentos de desarrollo fue utilizado en cada

componente de la Estrategia Pais:

a) Programas y proyectos cofinanciados y con canasta de donantes. La
canasta de fondos eran contribuciones de varios donantes controlados
por uno solo de los miembros.

b) Apoyo presupuestario, que era el apoyo presupuestario directo que se
daba al gobierno.

c) Relacionamiento directo de los asesores de cada oficina pais.

d) Proyectos de pequefia escala financiados a través de los SIFs
(Strategic Impact Fund). Los SIF eran pequefios fondos de alrededor
de £350,000 por afio que eran manejados directamente en la oficina
pais y que permitian contribuir de manera flexible y oportuna a
construir relaciones y conocimiento en areas estrategias de politica

relacionadas con las prioridades de DFID.
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Con excepciéon del apoyo presupuestario, todos los demas instrumentos

estaban disponibles para apoyar iniciativas del gobierno y la sociedad civil.

3.3.4. Programas y proyectos implementados por DFID Bolivia en el

periodo

A continuacion, se detallan los principales programas y proyectos

ejecutados por DFID en el periodo de estudio.

3.3.4.1 Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad
Alimentaria (SENASAG)

Se realizé a través del apoyo a la Unidad de Vigilancia Epidemioldgica y
Control de Enfermedades (UNIVEP). Este programa tuvo dos
componentes: a) desarrollar la capacidad institucional de UNIVEP para
gue asesore y ayude a los productores en la formulacion de nuevas
estrategias rentables de salud animal, promoviendo el desarrollo del
propietario del minifundio y contribuyendo al uso sustentable de los
sistemas de produccién del ganado; b) establecer una Unidad de
Epidemiologia Veterinaria Nacional con metodologias y politicas para el
trabajo a largo plazo. El programa fue cofinanciado con el BID y la
contraparte nacional. Fue ejecutado entre marzo 1997 y diciembre 2006

con un presupuesto de alrededor de 3.8 millones de délares.

En el marco del programa de DFID, se apoyé a esta Unidad en el
desarrollo de infraestructura y el entrenamiento de personal.
Posteriormente en 2002, el Gobierno de Bolivia planted la creacion del

SENASAG en el marco del Programa de Servicios Agropecuarios (PSA) y
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DFID, al finalizar el apoyo a UNIVEP, decidid transferir los recursos

remanentes para apoyar la conformacion de SENASAG.

Con UNIVEP se lograron avances importantes en el seguimiento y
supervision de enfermedades, llegando a controlar procesos
epidemioldgicos y declarando algunas regiones como Pando, Oruro y
partes de Santa Cruz como oficialmente libres de fiebre aftosa. Estos
logros aportaron significativamente en la credibilidad internacional de la
Unidad. Como efecto final se logré un impacto en la capacidad de Bolivia

para exportar el ganado vivo a Bolivia.

Los resultados con SENASAG fueron consultorias dirigidas al redisefio de
la estructura institucional” a) Diagndstico institucional de los componentes
organicos y funcionales del SENASAG, b) Diagnostico del procedimiento
del SENASAG, c) Plan de accién para la desconcentracion, estructura y
procedimental del SENASAG, d) Disefio del modelo organizacional del
SENASAG, e) Sistema de tarifas del SENASG y varios otros.

3.3.4.2. Defensoria del Pueblo

DFID contribuyé en el financiamiento del Primer Plan Estratégico
Quinquenal del Defensor del Pueblo (2001-2006), alentando a esta
instancia a abordar los derechos econdmicos y sociales, asi como

derechos politicos y civiles.

El Tesoro General de la Nacion aporté con un porcentaje e alrededor del
40% del total del presupuesto del Defensor del Pueblo. Por su parte, diez
donantes (DFID, ASDI, Dinamarca, COSUDE, Canada, Bélgica, Holanda,
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GTZ, PNUD y AOS) consolidaron una canasta de fondos que aport6 el

60% restante.

DFID contribuy6 a la Defensoria del Pueblo desde sus inicios en 2001 y
hasta el 2006 por un monto total de aproximadamente 1.4 millones de

dolares.

3.3.4.3. Abrir Salud

El gobierno de Bolivia solicité a DFID apoyar las reformas del sector salud,
incidiendo en desarrollar un modelo de Salud Familiar y Comunitaria
(SFC) e implementarlo en forma piloto en algunas redes de salud. La
iniciativa tenia el proposito de desarrollar un sistema nacional de SFC para
Bolivia construido a partir de las mejores practicas ensayadas en las
experiencias piloto. El resultado final seria la implementacion de un

sistema eficaz de Atencién Primaria de Salud en Bolivia.

El proyecto Abrir Salud comenzd sus actividades en marzo de 2000,

trazandose los siguientes objetivos:

a) Desarrollar la atencion primaria de salud a través del modelo de
Salud Familiar y Comunitaria implementado en el distrito de
Challapata.

b) Ayudar al Ministerio de Salud a desarrollar politicas nacionales que
apoyen la atencién primaria de salud.

c) Contribuir en el proceso de integracion funcional entre el sistema de
las Cajas de Salud y el sistema del Ministerio a nivel nacional.

d) Fortalecer la capacidad de contratar servicios de salud costo-

efectivos de alta calidad.
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El modelo de Salud Familiar y Comunitaria buscé aumentar coberturas,
especialmente de la poblacion pobre que vive en el area rural, Al mejorar
la calidad de servicio, se esperaba que los sectores de bajos ingresos que
actualmente no utilizan los servicios de salud, acudan y tengan acceso a
la atencién primaria y preventiva ofrecida a través de este modelo.
También busco la integracion del personal de salud en las comunidades,
para promover un sentido de responsabilidad y aumentar la demanda de
servicios de salud. Estuvo basado en servicios de atencion primaria en
salud con participacion comunitaria en la planificaciéon e implementacion
para mejorar los servicios de salud en términos de eficiencia, eficacia,

equidad y capacidad de responder a las necesidades de la comunidad.

En 2001 y 2002, el proyecto ABRIR Salud apoyé el disefio y validacion del
primer manual de acreditacién de redes de servicios de salud. ElI 2004
trabajo con los instrumentos validados. Como resultado de este proceso,
logroé la certificacion de mas del 60% de los establecimientos de la Red
Azanake (Mancomunidad de 5 municipios con el 70% de poblacion

indigena).

Se apoyo la implementacion del hospital de segundo nivel en Challapata,
que sirve de referencia a los 21 establecimientos de salud de primer nivel
de la Red. Se gestion6 la dotacion de médicos especialistas y se

proporcion6 el instrumental quirdrgico necesario.

Adicionalmente, en el area de salud, DFID también trabajo en Bolivia el

proyecto de Enfermedades trasmisibles y Suplementos contraceptivos.
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3.3.4.4. Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuaria (SIBTA)

Se realizé un aporte de 8 millones de ddlares a través de una canasta de
fondos denominada “Fondo Comun de Apoyo al SIBTA (FOCAS)". El
propésito de este programa fue reducir la pobreza rural mejorando los
ingresos y la inseguridad alimentaria de la poblacion. El aporte a este
programa por parte de DFID fue complementario al de otros donantes
como Alemania, Dinamarca, Estados Unidos de América, Japon, Paises
Bajos y Suiza, ademas del BID. El programa se implemento del 2002 al
2007.

En general el SIBTA produjo resultados positivos en el incremento de la
productividad y competitividad, en un mayor acceso de los productores a
los mercados, en el fortalecimiento de las bases de un mercado de
innovacion tecnoldgica y en la mejora de los ingresos de los productores
beneficiarios. No obstante, también fue evidente que su trabajo fue
realizado sobre un segmento de productores reducido y no directamente

caracterizado como “productores pobres”.

