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Presentacion

CeALCI-Fundacion Carolina

La Fundaciéon Carolina fue creada en el aino 2000 con el fin de promover las
relaciones culturales y la cooperacién en materia educativa y cientifica entre
Espafia y los paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como con
otros paises con los que existan especiales vinculos geograficos y culturales. A
través de su Centro de Estudios para América Latina y la Cooperaciéon
Internacional (CeALCI), la Fundacién Carolina promueve la investigacién y el
debate en torno a la realidad de los paises en desarrollo en general, y de América
Latina en particular, con el fin de fomentar el conocimiento y la formulacion de
propuestas que contribuyan a hacer frente a los desafios en materia de desarrollo

que presentan tales paises.

En el ambito de la cooperacién internacional para el desarrollo, una de las areas de
trabajo de CeALCI es la relativa a la consecucién de una ayuda al desarrollo de
mayor eficacia e impacto. En este torno a este objetivo, CeALCI viene trabajando en
distintos aspectos relevantes de la agenda de la eficacia de la ayuda, con el fin de

aportar elementos que puedan contribuir a su aplicacién practica.

El fortalecimiento y uso de los sistemas nacionales de contrataciones publicas
constituye uno de los elementos clave del principio de alineamiento, uno de los
pilares de la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda al Desarrollo del afio
2005, en cuya virtud los donantes deben basar su apoyo en las estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo de los paises socios. En
este contexto se inscribe la colaboracion establecida entre la Fundacién Carolina y
Eurodad, red europea que agrupa a 58 Organizaciones No Gubernamentales y que
dispone de una reconocida experiencia, entre otros aspectos, en el ambito de la
eficacia de la ayuda. En concreto, dicha colaboracion tuvo por objeto la
financiacién de dos estudios de caso en sendos paises latinoamericanos (Bolivia y
Nicaragua), que se inscriben en un proyecto de Eurodad de alcance mas amplio

sobre licitacion publica, ayuda ligada y eficacia de la ayuda.



La Fundaciéon Carolina espera que este documento contribuya a identificar
respuestas que permitan aprovechar el potencial que ofrecen los sistemas
nacionales de contrataciones publicas como herramienta de desarrollo,
fortaleciendo asi el progreso de cara al cumplimiento de los objetivos de desarrollo

establecidos por la comunidad internacional.

Madrid, febrero de 2011



Proélogo

Eurodad

En los ultimos afos, tanto Eurodad como sus miembros y otras ONG han
investigado distintos aspectos de la agenda de eficacia de la ayuda, pero apenas
han trabajado sobre el tema de las contrataciones publicas, incluyendo la ayuda
ligada. Como resultado, las ONG que trabajan en temas de desarrollo han
desarrollado unas posiciones muy elaboradas en cuestiones tales como cual
deberia ser la procedencia y el uso de los fondos para la ayuda al desarrollo (0.7%,
cancelacion de deuda, etc. y sectores como la educacion o la salud). Sin embargo,
dichas organizaciones no tienen una postura clara sobre como debe emplearse la
ayuda que se otorga. Este informe ha sido elaborado con el apoyo de la Fundacién
Carolina y forma parte de un proyecto de investigaciéon de Eurodad basado en siete
casos de estudio. Su objetivo es contribuir a llenar el vacio existente al estudiar las
practicas actuales sobre contrataciones publicas, asi como averiguar en qué

medida estas se pueden mejorar para incrementar la eficacia de la ayuda.

En muchos paises en desarrollo, las contrataciones publicas representan mas del
20% del PIB y son la mayor partida de gasto publico después de los salarios. Esto
las convierte en una herramienta importante para promover el desarrollo. En
paises que reciben una cantidad elevada de ayuda al desarrollo, una parte
importante de dicho gasto esta financiado con fondos procedentes de la ayuda. Por
estos motivos los paises donantes se comprometieron en la Declaraciéon de Paris
(parrafo 30) y el Programa de Accién de Accra (parrafo 15) a hacer un mayor uso
de los sistemas nacionales de contrataciones. Aunque la cantidad de ayuda que
utiliza los sistemas nacionales se ha incrementado desde que se adquirieron dichos
compromisos, las cifras todavia estan lejos de los objetivos fijados para 2010.
Ademas, numerosos donantes se muestran reticentes a continuar avanzando por

esta via.