SIBTA financi6 264 proyectos de innovacion tecnologica aplicada,
beneficiando a 84,117 familias. Se comprometieron 23 millones de délares
en proyectos y se reportd un incremento de 88% en el ingreso de los
productores involucrados. Se implementaron cinco proyectos de
innovacion estratégicos en la cadena de quinua, optimizacién en cadenas
en los valles, manejo de los suelos en zonas integradas y de expansion,
cadena de maiz y manejo de agua y monte, beneficiAindose a 44

municipios y siete departamentos por un total de 3 millones de ddlares.
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En febrero de 2004. DFID en coordinacién con el gobierno de Bolivia,
implemento el programa facilitando la Innovacion Tecnolégica (FIT). Esta
iniciativa, fue coordinada también con la oficina DFID de Londres y se
desarroll6 de manera complementaria al Programa de Apoyo al SIBTA.
Tuvo como objetivo mejorar las estrategias de sustento de la poblacion
pobre de Bolivia mejorando el acceso y ampliando el uso de los nuevos

conocimientos para el manejo sostenible de recursos naturales.

El FIT desarroll6 un conjunto de proyectos de investigacién-accion,
aportando con conocimientos y metodologias sobre redes de informacion,
metodologias de medicion de impacto en la poblacion pobre, metodologias
y formas de transferencia tecnolégica a partir de gestores de
conocimiento, metodologias para proyectos de innovacién guiados por la
demanda, innovacion tecnoldgica en cadenas productivas, fortalecimiento
del mercado de innovacion tecnolégica, sistemas de informacion y de
comunicacién tecnoldgica, agropecuaria y forestal, participacion e
involucramiento del sector privado en el SIBTA y participacién de los
Cetros Internacionales de Investigacion en investigacion tecnoldgica en

Bolivia.

3.3.4.5. “Haciendo que los mercados funcionen para la poblacién

pobre”

Tuvo una plataforma de trabajo compartido para actores del sector publico
a traves del Sistema Boliviano de Competitividad y Productividad (SBPC) y
de la Unidad de Productividad y Competitividad (UPC); actores de la
sociedad civil como el Comité de Enlace de Pequefios Productores y un
operador que fue la Asociacion Boliviana para el Desarrollo Rural

(PRORURAL) de financiamiento, cuyo propésito fue probar el mecanismos
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de financiacion y determinar los factores necesarios para desarrollar un
contexto facilitador (clima de negocios e inversiones) para la participacion
de los actores econdmicos pobres en la economia de mercado. Este
programa se ejecutd entre el 2002 y 2007 por un monto total de 3 millones

de délares.

Esta intervencion fue concebida como un apoyo efectivo al desarrollo de
agendas estratégicas de actores del sector publico y de la sociedad civil
relacionados con actores econdmicos pobres, orientados a generar las
condiciones necesarias para una mayor integracion de la poblacién pobre
econOmicamente excluida en la dinamica del mercado en Bolivia. El
enfoque de largo plazo de la intervencion se instrumento a partir del apoyo
a actores involucrados en el &mbito de politicas, normativa,
institucionalidad y mecanismos que posibilitan la participacion de actores

econdémicos podres en las dinamicas del mercado.

En el componente SBPC se alcanzaron resultados tales como a) el
efectivo posicionamiento de la agenda de competitividad entre actores
publicos y privados, b) la definicion como politica publica, de cadenas
productivas priorizadas, con base en sectores agropecuarios con alto
componente rural, c) la consolidacién del SBPC, luego de un periodo de
debilitamiento institucional y d) el establecimiento de un escenario publico
y privado adecuado para la discusiébn de estrategias de desarrollo
productivo al nivel departamental/urbano con proyecciones de llegada al

nivel municipal/ rural.

En el componente de Comité de Enlace y con el objetivo de garantizar la
sostenibilidad de los logros alcanzados en el proceso de Dialogo 2000, la

EBRP y la Ley del Dialogo Nacional, se evidenciaron resultados tales,
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como a) El posicionamiento del Comité de Enlace con su agenda
estratégica, visibilizandose en instancias del gobierno nacional y
departamentales, asi como en la cooperacion internacional y el sector
privado, b) la inclusién de la variable productiva en la Ley del Dialogo, el
reconocimiento de los péquenos productores como agentes ejecutores de
la EBRP, la reglamentacion de la “tarjeta empresarial’ y la implementacion
del “compro boliviano” y ¢) su participacion en la constitucion del Directorio

Nacional del Dialogo Nacional y el Mecanismo de Control Social.

PRORURAL incorporé un “mini laboratorio”, que actué a través de un
modelo de desarrollo de asociaciones de negocios entre pequefios
productores basados en procesos orientados al mercado. PRORURAL
definié las areas de mercado y las iniciativas de negocio, el Comité de
Enlace proporcioné la base de datos de unidades productivas y la UPC
proporcion6 informacién sobre municipios potenciales donde las
actividades de negocios presentaban condiciones de éxito y efecto
multiplicador. Se cofinanciaron siete operaciones a nivel nacional, lo cual
permiti6 a los productores alcanzar buenos acabados en cantidades

apropiadas y a tiempo.

3.3.4.6. Apoyo en lalucha contrala pobreza

DFID participé activamente con la comunidad internacional trabajando de
manera conjunta con el Estado y la sociedad para impulsar y avanzar en
los procesos de Dialogo Nacional, con el propdsito de asegurar que la voz
y los interese de los pobres estén reflejados en la revision y en los ajustes
de la EBRP 2004-2007, particularmente en la materializacién del Dialogo

Nacional Bolivia Productiva.
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DFID busc6 apoyar, en forma concreta, la concertacion entre los actores
clave en el escenario nacional sin imponer agendas. Esta fue una
caracteristica fundamental del trabajo que pretendié lograr espacios de

dialogo entre diversos actores de la sociedad civil con visiones diferentes.

La EBRP 2001-2003 sentd las bases para la lucha contra la pobreza a
partir de un marco de accion general. Esta estrategia fue elaborada
timando en cuenta los resultados del Dialogo 2000, los diagndsticos de
pobreza de los anos 1999 y 2000, la definicién de politicas en diferentes
sectores y &reas transversales y la identificacion de resultados

susceptibles de medicion en el tiempo.

El apoyo directo de DFID se canaliz6 a través de la Unidad de Andlisis de
Politicas Econdmicas y Sociales (UDAPE). Esta instancia tuvo a su cargo
la coordinacion con la cooperacion internacional, la sociedad civil, y otras
entidades del gobierno del proceso del dialogo, tarea que fue encarada de
manera satisfactoria y requiri6 de una fuerte inversion de tiempo y
esfuerzo. No solo se apoy6 el proceso de elaboracién de las EBRP,
también coadyuvOé a su seguimiento, tanto de la primera (2001-2003)
como de la revisada (2004-2007) a través de UDAPE. De ese modo
salieron a la luz publica varios documentos que forman parte del paquete
de apoyo a investigaciones y andlisis encargados por la cooperacién cuya
meta fue ayudar al gobierno a entender mejor las debilidades y fortalezas
de las Estrategias. También se impulsé los documentos que contienen los
mecanismos para la subscripcion de los pactos productivos, sociales e
institucionales entre los representantes de la sociedad civil y el gobierno
nacional para desarrollar un mecanismo innovador de caracter publico-
privado que permita enfrentar los cuellos de botella emergentes de la
debilidad del estado.
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DFID también apoyo a dos instancias de la sociedad civil en este proceso.
El Mecanismo Nacional de Control Social (MNCS) y el Comité de Enlace

de Organizaciones de Pequefios productores (CE).

A partir de la Ley del Dialogo del afio 2000 se conformé el Sistema de
Control Social. EI MNCS busca monitorear y coordinar la participacion de
la sociedad civil en el cumplimiento de lo establecido en las agendas
estratégicas. DFID apoyo al MNCS para mejorar la calidad de la
participacion, sistematizacion y el seguimiento del proceso a través del

acompafamiento de su plan estratégico institucional.

El CE estaba compuesto por la Federacién Nacional de Cooperativas
Mineras de Bolivia (FENCOMIN), la Confederacion Sindical de
Trabajadores Artesanos de Bolivia (CSTAB), la Coordinadora de
Integracidon de Organizaciones Econdmicas Campesinas de Bolivia
(CIOEC-B) y la Confederacion Nacional de la Micro y Pequefia Empresa
de Bolivia (CONAMYPE). EI Comité de Enlace desarroll6 una agenda
estratégica tomando en cuenta las necesidades de los pequefios
productores y la manera de fomentar la productividad en el Estado

incluyéndolos como actores principales del desarrollo.

Otro de los actores que DFID apoyo y que jugd un papel fundamental ene
Didlogo Nacional fueron los municipios a través de su organizacion
representativa que los aglutinaba a todos: la Federacion de Asociaciones
Municipales (FAM), que fue también uno de los socios importantes de
DFID. La FAM fue uno de los miembros méas activos del Directorio del
Dialogo Nacional, ayudando a aproximar posiciones contrapuestas y

concertando entre el gobierno central y los movimientos sociales en una
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coyuntura politica dificil, de extrema fragilidad institucional y de profunda
movilizacion social. Al final, la FAM fue contratada para realizar el proceso

del dialogo municipal y el apoyo logistico a las mesas municipales.

3.3.4.7. Derecho alaidentidad

DFID asumi6 el reto de combatir el problema de la indocumentacion. Entre
marzo y agosto de 2002 y en sociedad con la Agencia Sueca para el
Desarrollo Internacional (ASDI) se implemento un proyecto piloto “Hacia
un proceso electoral inclusivo” con el objetivo de establecer bases de
conocimiento y capacidades institucionales coordinadas para desarrollar el
ejercicio de los derechos ciudadanos de la poblacion excluida con el fin de
fortalecer la democracia, en el entendido que no se limita a la coyuntura
electoral. Los objetivos especificos fueron la institucionalizacién, la
documentacion, la capacitacion y educacion sobre derechos vy
obligaciones ciudadanas y la cualificacion del debate politico entre
comunidades y candidatos uninominales. El presupuesto total fue de 600
mil délares americanos de los cuales DFID financié dos terceras partes.

Posteriormente se implementd el proyecto “Derecho a la identidad de
nifios, nifas y mujeres bolivianos” durante el ano 2004 y a través de
UNICEF y la Corte Nacional Electoral y las nueve Cortes Departamentales
Electorales. Este proyecto hizo énfasis en el pueblo guarani y se orient6 a
lograr que nifios y niflas hasta los 12 afios cuenten con certificado de
nacimiento gratuito. El presupuesto fue de 331 mil dolares de los cuales
DFID financié dos terceras partes.

Una tercera iniciativa denominada “Derecho a la Identidad y Participacion”
se llevo a cabo entre 2004 y 2006. El objetivo era crear condiciones
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favorables para la cualificacion del debate politico para permitir que los
grupos excluidos tengan mayor participacion en las agendas politicas. Fue
implementado con la participacion de dos socios de DFID, uno de la
sociedad civil, el Consorcio para la Participacion Ciudadana, y otro, del
Estado, la Corte Nacional Electoral. Asi mismo, en el marco de los
principios de armonizacion, se establecié con otros donantes una canasta
de fondos para implementar el proyecto, entre quienes estaban: DFID,
ASDI, DANIDA vy los Paises Bajos.

El proyecto identificé dos temas vinculados: la falta de documentacion que
limitaba la participacion ciudadana en los procesos politicos; y el limitado
conocimiento que los ciudadanos tienen sobre sus derechos vy
obligaciones. Tres componentes destacaron: el de registro y provision de
documentos, el de educacion ciudadana y el de fortalecimiento
institucional. EI DFID asumié el liderazgo de las agencias de cooperacion

y aportd con un presupuesto de 1.4 millones de ddlares.

3.3.4.8. Otros apoyos especificos

Como parte de sus recursos SIF, DFID desembolsé cerca a 2.1 millones
de ddlares los cuales fueron utilizados para iniciativas puntuales que

contribuian al cumplimiento de sus objetivos.

Entre los proyectos SIF ejecutado pueden citarse: apoyos a temas
especificos al Dialogo Nacional, Apoyo al Plan de desconcentracion de la
ciudad de Santa Cruz, Policia Comunitaria en la ciudad de La Paz,
Vecinos en accion en Santa Cruz, apoyo al Plan de Alivio a la Pobreza en

Santa Cruz.
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3.4. EVALUACION DE LA ESTRATEGIA DE DFID EN
BOLIVIA

La Estrategia de DFID fue clara, consistente y apropiada, durante la mayor
parte del periodo. Fue relevante y bien alineada a las politicas y
prioridades tanto de los gobiernos de Bolivia como del Reino Unido. El
énfasis que se hizo en derechos y exclusion social fue muy relevante y
apropiado al momento y afiadié valor a la nueva dimensién de los
contenidos del desarrollo. El énfasis en trabajo en conjunto y fondos
complementarios con otros donantes fue correcto. La excepcién estuvo
dada en noviembre de 2003, cuando la estrategia no estuvo clara para los
socios o inclusive para DFID mismo. Sin embargo, en general la estrategia

de DFID fue bien comunicada y entendida.

A pesar de ser mas facil entenderlo ahora que en su momento, de todas
maneras, se debe cuestionar algunos aspectos de la Estrategia. La parte
central de ella era apoyar la EBRP aprobada en febrero de 2001 y
aceptada por los IFIs (International Financial Institutions) en junio de 2001
para el alivio de la deuda HIPC Il. La oficina de DFID jug6 un papel muy
activo en las consultas para construir el apoyo de los donantes a esta
Estrategia. Dos dialogos nacionales se llevaron a cabo para permitir la
discusion de la EBRP con la sociedad civil, ambas fueron auspiciadas
parcialmente por DFID, en el primero, la participacion de DFID fue

inclusive mas importante que la del Banco Mundial.

La oficina de DFID en Bolivia estuvo acertada en apoyar la EBRP como un

paraguas para toda su estrategia, en linea con sus politicas globales. Sin
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embargo, los eventos posteriores mostraron que ésta era mas débil de lo
gue se pensaba. DFID identifico los riesgos econdmicos, institucionales y
politicos de la EBRP, pero posiblemente subestimo estos y otros aspectos.
Hay que decir también que la EBRP tenia muchas areas prioritarias y no
enfocaba adecuadamente temas prioritarios como la exclusion y la
pobreza. Esta claro ahora que fue una estrategia mas impulsada por los

donantes que por el gobierno.

La Estrategia Pais de 2002 presentaba una clara y coherente vision para
la audiencia externa. Sin embargo, tenia de tres distorsiones comunes. La
primera era que fallaba en aprovechar los resultados obtenidos de los
proyectos anteriores, que en muchos casos aun se seguian
implementando. Se produjo un documento que mostraba mas una visiéon
del futuro que una guia de como manejar los proyectos existentes. Como
en tantas otras estrategias existi6 una tendencia a calzar los viejos
proyectos en la nueva estrategia en la que claramente no encajaban y en
otros casos cerré otros de manera muy rapida y acelerada en lugar de

considerarlos como respuestas a objetivos anteriores.

La segunda distorsibn estuvo referida a la escala y amplitud de la
Estrategia. DFID pretendié encarar aspectos tremendamente grandes (tal
como la relacion estado y sociedad) y alcanzar dos grandes resultados
(incrementar ingresos y empoderar a las personas pobres) con
relativamente escasos recursos financieros, un pequeiio equipo de trabajo
y en un pais donde su perfil siempre habia sido bajo. Adicionalmente
asignaba esos escasos recursos en tres areas (inclusion social,

crecimiento a favor de las personas pobre y gobernabilidad).
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Finalmente, la tercera distorsion fue una muy comun a varios de los
documentos de DFID de la época. La Estrategia era de alto nivel, pero
carecia de un marco de resultados claramente establecidos y de las
formas como se los iba a alcanzar. Inclusive la Estrategia de pais no
consideraba un periodo de tiempo establecido, aunque se inferia que era
hasta 2005.