Otro problema relacionado con las contrataciones es que numerosos paises

donantes continuan proporcionando ayuda al desarrollo “ligada”. La ayuda ligada



son fondos para el desarrollo condicionados a la compra de bienes y servicios
procedentes de los paises que proporcionan los fondos, excluyendo asi los
procedentes de otros estados o del pais en desarrollo beneficiario de la ayuda.
Tanto la Declaracién de Paris (parrafo 31) como el Programa de Accién de Accra
(parrafo 18) contemplan el fin de esta practica. Sin embargo, los compromisos en
esta drea son bastante débiles, ya que los acuerdos de la OCDE no exigen el fin de la
ayuda ligada en los dmbitos del a cooperacion técnica y la ayuda alimentaria. A raiz
de la publicacién del informe “Untying Aid. Is it working?”, el debate acerca de la
ayuda ligada ha vuelto a cobrar importancia. Dicho documento viene a demostrar
que aunque se han eliminado muchas de las barreras formales, gran parte de las

contrataciones sigue favoreciendo a las empresas de los paises donantes.

Este proyecto de investigacion se basa en la premisa de que para incrementar la
eficacia de la ayuda es importante mejorar el uso actual de las contrataciones
publicas. De esta manera se incrementara el impacto de la AOD y se lograra
desarrollar las capacidades productivas de los paises en desarrollo, de forma que
estos puedan lograr la reduccidon progresiva y sostenible de la pobreza y la
desigualdad. Los informes que forman parte del proyecto de investigacion se
utilizaran para elaborar un documento sintesis que contribuira a impulsar las
discusiones sobre eficacia de la ayuda que tendran con motivo del Foro de Alto

Nivel sobre Eficacia de la Ayuda a finales de 2011.



Resumen ejecutivo

Durante los ultimos cuatro afios, el balance global de las finanzas publicas de
Bolivia ha registrado un comportamiento excepcional respecto a los datos
registrados entre 1970 y 2005, en que predominaba el déficit fiscal. A partir de
2006 las estadisticas fiscales presentan un superavit en las finanzas publicas del
pais. En dicho afio, se registré un 4,5% de superavit fiscal, que posteriormente fue

disminuyendo progresivamente hasta alcanzar un 0,1% en 2009.

La mejor posicion econémica de Bolivia también ha resultado en fuertes
incrementos en el presupuesto anual de gasto publico. En comparacién con épocas
anteriores de déficit, esto hace posible pasar de una politica de contencién a una
politica activa de inversion que permita utilizar el sistema de contrataciones
publicas para promover el desarrollo. No obstante, en economias como la
boliviana, es necesario recordar que los recursos de cooperacion internacional han
sido esenciales para la gestion publica. Como resultado de esta situacion, se ha
creado un escenario propicio para que las Instituciones Financieras
Internacionales (IFI) y otros donantes hagan uso de la condicionalidad para que
Bolivia introduzca reformas dirigidas a profundizar el modelo de desarrollo que
dichas instituciones proponen, basado en la apertura y liberalizacion de la

economia.

Esto queda reflejado en la evolucion histérica de las normas que regulan el sistema
de contrataciones y adquisiciones publicas. Como refleja este documento, muchas
de ellas han introducido medidas dirigidas a favorecer la actividad productiva
nacional. Por ejemplo, recientemente se han creado incentivos para promover la
pequefia y mediana empresa, organizaciones econémicas campesinas y
asociaciones de pequefios productores. Sin embargo, no existe en la normativa
vigente imposicion legal que establezca que el dinero de la cooperacion
internacional debera sujetarse a normas nacionales, por lo que la utilizacion de
dichos fondos queda determinada por los convenios bilaterales, lo que permite a

los donantes un mayor grado de libertad.
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Actualmente, y pese al balance fiscal positivo, el Gobierno no ha abandonado la
opcion de acceder a nuevo financiamiento de organismos internacionales y
donantes, por tanto la relaciéon y coordinacién entre Gobierno y cooperacion es un
eje central de la agenda de la politica publica. En ese sentido, los compromisos de
la Declaracién de Paris y el Programa de Accidn de Accra sirven de marco para las

relaciones entre estos actores.

Uno de los compromisos de la Agenda de Eficacia de la Ayuda es que la
cooperacion utilice el sistema de adquisiciones y contrataciones publicas. Este
informe sefnala que la posibilidad de que los donantes consideren manejar los
sistemas nacionales pasa inicialmente por evaluarlos de acuerdo con la
metodologia de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE). El principal problema es que esta metodologia se basa en las mejores
practicas tal y como las definen los donantes, por lo que su aplicacién podria
traducirse en un paquete de reformas para el sistema nacional, entre las que sin

duda resaltaria la apertura total del mercado de contrataciones publicas.

En cuanto al analisis del uso actual del sistema de contrataciones publicas, este
informe demuestra que tres de los cuatro donantes mas importantes en la historia
reciente de Bolivia, el BID, el BM y USAID utilizan principalmente sus propios
sistemas de contrataciones —si bien la importancia de USAID es cada vez menor.
Sin embargo, todavia mas importante es el hecho de que una parte importante de
los recursos de cooperacién no queda registrada en los sistemas nacionales de
informacion, lo que arroja serias dudas sobre la transparencia de la cooperacion

internacional en Bolivia e impide su seguimiento.

A pesar de estos problemas, se han logrado avances significativos en cuanto a la
transparencia de la ayuda. Instrumentos como el Sistema de Ejecucién de Planes
de Adquisiciones (SEPA), financiado por el Banco Mundial, y el Sistema de
Contrataciones Estatales (SICOES), de origen nacional, han logrado ampliar la

cantidad de informaciéon disponible sobre los procesos de adquisicién. Sin
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embargo, estos instrumentos ain pueden mejorarse y simplificarse para facilitar

el acceso de ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil.

Recomendaciones:

e (ualquier reforma del sistema nacional de contrataciones debe abordarse
en base a definiciones y directrices internas que consideren o antepongan
ante todo la politica de promocion de la produccion nacional. Esta l6gica no
debe subordinarse a la visiébn que impulsen determinados organismos
internacionales o donantes, ya sea de forma bilateral o en el marco de la

Agenda de Eficacia de la Ayuda.

e Los intereses y politicas que los organismos multilaterales quieran
incorporar a la agenda de politicas publicas boliviana deberian de ser
encauzados de acuerdo con las pautas que establece la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda, respetando al mismo tiempo las decisiones que se tomen a

nivel nacional.

e El proceso de alineacion deberia entenderse como un proceso que respete y
refuerce los sistemas nacionales. Para ello deberian crearse indicadores
para asegurar que la Agenda de Eficacia de la Ayuda no promueve la

apertura de los mercados nacionales.

e Debe evitarse que la utilizacion de la metodologia de evaluacion de los
sistemas nacionales de la OCDE se convierta en un marco de

condicionalidad que imponga reformas al sistema.

e Para aumentar la transparencia, los sistemas de informacién deberian
ofrecer mayores detalles sobre los contratos de préstamos y los contratos
firmados por el prestatario con los proveedores y contratistas. Se deberia
mejorar y simplificar la informacion recogida en el SICOES y el SEPA para

aumentar la accesibilidad de la informacion.
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e Es necesario analizar detalladamente qué sucede con los fondos para el
desarrollo que no quedan registrados en los sistemas de informacién

publica.
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1. INTRODUCCION

Durante los dltimos cuatro afios, el balance global de las finanzas publicas de
Bolivia ha registrado un comportamiento excepcional con respecto a los datos
historicos registrados entre 1970 y 2005, en que predominaba el déficit fiscal. A
partir de 2006, las estadisticas fiscales presentan un superavit en las finanzas
publicas del pais. En dicho afio, se registré6 un superavit de un 4,5%, que
posteriormente fue disminuyendo progresivamente hasta alcanzar un 0,1% en
2009.1 De cara a 2011, el Gobierno ha planificado una politica activa de gestion del
gasto publico y se ha previsto un déficit fiscal de alrededor de un 4%. De hecho, el
programa de inversion publica para el 2011 es el segundo en el que se ha pensado
gastar mas de 2.000 millones de $, cantidad muy superior a la registrada en

décadas anteriores.