3.4.1. Relacionamiento con otras organizaciones

A partir del 2000, el enfoque de DFID estaba basado en mantener
relaciones con individuales y con instituciones (gobierno, sociedad civil y
donantes). Esto era lo que distinguia este enfoque de los anteriores.
Construir relaciones, y a través de ellas politicas y dialogo programético,
se convirtid en la principal actividad a lo largo del pais. Entonces las
preguntas que surgen son: ¢DFID desarrollo relaciones con los socios

adecuados y cuan buenas llegaron a ser éstas?

El personal de DFID trabajaba duramente en construir relaciones y
mantenerlas adecuadamente con un amplio y apropiado rango de
gobiernos, sociedad civil y de donantes. Los socios de los gobiernos
provenian de &reas de recursos naturales y salud, con los que habia
trabajado anteriormente. Se desarroll6 una fuerte relacion con el grupo de
“pensamiento similar”, incluyendo Suecia, Dinamarca y los Paises bajos,
también con el BID y el Banco Mundial y las agencias de Naciones
Unidas. Mas significante aun fue el trabajo con un amplio grupo de
instituciones de la sociedad civil que tenian a varios donantes. La
comunidad de cooperante reconocié que DFID fue pionero apoyando a
organizaciones de la sociedad civil en un periodo critico de conflicto y

cambios politicos.
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Aunque DFID se relacion6 con un amplio espectro de socios, estos fueron
seleccionados previamente. De todas maneras, sucedia que el elegir un
socio podia afectar la relacion con otros. Los estudios posteriores
muestran tres criticas al respecto. La primera es que algunas de las
relaciones de DFID crearon tensiones con el gobierno y eventualmente
con otros donantes y otras facciones de la sociedad civil. Siempre estuvo
claro para DFID que el cumplimiento de sus principios era mas importante

gue ser popular con todos los socios.

La segunda critica, en algun sentido opuesta a la anterior, es que DFID
procurd hacer su trabajo con grupos profesionales de elite y con grupos de
la sociedad civil accesibles” y que no se relaciond directamente con
grupos rurales o de trabajo que genuinamente representaban a los grupos
mas excluidos y mas discriminados de la sociedad. Sin embargo, DFID
hizo bastante en relacionarse con organizaciones de base y trabajar con

ONGs “menos amistosas” a los donantes.

Y la tercera que se referia a que el hecho de tener buenas relaciones con
las IFIs y USAID, DFID corri6 el riesgo de disminuir su credibilidad e
independencia ante algunos sectores de la sociedad y que se lo considere
aliado de ellos y pierda una propia identidad en el camino.

Como un apunte también se debe citar que la relacion de DFID con la
Embajada Britanica en Bolivia no fue siempre tan eficiente como se habria
deseado. Existian buenas relaciones personales, pero diferencias
practicas en asuntos especificos a politicas de desarrollo. Con excepcién

de los esfuerzos comunes en areas como la responsabilidad social
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empresarial, se pudo hacer un mejor trabajo mancomunado para ampliar

el impacto de las politicas de asistencia de Gran Bretafia.

3.4.2. Las fortalezas de DFID como un socio para el desarrollo

De la revision de los diferentes documentos de DFID y de las entrevistas

gue éstos realizaron, se describe a continuacion las que se consideraron

fortalezas de DFID Bolivia como un socio para el desarrollo:

a)
b)
c)
d)
e)
f)
9)

h)

j)
k)

Claro y estratégico

Muy flexible y oportuno en su apoyo

Conocimiento del contexto politico

Proactivo, innovador y capaz de asumir riesgos

Preparado para solucionar temas dificiles

Franco, abierto y transparente

Comprometido con la consulta, la coordinacion y la
armonizacion.

Orientado a los procesos, democratico, confiable, contrario a la
imposicion, proclive a la participacion y el empoderamiento

Con mayor aceptacion por parte del gobierno que otros varios
donantes

Menos critico a las IFIs que otros donantes bilaterales

Personal capacitado, comprometido y especialistas en sus areas
Miembros de una organizacidbn reconocida y con buena

credibilidad internacional como agencia de desarrollo
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3.4.3. Las debilidades de DFID como un socio para el desarrollo

También se hicieron varias criticas. Algunas de ellas fueron exactamente

contrarias a las fortalezas citadas anteriormente y se las presenta a

continuacion:

a)

b)

f)

)

h)

)
K)

Falta de compromiso y continuidad con algunos sectores
particulares, proyectos y temas especificos

Arrogancia respecto a lo certeza que su enfoque era el mejor y
el mas adecuado

Utilizé un enfoque tedrico que no tenia la informacion practica ni
el conocimiento necesario sobre implementacién

Alta rotacion de personal y puestos internacionales de muy corta
duracién

Los especialistas del personal no siempre tenian el
conocimiento necesario

Tomaba riesgos sin  entender realmente las posibles
consecuencias

Insuficiente conocimiento de la sociedad civil y de otros
donantes potenciales implementadores

Comunicacion insuficiente con el gobierno a cerca de su trabajo
con la sociedad civil

Tendencia a apoyar mecanismos que suplantaban o eran
paralelos a los del gobierno

Estrategia de salida de los proyectos no siempre existente

Imposicion de sus ideas a los socios

Varias de estas criticas, aunque no todas, fueron realizadas

posteriormente a los recortes a los MICs en noviembre de 2003 que
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dafiaron considerablemente la reputacion de DFID y los logros
conseguidos desde el 2000. ElI hecho que DFID levantd muchas
expectativas y construyo relaciones cercanas de trabajo provoco que su
decision repentina de reducir su apoyo bilateral fuera aun mas
decepcionante. Esta experiencia hizo que muchos donantes sean

esceépticos sobre el compromiso de DFID en el largo plazo.

3.5. EVALUACION DEL PORTAFOLIO DE DFID EN BOLIVIA

De manera general se puede decir que el portafolio de actividades de
DFID en Bolivia fue apropiado y relevante en relacién con el contexto y
con la estrategia. Algunas de las actividades se construyeron en base a
experiencias sectoriales anteriores (por ejemplo, el SIBTA y Abrir Salud).
Otras fueron respuesta a situaciones coyunturales particulares (Apoyo a
las elecciones, NEDD/UNIR) o a solicitudes especificas (apoyo
presupuestario 2003, apoyo a la diseminacién de logros del Banco
Mundial y BID). El programa pareciera haber alcanzado un adecuado
equilibrio entre trabajar estratégicamente en objetivos de mediano plazo y

responder flexible y rapidamente a oportunidades y requerimientos.

El nivel de ambicion del Programa pais comparado con los limitados
recursos fue evidente y produje dispersion en el trabajo. Uno de los
cambios que influyd en esta dispersion de esfuerzos fue la decision de
hacer de inclusion social un componente especifico en lugar de un tema
transversal. Esto justamente provocO que no se considere a los derechos
e inclusion social como parte de todo el programa y fuera segmentado en
programas separados que al final no fueron implementados debido a los

recortes en los MICs.
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El tratamiento que se dio a género en el programa fue variable. Algunos
de los aspectos definidos por el enfoque transversal de género, definidos
en la Plataforma de Accion de Beijing en 1995, fueron implementados en
el 2000. El enfoque genero/ equidad/ derechos fue implementado por
DFID en sus proyectos de salud (IPAS con UNFPA- contraceptivos). Del
2000 al 2002, se dio mayor prioridad a género, aunque la participacion de
DFID en el grupo de género se vio afectada por la falta de propuesta del

gobierno y finalmente también afectada por las reducciones en los MICs.