El crecimiento y la importancia adquirida por los fondos publicos ponen de
manifiesto la necesidad de plantearse dos aspectos del financiamiento de la gestion
publica. Por un lado, al disponer de recursos fiscales, las entidades publicas deben
enfrentarse al reto de orientar dichos fondos a inversiones que promuevan un
cambio en la base productiva del pais y por tanto en cada region. En este sentido, el
mecanismo de adquisiciones publicas constituye un instrumento importante para
promover o impulsar la actividad econémica de determinados sectores de nuestra

economia.

Segundo, a pesar del balance fiscal positivo, el Gobierno no ha abandonado la
opcion de acceder a nuevo financiamiento de organismos internacionales. Por
tanto, la relaciéon y coordinaciéon entre el Gobierno y la cooperaciéon continda
siendo un eje central de la agenda de la politica publica. Actualmente, los
compromisos de la Declaracién de Paris y el Programa de Accién de Accra sirven
de marco para las relaciones entre estos actores. Mas concretamente, el

compromiso de alineacién tiene una influencia decisiva a la hora de poner en

! Informacion sistematizada de la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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practica politicas de inversion publica que favorezcan el desarrollo, tal y como se

describe en el parrafo anterior.

El presente documento analiza detalladamente la relacién entre el sistema
nacional de contrataciones publicas y la cooperacién externa. Para ello, comienza
por poner en perspectiva los desembolsos de los donantes internacionales, para
posteriormente discutir hasta qué punto se utilizan los sistemas nacionales y en
qué medida la configuracién de dichos sistemas se ha visto influida por los fondos
de cooperacion al desarrollo. Ademas, este informe analiza otros aspectos clave
relacionados con las contrataciones publicas, como la transparencia y la forma en

que esta se aborda dentro de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda.

2. COMPORTAMIENTO Y CARACTERISTICAS DEL
FINANCIAMIENTO EXTERNO

Aunque dentro del actual modelo de desarrollo se considera que el capital privado
nacional y la Inversién Extranjera Directa son las principales fuentes esenciales de
financiamiento para el desarrollo, es necesario resaltar que los recursos de
cooperacion internacional han sido y siguen siendo esenciales para la gestién
publica. Esto ha dado lugar a un escenario propicio para que las Instituciones
Financieras Internacionales (IFI) impongan reformas dirigidas a profundizar el
modelo de desarrollo que dichas instituciones proponen y que estd basado en la

aperturay liberalizacién de la economia.

La cooperacion en los altimos 20 afios

Los planes de desarrollo de distintos gobiernos ponen de relieve la importancia de
los recursos de la cooperacion internacional en Bolivia. Por ejemplo, se sostiene
que la cooperacion internacional representd un papel importante en el proceso de
consolidacion de la democracia, de estabilizaciéon econémica y de lucha contra la
pobreza a finales de la década de los 80 (Arenas, 1997). Asimismo, se constituy6 en
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una fuente esencial de financiamiento de los distintos programas de desarrollo. Tal
y como se sostiene en la denominada Estrategia Boliviana de Reduccién de la
Pobreza (EBRP) la comunidad internacional es un socio estratégico para el

desarrollo de Bolivia y por ende para la lucha contra la pobreza.

Si observamos el Plan de Gobierno del Movimiento al Socialismo (MAS), este indica
que “el nuevo financiamiento externo se orientara a la inversion publica acorde
con las estrategias del Plan. En este sentido, la cooperacién internacional y el
Gobierno de Bolivia iniciaran procesos de alineamiento y armonizaciéon de
procedimientos para optimizar el acceso y uso de los recursos externos” (Bolivia,
2007). Nuevamente notamos la importancia que mantiene el financiamiento de la
cooperacion internacional, pero con la particularidad y énfasis en la alineaciéon de
estos recursos con prioridades estratégicas de desarrollo establecidas por el

Gobierno.

Asimismo, existe el reconocimiento de que el acceso a estas fuentes de
financiamiento ha estado condicionado a la realizacién de distintas reformas o
politicas de Estado. Por ejemplo, en el Plan de Gobierno 2002-2007 se sostiene que
“los organismos financieros internacionales condicionan mas créditos a cambio de
destinar parte de la nueva deuda para cubrir deudas antiguas, realizar ajustes en
variables macroecondmicas que afectan a los sectores sociales como
congelamiento de incrementos salariales, menos inversiones de capital por parte
del Estado, o mejores condiciones legales para las empresas extranjeras que

invierten en el pais” (Bolivia, 2002).

Si bien éste ultimo parrafo reconoce el costo politico de acceder a este tipo de
recursos, los distintos gobiernos no desestimaron el uso o acceso a los recursos
financieros de cooperacién internacional para sus programas de gobierno. Esto se
explica en gran parte por el desequilibrio fiscal que ha caracterizado al
financiamiento publico. Como puede verse en el grafico 1, es posible identificar dos
escenarios en el comportamiento del balance fiscal. El primero muestra un largo
periodo de déficit fiscal, que alcanza su maximo en 1984 con algo mas del 30% del

Producto Interior Bruto (PIB).
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En 2006 se registré por primera vez un balance positivo (mas del 4%), lo que
marca un punto de inflexién en el balance de las cuentas publicas. A partir de
entonces, las cuentas no han abandonado el signo positivo, si bien han disminuido
progresivamente hasta registrar en un superavit del 0,1% en 2009. Aunque la Ley
Financial habia previsto un déficit fiscal de casi un 5% en 2010, los datos del
Ministerio de Economia y Finanzas de junio de 2010 reflejan una recuperaciéon de

las cuentas con un superavit fiscal de algo mas del 1%.2

Grafico 1

Déficit y Superdvit del SPNF
1970-Junio 2010
En porcentaje del PIB

2010 Junio

Fuente: Elaboracion CEDLA en base a informacion del Ministerio de

Economia y Finanzas.

Los escenarios descritos anteriormente ayudan a explicar el comportamiento de
los desembolsos de cooperacion internacional. Si observamos el grafico siguiente,
desde 1987 hasta el 2003 se registr6 una tendencia ascendente en los recursos
recibidos de cooperacion internacional. El fuerte incremento a finales de los
ochenta esta relacionado con el apoyo a las politicas de estabilizaciéon
implementadas en el pais. También destaca el crecimiento de desembolsos entre
2001 y 2003, que refleja al apoyo de la cooperacién internacional a la EBRP.
Posteriormente, la tendencia es descendente, explicada en parte por Ila

inestabilidad politica, pues en cuatro afios se sucedieron tres presidentes, situacién

? La Ley Financial es la norma que aprueba el Presupuesto General del estado (PGE), en este caso se hace
referencia al presupuesto programado para el ejercicio fiscal 2010.
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que posiblemente derivé en una falta de coordinacién entre el Gobierno y la
cooperacion. En la primera gestion del nuevo gobierno del MAS se aprecia una
caida en el flujo de estos recursos que estaria relacionada en parte con la demora

en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Grafico 2

Desembolso Ejecutado
(en millones de Délares)

942

631
585 587 582

31

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: En base a informacién del VIPFE.

Nota: los flujos son de créditos y donaciones.

En cuanto a la participaciéon de los recursos externos en el financiamiento de la
inversion publica, el grafico 3 muestra una clara tendencia ascendente entre 1997
y 2004. A partir de esta fecha, la importancia de los recursos externos decrece
progresivamente. Este hecho no estad directamente vinculado con una reduccién de
la cooperaciéon que contribuye a financiar la inversién publica, que se mantuvo
constante en términos absolutos, sino con el aumento de los beneficios fiscales de
la explotacion de hidrocarburos. Mas concretamente, los dos factores principales
que hicieron crecer los ingresos internos para financiar la inversion fueron la
creacion del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) y el incremento en el

precio del petroéleo.
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Grafico 3

Fuentes de Financiamiento del Programa de Inversion Publica
(En %)

B RecursosInternos M Recursos Externos

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaboracion CEDLA en base a informaciéon de UDAPE

El andlisis de los flujos de cooperacion puede efectuarse desde distintos enfoques;
sin embargo, para los propoésitos del presente documento, creemos importante

enfatizar los siguientes aspectos:

v Los flujos financieros canalizados por la cooperacion internacional
a Bolivia aiin mantienen su importancia. Estos recursos han sido
esenciales para sostener la vision de desarrollo propuesta por los
distintos gobiernos para hacer frente a los crecientes problemas sociales

del pais.

v Principales financiadores. Si analizamos los desembolsos realizados
entre 1987 y 2009 segun entidad de cooperacion, notaremos que cerca
del 60% procede de cuatro organismos internacionales: el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporaciéon Andina de Fomento
(CAF), la Agencia Internacional de Fomento (AIF) y la Agencia de EE.UU.
para el Desarrollo (USAID)3.