El tema de género no fue consistentemente transversalizado a través de
los tres pilares de la Estrategia Pais. Aunque el pilar de exclusion social y
algunos proyectos SIF se enfocaron en equidad de género, el tema fue
abordado esporadicamente en gobernabilidad y crecimiento. El grado de
atencioén y priorizacién de género dependié del interés de los miembros del

personal.

HIV/SIDA fue definido como de alta prioridad para DFID desde 2003 pero
no adquirié el nivel de transversal en el programa en Bolivia. Esto debido
en gran parte porque es un pais de baja prevalencia. La mayor parte del
apoyo de los donantes estuvo enfocado en lo epidemioldgico y el apoyo a
grupos vulnerables. DFID apoyo a la Organizacion Panamericana de la
Saludo (OPS) en un proyecto de enfermedades contagiosas en un
proyecto de 2000 a 2005 que incluia un componente pequefio sobre
HIV/SIDA (U$600,000 de los U$3,399,000 del total del presupuesto). La
estrategia regional coloco a HIV/SIDA como su tercera principal area,
priorizando la calidad y efectividad de la prevencion, tratamiento y cuidado
en la region. Sin embargo, un enfoque transversal definitivamente no fue

encarado.
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Los recursos naturales y el medio ambiente fueron la prioridad a finales de
los '90. Al igual que en el escenario global, el enfoque de medio ambiente
decay6 en DFID Bolivia, aunque el andlisis de impacto ambiental fue

mantenido cuando el proyecto lo requeria.

En cuanto a la forma de disefio y preparacion de proyectos existen dos
experiencias contrastantes. La primera es la del Comité de Enlace (CE),
en la que DFID apoyd un proceso iniciado previamente y que estaba a
cargo de organizaciones bolivianas. El proceso del CE fue descrito como
abierto, bien orientado, no impuesto y que promovié el empoderamiento y
la participacion. ElI segundo ejemplo fue NEDD que fue muy diferente y se
sostuvo que el proceso fue liderado por DFID y que de alguna manera
impuso sus ideas en una forma rigida y tradicional sin tener el suficiente
conocimiento de la realidad local. DFID reconocié que fue un proceso
dificil en su disefio sin embargo llevé a un resultado muy positivo que fue

la creacion de UNIR.

Respecto al cumplimiento formal de monitoreo y evaluacion de los
proyectos en el nivel del pais, éste fue adecuado. Sin embargo, la calidad
de los proyectos no fue siempre el optimo y varios de los instrumentos no
estaban cubiertos por él debido a que los montos minimos para utilizarlos
(un millén de libras esterlinas) eran muy altos para el programa pais. Se
llevaron a cabo revisiones formales no solicitadas que en algunos casos
no tuvieron la sistematizacion adecuada. La idea de una auditoria social
no fue finalmente implementada y el monitoreo de toda la estrategia pais
fue débil. Los cambios internos y las lecciones aprendidas fueron

razonables sobre todo al comienzo de este periodo.
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3.6. EVALUACION DE LOS RESULTADOS DEL TRABAJO
DE DFID EN BOLIVIA

Evaluar los resultados de DFID es complicado por tres razones. Primero
porque no existen documentos escritos que contemplen todo el trabajo
realizado. Segundo porque evaluar el impacto de impulsar politicas, las
tareas de influencia en otros actores y apoyo presupuestario es mucho
mas complicado que evaluar proyectos. Y tercero porque la informacién a
la que se tuvo acceso esta fuertemente basada en juicios del personal del
propio DFID ademas de otros informantes externos, por lo que tiene un
fuerte componente de percepcion.

3.6.1. Evaluacion de proyectos
A continuacién, se presenta un cuadro que incluye varios proyectos

catalogados como los “mas exitosos” y los “menos exitosos” identificando

sus principales fortalezas y debilidades. Flint (2005).
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Cuadro N°3
Proyectos/ Programas mas y menos exitosos de DFID 2000-04

Proyectos/
Programas mas Comentarios
exitosos

Beneficio a pequeiios productores. DFID identificd las

potencialidades del programa de manera muy anticipada.

Se consiguieron resultados tangibles. Es un ejemplo de un

buen trabajo coordinado entre la sociedad civil y el gobierno

trabajando juntos.

Apoyo electoral | Proyecto muy importante y bien definido. Iniciativa justo a
al gobierno tiempo, pero igualmente riesgosa.

Comité de Enlace

Defensoria del
Pueblo

Iniciativa con mucha potencialidad y realizada como parte de
una canasta de donantes

Necesidad latente. Ayudd a incrementar el ingreso de algunas
personas pobres.

FAM

DRIPAS (WFP)

Fondo de Alivio a
la Pobreza (PAF)
Proyectos/

Programas Comentarios
menos exitosos

Necesidad latente. Logré la creacidn exitosa de empleos.

Capacitad de gestidn limitada por parte del gobierno. Mucha

PSAC presidon para lograr los desembolsos de parte de los donantes.
Apoyo Necesidad latente. Sobrepasad por los eventos politicos
Presupuestario |suscitados en ese tiempo. Era poco relevante en la tarea de

2003 influencia de DFID.

GNTP Iniciativa muy relevante pero no institucionalizada. DFID debi6
advertir esta situacion con mayor anticipacion.

SIBTA Canasta de fondos poco eficiente. Resultados alcanzados
parcialmente.

Fuente: DFID

3.6.2. Evaluacién de tareas de Influencia

La Estrategia pais de DFID ha tenido claros objetivos. En lugar de
simplemente buscar y financiar sus propios proyectos —como también hizo

en el pasado- DFID se propuso cambiar politicas y programas de otros
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(sobretodo en el gobierno y en los donantes) con una vision mas pro pobre
y en una direccion de inclusion social. Buscé hacer esto a través de una
mezcla de financiamiento, dialogo y relaciones, operaciones en el lado de
la oferta (con gobierno y donantes), en el lado de la demanda (trabajando
con la sociedad civil) y apoyando espacios de mediacion que ayuden a
cerrar la brecha entre el gobierno y la sociedad civil. El grado en el que
DFID ha logrado ser exitoso en cambiar el debate, las opiniones, las

politicas y la construccion de instituciones es lo que llamé “influencia”.

No existen dudas que DFID ha sido muy influyente. Uno de los
entrevistados comentd: “DFID ha tenido mas influencia por ddlar que
ningun otro donante en Bolivia”. DFID tuvo éxito en incorporar sus puntos
de vista en derechos y en inclusién social en la agenda de los donantes.
En més de una ocasién ha permitido que se asuma el liderazgo a través
de sus iniciativas SIF y ha persuadido a los donantes de seguirlo; muchas
veces en areas riesgosas y controversiales que ellos ni siquiera habian
considerado. También ha influenciado en grupos de trabajo como el de
productividad y competitividad y ha realizado incidencia en el gobierno y

los IFIs para ajustar politicas y programas.

Varios factores explican porque DFID pudo tener ese nivel de influencia:

a) Un fuerte liderazgo, tacto, personalidad, profesionalismo vy
compromiso.

b) Un mensaje claro, apropiado, consistente y a tiempo.

c) Un enfoque estratégico y analitico.

d) Acceso rapido a fondos flexibles.
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En ningun caso el nivel de influencia de DFID estuvo asociado con el nivel
de su contribucioén financiera. Contribuciones pequefias pero flexibles y a
tiempo fueron muy bien recibidas y resultaron exitosas. En general los
aportes mas grandes que DFID realiz0, fueron en general no tan exitosos.
Algunos entrevistados no estuvieron de acuerdo con el argumento que la
influencia de DFID hubiera sido significativamente menor si se hubiera
contribuido montos menores al PSAC, SIBTA y al apoyo presupuestario.

Era la calidad del personal de DFID y sus ideas lo que mas se valoraba.