% De acuerdo con los datos de la Evaluacién de la Declaracién de Paris Fase 1. La Paz, Ministerio de
Planificacion del Desarrollo (VIPFE, 2008)
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v" Disminucion de desembolsos de recursos de actores considerados
financiadores tradicionales. El estudio de los flujos financieros que
recibi6 el Gobierno de organismos internacionales* en los ultimos diez
afios, muestra que los principales flujos de recursos provienen de
organismos multilaterales. En ese grupo, la CAF desde la gestion 2002 es
la principal entidad que proporciona recursos al Gobierno boliviano,
seguida por el BID, el BM y la Unién Europea. En el caso de USAID, puede
notarse una tendencia descendente desde 2003. Segun informacion del
Viceministerio de Inversidon Publica y Financiamiento Externo (VIPFE)
no se ha pensado en contratar nueva cartera con este organismo, por lo

que es previsible que su importancia contintie menguando.

Los flujos que transfieren el resto de donantes se mantienen estables.
Sin embargo, al desagregar las cifras por pais, destacan tres elementos:
primero, los recursos que proporciona el Gobierno espafiol registran
una tendencia descendente entre el 2005 y 2006 y un fuerte incremento
a partir de dicha fecha5; segundo, existe una caida continua de los
recursos que transfiere Holanda; y finalmente, la entrada de Venezuela
como donante en 2008 y el fuerte incremento de los fondos

desembolsados en 20096.

v Calificacion de Bolivia como pais de renta media. Finalmente, es
necesario mencionar que, a mediados de esta gestion, el BM declar6 a
Bolivia como pais de renta media. Esto debe valorarse en dos
dimensiones: por un lado, en base a la posible condicionalidad que
puede representar en términos de politica macroeconémica; y, por el
otro, las caracteristicas de los flujos y su comportamiento. Esta dltima

dimension es importante pues Bolivia capta importantes ingresos de la

* Estos flujos estan compuestos o agrupados por: Multilaterales, Bilaterales, Gobierno y otros.

® SegUn cifras de la base de datos de la OCDE, en 2005 la AOD espafiola fue de 67 millones $ y de 52
millones en 2006. En 2009 la cifra se eleva hasta los 98 millones $.

® De 1 millén de bolivianos (Bs) 0 137.000 $ en 2008 a 20 millones de Bs o 2,8 millones $ en 2009.
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Agencia Internacional de Fomento (AIF) del Banco Mundial y con la

nueva calificacion, esta ventanilla de financiamiento se veria limitada.

En resumen, pese a los cambios que se han ido produciendo, Bolivia continuara
recibiendo una cantidad importante de cooperacién al desarrollo. En este contexto
cobra relevancia el marco de relaciones que guiara la coordinacién entre el

Gobierno y la cooperacidn.

3. EL SISTEMA NACIONAL DE CONTRATACIONES PUBLICAS
FRENTE A LAS REGLAS DE LAS AGENCIAS DE COOPERACION

3.1 Principales hitos

Las compras publicas son un mecanismo mediante el cual el Estado puede
intervenir en el mercado para promover actividades econdémicas y el desarrollo

social mediante la promocién de la produccién nacional.