La otra cara de la medalla de la influencia fue que se consider6 que DFID
tenia un sentimiento de superioridad y arrogancia. Las contrapartes, por
otro lado, consideraron que habia humildad y un reconocimiento de que su

verdad no era Unica y que ideas diferentes eran valoradas.

Es posible que DFID haya tenido menos éxito intentando influenciar
instituciones que tematicas. DFID realizé un buen trabajo cultivando sus
relaciones con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
Sus contribuciones financieras y aportes intelectuales fueron apreciadas
por ambas instituciones como positivas y constructivas. Sin embargo, mas
alld de algunas instancias muy precisas, no estuvo claro si realmente se
logré cambios a través de este enfoque o simplemente fue una fuente de
recursos Y legitimidad para las IFls. El trabajo de influir y “trabajar con” no
es necesariamente lo mismo y una buena relacion puede ser simplemente
eso. Al final ambas instituciones son muy experimentadas en manejar
relaciones y diciendo las cosas adecuadas. Otra de las dudas que surgi6
fue si la influencia no se sucedio al revés y sino fue DFID quien terminé

influenciado por los IFIs.
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3.6.3. Evaluacién de tareas de coordinacién con otros donantes y

Armonizacion

Desde el 2000, DFID acordd como una de sus altas prioridades el mejorar
la coordinacion y armonizacion entre donantes. DFID ha sido un actor muy
activo en la comunidad de donantes y un participante estratégico en
grupos de trabajo con el gobierno en los que muchas veces ha asumido el
liderazgo. De manera patrticular, su rol en el Dialogo 2000 fue relevante en
la tarea de influenciar a la comunidad de donantes a cerca de la Estrategia
de Reduccién de la Pobreza.

Aunque DFID en general jug6 un papel muy positivo y se mostré con una
actitud seria sobre la armonizacion, los hechos muestran que los avances
durante estos afos fueron muy magros, pues al finalizar este existian aun
proyectos separados y la coordinacion no habia encontrado los
mecanismos adecuados. En realidad, parecid en determinado momento
que la agenda era solamente de los donantes y el gobierno cedi6 el
liderazgo, lo cual provoco que los donantes se movieran extraoficialmente

en busca de alcanzar la armonizacion.

La coordinacion de la comunidad de donantes de la Uniébn Europea
continu6 siendo débil, sobretodo debido a diferencias de enfoques. DFID y
su grupo de “pensamiento similar’ fueron criticados por “exacerbar esas
diferencias”. El puesto que DFID financié en esta institucion, ayudé de
alguna manera a dar una mayor participacion en la elaboracién de la
estrategia pais y permitio un mayor debate dentro de la misma delegacion

sobre gobernabilidad y temas de pobreza.
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3.6.4. La efectividad de los diferentes instrumentos utilizados por
DFID

La oficina de DFID utilizé diferente tipo de instrumentos: cofinanciamiento
a canasta de fondos, apoyo presupuestario y los SIF. La experiencia
negativa en el cofinanciamiento del PSAC con el Banco Mundial, provocé
qgque DFID tenga un enfoque distinto con el SNG. La experiencia de
canasta de fondos con SIBTA también fue negativa debido a la
complejidad y numero de donantes. La canasta con la Defensoria del

Pueblo funcioné mucho mejor.

DFID realiz6 el aporte a una fase del apoyo presupuestario (E2 millones) y
ha aprobado un segundo (£1.25 millones) como parte de un fondo para

varios afios y varios donantes.

Los Fondos de Impacto Estratégico (SIF) han sido muy buenos y de
relativo bajo costo que luego fueron adoptados por otros programas de
pais. Permitieron entregar montos flexibles y pequefios de capital de
riesgo y capital semilla de una manera oportuna y estratégica. Un buen
ejemplo fue el apoyo a la FAM y el apoyo a la preparacién de indicadores
competitivos. Pero no todos los SIF fueron exitosos, algunos se vieron

como muy eventuales y faltos de seguimiento.

3.6.5. Productos alcanzados respecto Plan anual 2003/04

Los logros alcanzados respecto a los productos establecidos en el Plan

anual 2003/04 son resumidos en el cuadro a continuacion.



Cuadro N°4

Evaluacion de impacto y de la contribucion de DFID de acuerdo a los resultados sobre su

Plan anual 2003/04

Contribucion

#de
Nombre del Componente Impacto | de DFID al
Componente .
impacto
Reduccion de la Exclusidn Social Mediano Bajo
Comprension de la naturaleza multicultural de la . .
p. . . Mediano Mediano
exclusién y su incremento
Incremento en la capacidad de los excluidos para .
Componente . - P P Alto Mediano
1 articular sus intereses
Incremento en la capacidad del estado para . .
. . P S P Mediano Bajo
incrementar politicas y legislacion
Aumentar las alianzas con y a través de grupos . .
. y erip Mediano Mediano
excluidos
Empoderamiento de las personas pobres Bajo Bajo
Incrementar la capacidad del estado y sociedad . .
L . S Bajo Mediano
civil para implementar procesos participativos
Mayor participacién en la gobernabilidad en los . .
. yorp . p & Bajo Mediano
niveles municipales
Componente - — -
Mejorar la responsabilidad y transparencia en el . .
2 . . Bajo Bajo
estado al nivel nacional
Influir en la elaboracion de politicas en favor de . .
Bajo Bajo
las personas pobres y en su costeo
Acceso mas equitativo a servicios de salud de alta . .
. q Mediano Mediano
calidad
Mejorar el ingreso de las personas pobres Ninguno Bajo
Implementar normas y regulaciones para mejorar .
P .. y g L P ) Bajo Alto
la productividad y competitividad
Promover alianzas entre el gobierno y las . .
& y Bajo Mediano
empresas
Componente . - -
3 Mejorar el uso de activos productivos por parte Baio Baio
de las personas pobres y su acceso a mercados J J
Permitir que las personas pobres y sus instancias . .
9 -, P P y' . Bajo Mediano
de organizacidn sean actores econdmicos
Reducir la vulnerabilidad de las personas pobres . .
. . Ninguno Ninguno
utilizando mecanismos formales y no formales
Monitoreo y Evaluacion de la Estrategia de . .
.. , Bajo Bajo
Reduccion de la Pobreza y del Plan de Pais
Componente | Establecer un sistema de informacion para el . .
. Bajo Bajo
4 monitoreo de la EBRP
DFID Bolivia establece un sistema de monitoreo . .
Ninguno Ninguno

para su propia estrategia

Fuente: DFID
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La informacion anterior esta tomada de las dos evaluaciones realizados en

ese tiempo: Impacto en Bolivia durante el periodo 2000-04 y La

contribucion de DFID a ese impacto. Ambas evaluaciones utilizaron una

escala simple de cuatro niveles (alto, mediano, bajo y ninguno)

Los juicios realizados en el anterior cuadro son subjetivos y podrian

contener errores de apreciacion por exceso. Sin embargo, no pueden

dejarse de citar las siguientes conclusiones:

a)

b)

Existié cierto un progreso en Bolivia desde el 2000, en la reduccion
de la exclusién social. Grupos de excluidos, entre los que se
encontraban las personas pobres, fueron mas influyentes después
del 2003 y la inclusion social es parte de la agenda. Todo esto

coincide con el enfoque que tuvo DFID.

Hubo menor progreso en el empoderamiento de las personas
pobres. Existi6 un pequefio incremento en la participacion de
algunos grupos y de manera particular las voces de los indigenas
fueron muy potentes. Los casi inexistentes cambios desde el
gobierno y las politicas que DFID aplicé muestran que el impacto en

esta area fue bajo.

El ingreso en las personas pobres probablemente disminuyd. Esto
se debié en gran medida a los shocks econémicos externos y al
legado historico de wuna sociedad dividida e inequitativa.
Contrariamente el optimismo que impulso la EBRP las formas de
impulsar el crecimiento en favor de las personas pobres son

dificiles de alcanzar y de largo plazo.
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d) Algun progreso hubo en establecer un sistema de monitoreo para la
EBRP.

En general la contribucién de DFID a los cambios descritos arriba fue baja.
Sin embargo, hizo una contribucién mas importante en el logro de algunos
resultados, en particular los referidos a exclusién social. ElI nivel de
contribucion del impacto de DFID siempre sera menor debido a los

limitados recursos.

3.6.6. Avances en el cumplimiento de el propésito y meta del

Programa pais

La meta del Programa Pais de 2002 era “El estado y la sociedad trabajan
juntos para alcanzar la sostenibilidad de la reduccién de la pobreza en
Bolivia”. Su propésito era “Apoyar la implementaciéon de la Estrategia

Boliviana de Reduccién de la Pobreza”.

La EBRP result6 siendo mas una imposicion de los donantes que
apropiada por el mismo pais, por consiguiente, no tuvo el suficiente apoyo
politico y social, lo cual contribuyé a su posterior colapso. DFID y otros
donantes pudieron ser mas realistas y consientes de las tensiones
politicas y sociales que existian y menos proclives a simplemente empujar

la agenda de la comunidad internacional.

La meta del Programa Pais claramente entendia, a partir de su
diagnéstico, que el problema principal que bloqueaba el cambio en favor
de las personas pobres en América Latina eran las fallidas relaciones
entre el estado y la sociedad que eran resultado de la historia post

conquista de la region. Este problema se manifiesta por el alto nivel de
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inequidad y exclusion en los paises que tiene condicion de ingreso medio.
El enfoque de DFID de apoyar la relacion estado- sociedad fue visto con
una importante oportunidad de brindar un elemento faltante en la agenda

multilateral.

Sin embargo, el alcance de DFID era limitado y es muy dificil decir cual fue
su impacto. De alguna manera también se puede asociar una participacion
de DFID en la formacion del pensamiento de los hechos de 2003 ya que
apoyo6 al Comité de Enlace y al Mecanismo Nacional de Control Social,

aunque nuevamente, esto es muy dificil de comprobar.

Es mas realista indicar que a pesar del trabajo de DFID por alcanzar un
mejor trabajo entre gobierno y sociedad civil, la meta no fue alcanzada.
DFID fue un actor pequefo en tiempos de grandes cambios. Contribuyé a
cambios estructurales de largo alcance para beneficio de Bolivia pero que
requerian un compromiso en el largo plazo. Pocos afios de esfuerzo con

un alto perfil no fueron suficientes.

3.6.7. Avances generales en el nivel de desarrollo

La estrategia pais también tenia como una de sus metas la mejora general
en el desarrollo del pais. Intentar conocer el aporte especifico de DFID a
esto es imposible por lo que se debo hacer respecto al avance general. Es
el objetivo general, que toda la comunidad de cooperacion persigue, de la
cual DFID fue un activo miembro. Al final, el desempefio a este nivel es el
que importa mas que otros de niveles inferiores referidos a la calidad y

efectividad del programa especifico.
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Las estadisticas muestran que durante el periodo de andlisis Bolivia hizo
un significativo, aunque insuficiente, progreso en los indicadores sociales
como salud y educacion y los referidos a alcanzar los Objetivos Del Mileno
(ODM). Estos muestran, por ejemplo, una caida en la mortalidad infantil de
87 por 1,000 nacidos vivos en 1990 a 56 en 2002.

Bolivia tuvo un limitado crecimiento sostenido y en la reduccion de la
pobreza. Aunque hubieron tazas de crecimiento a la mitad de los '90
(4.7%) se hizo poco para reducir la pobreza y la desigualdad en el ingreso
se incrementd. La crisis econdmica de finales de los 90 y la caida del 70%
en la produccién de coca entre 1998 y 2002 provocaron una caida en el
ingreso per capita que fue mas notorio en las areas rurales. La pobreza
moderada y la extrema se incrementaron entre 1997 y 2002 en Bolivia en

general y de manera particular en el &rea rural.

Muchos de los problemas podrian ser explicados por las condiciones
iniciales desfavorables para el desarrollo, como la inequidad y la division
de la sociedad, la mediterraneidad, la infraestructura deficiente, la
dependencia de la produccién agricola (incluyendo la produccién de coca),
un sector informal muy grande, una historia de dependencia de ayuda
extranjera, la deuda externa y la vulnerabilidad a los shocks econdémicos

externos.

También hubo deficiencias referidas a lo niveles de gobierno. La
capacidad para el desarrollo de planes estratégicos incluyendo la
reduccion de la pobreza y otras reformas mas ambiciosas y la efectividad
en ganar la confianza de la comunidad internacional no coincidié con el
compromiso y la capacidad para implementar las reformas. Los tiempos y

el financiamiento de las reformas presentaron problemas pues se hicieron
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estimaciones muy optimistas sobre el crecimiento econémico y un costeo

inadecuado, lo cual hizo de las finanzas del gobierno inmanejables.

En el 2002 la ayuda multilateral y bilateral de donantes fue de alrededor de
U$570 para cada uno de los 1.2 millones de personas (14.4% de la
poblacion) que vivian con menos de U$1 por dia, o el equivalente a U$219
para cada uno de los 3,1 millones de personas (34% de la poblacion) que
vivian con menos de U$2 por dia. En el 2003 los donantes financiaban
35% mas de ayuda per capita.

El hecho que mas ayuda era recibida y mas gente era pobre (0 se
convertia en pobre) debié cuestionar a los donantes. Sin embargo, es
cierto que con menor ayuda hubiera habido aun un menor progreso en
satisfacer las necesidades béasicas. La cooperacion internacional ayudoé en
Bolivia a mantener los niveles de inversion para alivianar el colapso de las
inversiones domesticas, a contener los efectos del déficit fiscal, y también
colaboré a evitar tasas negativas en el crecimiento. Lo que no hizo la
cooperacion fue cambiar significativamente el equilibrio de poder y la
inequidad estructural en Bolivia ni reducir la pobreza, la inequidad y

vulnerabilidad.

Ni el alto volumen de asistencia externa, ni las reformas estructurales de
los '80 y '90 pudieron prevenir las dificultades que Bolivia experimentd. Es
mas, hasta se podria arguir que las cosas fueron peores debido a ellas, tal
como lo mostraron algunos estudios sobre ayuda realizados por Anderson
(2003) que indicaban que el impacto de ayuda adicional extranjera para
que crezca el producto, pero no con sostenibilidad o con la fuerza
suficiente para reducir la inequidad y pobreza. El argumento que se dio es
gue la ayuda distraia recursos de otras actividades (empujando a las

personas al sector publico y sacando recursos de emprendimientos
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privados) y teniendo efectos macroecondémicos negativos como la

apreciacion del tipo de cabio real.

Anderson et al puntualizaron la necesidad de enfocarse en actividades de
desarrollo productivo y en sectores que impulsen la capacidad productiva
y reduzcan la migracion de mano de obra calificada, asegurando que el
gasto publico se focalice en bienes publicos en lugar de actividades que
simplemente sustituyen a otras en el sector privado y que consiguen

recursos a nombre de los pobres y no logran mejorar sus condiciones.
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CAPITULO IV = CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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4.1. CONCLUSIONES

Durante el periodo de estudio, DFID ha atravesado cambios muy
importantes de vision y formas de hacer su trabajo tanto a nivel global
como especificamente en Bolivia. En el periodo 2000-02 fue un tomador
de riesgos y un actor politico innovador y de gran influencia. En 2003 se
consolidd, siguié siendo un buen socio, pero se hizo mas un jugador de
consenso con un mayor énfasis en la coordinacién de los donantes y la
construccion de relaciones con el BID y el Banco Mundial. En 2004, tras
los recortes en los paises de ingresos medios de noviembre de 2003, su
rol fue mas incierto, tratando de salvar su trabajo nacional en el transito
hacia el nuevo Plan de Accion Regional. Durante este periodo descendio

su reputacion y eficiencia para alcanzar sus objetivos.