El marco normativo sobre contrataciones o adquisiciones publicas ha
experimentado importantes cambios en el tiempo, que se pueden relacionar con
las prioridades de desarrollo establecidas en el pais. Como ya se ha mencionado en
el capitulo 2, estas prioridades han venido parcialmente determinadas por la
condicionalidad que imponen las Instituciones Financieras Internacionales (IFI).
Entre las pautas o principios rectores de estos acuerdos, se entendia que la
liberalizacion del mercado de bienes y servicios generaria una competencia
positiva para la produccidon nacional, “el potenciamiento de la industria nacional
depende del grado de competitividad que demuestre al enfrentarse a productores
extranjeros” (CEDLA 1993). En el marco de las compras publicas esto se tradujo en
la apertura del mercado. Como resultado, las normas de adquisiciones y
contrataciones publicas, como el DS 21660, y en menor medida el DS 216145 y el
DS 27040, promueven la competencia entre actores privados nacionales y

extranjeros en los procesos de licitacion.
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No se han identificado documentos del BM o del BID que hayan planteado
reformas concretas al sistema de contrataciones publicas, lo cual no significa que
no existan. Por ejemplo, la Estrategia de Pais del BID de 1996, estableci6 que una
de las dificultades en la gestion de su cartera estaba relacionada con el proceso de
adquisiciones de bienes y servicios; mas concretamente con la duracion de los
mismos. Frente a esta situacion, se indic6 que “el banco en conjunto con el BIRF
[Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento], llevaria a cabo un
Procurement Assessment Review [evaluacion del sistema de adquisiciones publicas],
lo que permitira un diagnéstico conducente a disefiar la cooperacién técnica mas
adecuada para facilitar el proceso de adquisiciones en el nuevo entorno

institucional” (BID 1996).

De lo anterior, se deriva que la evaluacion del sistema de adquisiciones publicas
(PAR, por sus siglas en inglés) habria proporcionado un marco de pautas para la
reforma del sistema. Sin embargo, el documento no fue concretado, lo que no
quiere decir que no hayan existido indicaciones del BID sobre este tema, sino mas
bien, que de haber existido, estas no respondian a una lectura profunda e integral

del sistema de compras publicas que se supone proporciona la PAR.

De forma similar, el Banco Mundial aprobé en 1999 un proyecto denominado
“Proyecto de Reforma Institucional” (PRI), para dar respuesta a la corrupcién y a
las deficiencias en la prestaciéon de servicios publicos. Este proyecto planteaba una
reforma del sistema de contrataciones en el marco del fortalecimiento de las
capacidades institucionales del Estado para controlar la corrupcién. Asimismo en
otros documentos del BM se establecian objetivos de cara a la formulacion de
normas para los procesos administrativos, especialmente las adquisiciones. Si bien
estos documentos plantean acciones especificas sobre este tema, no se pudo
identificar documentacién que permita mostrar las medidas concretas que apoyé

el Banco Mundial en relacién al sistema de compras publicas.
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Evolucion de las normas sobre compras publicas

Uno de los temas centrales de las compras publicas consiste en promover e
impulsar la produccion nacional. Pasaremos por tanto a describir muy
rapidamente como ha cambiado este componente en las normas sobre compras

publicas.

En los afios setenta, encontramos una politica estatal proteccionista, que sin duda
se ajusta a la légica de desarrollo promovida en esa década, denominada “politica
de sustitucion de importaciones” (Decreto Ley N? 15223 de Adquisiciones del
Sector Publico). A raiz de la grave crisis econémica que experimentd Bolivia en los
afios ochenta, esta légica fue sustituida por una visién que daba prioridad al libre
comercio, si bien se mantuvieron ciertas preferencias para la produccién nacional

(Decreto Supremo N2 21660 de Reactivacion Econémica).

Ya entrados en los noventa, se aprob6 la Resoluciéon Suprema N¢ 216145 Normas
Basicas del Sistema de Administraciéon de Bienes y Servicios, que moderniz6 los
procesos de contrataciones. De acuerdo con esta Resolucién los procesos de
contratacion dejaron de ser responsabilidad de las agencias de contratacion, que
como se conoce eran actores privados, y pasaron a ser responsabilidad de los
funcionarios publicos. En el afio 2000, se introdujeron los Modelos de Pliegos de
Condiciones que fijan los aspectos necesarios para cada contrataciéon, lo que
contribuye a aumentar la transparencia, reguardando los intereses del Estado y
dando seguridad al sector privado. Ademas, también se introdujeron incentivos
para los pequefios y micro empresarios, que son un sector creciente en Bolivia
(Decreto Supremo N? 25964 Normas Basicas del Sistema de Administracion de
Bienes y Servicios). Finalmente, en 2007, se introdujeron nuevas modalidades de
contratacién, como la innovadora modalidad de apoyo nacional a la produccién y el
empleo (Decreto Supremo N2 29190 Normas Basicas del Sistema de Contratacién

de Bienes y Servicios).