En los aspectos internos a DFID, es posible afirmar que la calidad del
programa, durante el periodo de estudio, fue en general muy buena. Su
estrategia, para la mayor parte del periodo, fue clara, pertinente y
apropiada. El énfasis en los derechos y la inclusién social fue muy
oportuno y el énfasis en la participacién estratégica y la armonizacion era
correcto. Sin embargo, los objetivos eran demasiado amplios y demasiado

ambiciosos en relacion con los recursos disponibles.

El portafolio de actividades fue también, en general, apropiado y
pertinente. Sin embargo, las actividades fueron muy dispersadas y el nivel
de monitoreo de ejecucion programatico fue débil. Asi, por ejemplo,
derechos, género y VIH / SIDA, recibieron bastante atencién en algunas
iniciativas y areas, pero no fueron integradas sistematicamente y

carecieron de los indicadores adecuados en la estrategia pais.
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DFID desarroll6 buenas relaciones de trabajo con una amplia y adecuada
gama de actores del desarrollo, tanto del gobierno, de los donantes y de la
sociedad civil. Algunas de sus relaciones con la sociedad civil crearon
tensiones con otros socios. A pesar de ello, DFID continué trabajando con
una gama mas amplia de la sociedad civil en comparacién con lo que

hacia la mayoria de los donantes.

Dos tipos de criticas se hicieron respecto a la eleccion de socios que hacia
DFID. La primera, que aplicaba a todos los donantes, fue que tuvo una
tendencia a trabajar con socios politicamente mé&s comodos y que
escogid, muchas veces a organizaciones no gubernamentales, en lugar de
las organizaciones de base, sindicatos y movimientos indigenas. Se
reconocié que DFID hizo algo mas que otros donantes para llegar a la
mayoria de las organizaciones de base y trabajar con menos "donantes
amistosos”. La segunda critica estuvo referida al juicio politico de DFID en
la eleccion de aliados que habria sido realizada sin contar con la

suficientemente informacion sobre ellos.

Las fortalezas de DFID como un socio de desarrollo superaron a sus
debilidades. En general se lo percibi6 como claro, comprometido,
estratégico, tomador de riesgos, innovador, abierto, flexible y participativo.
DFID también fue criticado por los atributos opuestos, pero esa situacion

fue menos frecuente y puntual a casos especificos.

DFID tuvo una influencia relativamente grande con recursos limitados. Uno
de los principales factores que contribuyé a esto fue la calidad y el
compromiso de su personal y en particular de los asesores que
participaron a nivel local, porque tenian el conocimiento especifico y

porque conocian el contexto.
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En los aspectos externos, la eficiencia del trabajo de DFID fue més
variada en cuanto a su rendimiento. Algunas de las iniciativas mas
pequefias, en particular las financiadas por los SIF, fueron muy exitosas.
Algunos de los emprendimientos mas grandes, como el apoyo
presupuestario, tuvieron menos éxito. Sin embargo, no se puede negar
que DFID fue muy influyente y desempefiéo un papel muy positivo en la

coordinacién de los donantes y su armonizacion.

La contribucion de DFID en los grandes cambios experimentados en
Bolivia a partir de 2003 fue significativa en algunas areas, pero fue baja en
general debido a su reducido tamario y la dispersion de sus recursos. El
objetivo de DFID de apoyar a la EBRP se vio socavado por
acontecimientos imprevistos y por un bajo nivel de apropiacion nacional,

tanto del gobierno como de la sociedad civil.

Otro de los puntos fuertes del programa de Bolivia fue la forma en que
cambié de una cartera de proyectos relativamente aislados a un enfoque
de politica estratégica. DFID fue méas apreciado en Bolivia cuando tuvo la
experiencia especifica del proyecto y del sector. La llegada de DFID a la
gente dependia en gran medida de su credibilidad en el mismo lugar,

incluidos sus contactos con la sociedad civil.

El trabajo sectorial y en proyectos especificos que DFID mantuvo en el
altimo tramo fue también muy Util pues proporcioné importantes puntos de
contacto y plataformas de aprendizaje para el didlogo politico. Es dificil

hacer el trabajo de influencia sin un contacto con un sector en particular.
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Ya hacia el corolario de este estudio y respondiendo directamente a las
interrogantes que se plantearon en la formulacién del problema debe
decirse que las politicas de DFID respondian a visiones de desarrollo
concebidas en el Reino Unido que procuraban incorporar las situaciones
particulares del pais, aunque el hacerlo o no dependia en general de la

fortaleza de los argumentos que se presentaban desde la oficina pais.

El programa de DFID en Bolivia, a través de sus especialistas, tuvo la
virtud de entender la relevancia de la exclusion social en el escenario de la
época y de impulsar acciones para mitigarla. En ese sentido si aspiré a
acompanfar los cambios que sucedian en Bolivia durante el periodo de
estudio, aunque su fortaleza presupuestaria era considerablemente

insuficiente y su horizonte de permanencia en el pais insuficiente.

Finalmente, se debe decir, que a partir de una vision global de DFID sobre
la cooperacion para el desarrollo, los planes de accidén en Bolivia si eran
concebidos como respuesta a los cambios en los escenarios social,

econdémico y politico que se produjeron entre 1998 y 2004.

4.2. RECOMENDACIONES

La flexibilidad y capacidad de cambio son parte de la cultura institucional
de DFID. Pero esto tiene costos y beneficios. EI cambio y la flexibilidad
son un arma de doble filo pues son los socios, los programas y el propio
personal de la organizacion quienes se benefician y los sufren. Otros
donantes tienen estrategias de larga duracion y logran una mayor

continuidad y reconocimiento.
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DFID seguramente nunca dejara de cambiar. Sin embargo, es necesaria
una mejor planificacion para el cambio. Las estrategias pais de 1998 y
2002 eran ambas de tres afios y se empez0 a pensar en su revision antes
del primero. La mayoria de las estrategias son inevitablemente superadas
por los acontecimientos El esfuerzo de hasta dos afios en la preparacion
de estrategias detalladas que no llegan a durar mas de un afio, no es el
mejor uso de los recursos. La combinacion de un esquema de estrategia

de mediano plazo con los planes anuales hubiera sido una mejor opcion.

Los recortes de los recursos de DFID en los paises de ingreso medio
fueron una decision desafortunada y perjudicial para el programa de
Bolivia, pero claro, esto era muy dificil de ser previsto. Lo que, si podria
haber sido previsto, era la vision general que se tenia en DFID sobre su
programa en Latinoamérica y si bajo esa incertidumbre era prudente
embarcarse en una importante expansion y cambiar el programa bilateral
el 2000-02. Contribuir a un cambio significativo en las relaciones Estado-
sociedad requiere un compromiso a largo plazo, que era poco probable
que sucediera. Los riesgos asociados con cambios en las politicas del
DFID y en sus prioridades debieran ser explicitamente tomados en cuenta

en la planificacién del programa.

DFID utilizé una amplia gama de instrumentos de desarrollo en Bolivia: la
oficina pais, SIF, cofinanciamiento y canasta de donantes y el apoyo
presupuestario. Mientras que algunos tuvieron mas éxito que otros, esta
diversidad fue muy positiva. La leccion es que la combinacion adecuada
de instrumentos de desarrollo tiene que ser determinada por las
circunstancias locales, tanto como por la politica de la organizacién. En el
caso de Bolivia, la preferencia de DFID por el apoyo presupuestario no fue

apropiada y la mezcla de los instrumentos pudo ser mas efectiva.
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La forma como se definen las estrategias y acciones de desarrollo de un
pais debe hacer un esfuerzo mucho mayor por incorporar las necesidades
de los beneficiarios. DFID lo hizo, pero siempre es posible pensar que se

lo podria haber hecho aun mas.
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