Actualmente la legislacion en vigor es el Decreto Supremo 181, que sustituye al DS

29190 y reafirma la importancia de generar politicas que apoyen la produccién
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boliviana generando mayores oportunidades para todos los actores econdémicos,
mediante la promociéon de los micro y pequeiios empresarios, organizaciones
econdmicas campesinas y asociaciones de pequefios productores en los procesos
de contratacién. Este Decreto establece un margen de preferencia del 20% al
precio ofertado por los actores anteriormente mencionados que participen la

contratacion de bienes y servicios bajo ciertas modalidades de licitacion.

En lo que respecta al manejo de recursos externos para la contratacion de servicios
y adquisicidn de bienes financiados por organismos internacionales, puede decirse
que las normas mencionadas anteriormente respetan los mecanismos o
procedimientos que utilizan los organismos internacionales. En general, la
legislacion establece que las contrataciones financiadas con recursos externos se
regiran por los reglamentos especificos de las entidades y las normas basicas, si el
convenio de financiamiento no dispone lo contrario. Por tanto, no existe en la
normativa vigente imposicion legal que establezca que cualquier dinero captado

por la cooperacién debe sujetarse a normas nacionales.

A pesar de que los donantes pueden elegir que sus fondos queden excluidos del
sistema de contrataciones, la seccién 3.4 del presente documento demuestra que el
hecho de que se favorezca a empresas nacionales sigue generando fuertes

presiones externas para que se eliminen dichos incentivos.

3.2 Contrataciones publicas: un tema pendiente en la Agenda de la

Eficacia de la Ayuda

La Declaracién del Milenio (DM), aprobaba en el afio 2000, representa un cambio
importante en la concepcién y practica de la ayuda al desarrollo. El documento
propone un pacto a nivel mundial para erradicar la pobreza, en el que la ayuda al
desarrollo juega un papel esencial. Dado el fracaso del Consenso de Washington y
los escasos resultados logrados hasta la fecha en cuanto a reduccidn de la pobreza,
desigualdad y desempleo, la Declaraciéon del Milenio dio lugar a una serie de

iniciativas internacionales dirigidas a asegurar los recursos necesarios para lograr
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sus objetivos y lograr que la ayuda internacional tenga un impacto visible en el
desarrollo de los paises. Es asi que surgen cuatro declaraciones que hoy en dia

sirven de base para las relaciones entre Gobierno y cooperacién internacional:

El Consenso de Monterrey de 2002, donde se plantea el desafio del financiamiento
para el desarrollo; posteriormente la declaracion de Roma de 2003 sobre
armonizacion; la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda en 2005; y
finalmente, el Programa de Accién de Accra en el 2008 que busca acelerar y

profundizar en la puesta en practica de la Declaracién de Paris.

El proceso de armonizacion, un primer paso en el camino hacia la eficacia de

la ayuda

Bolivia tiene en su haber una variedad de iniciativas dirigidas a mejorar las
acciones de cooperacion internacional en el pais. Uno de estos momentos fue en
1999, cuando el Gobierno boliviano impulsé una propuesta denominada “Nuevo
Marco de Relacionamiento entre el Gobierno y la Cooperacion Internacional”, que
derivo en mesas de trabajo con participacion del Gobierno y la cooperaciéon. Una de
esas mesas fue denominada de armonizacién’, cuyo trabajo se enmarcaria

posteriormente dentro de los compromisos asumidos en Roma en 2003.

Segun el Plan Nacional de Armonizacion y Alineamiento (PNAA), las areas en que
se proponen acciones de simplificaciéon y/o de armonizacién son: en una primera
fase, modificaciones presupuestarias, adquisiciones y contrataciones y solicitudes
de desembolsos; en una segunda fase, nimero de misiones de acompafnamiento,

seguimiento y evaluacion, informes financieros y presentacion de auditorias.

A fin de argumentar las acciones o politicas sobre los ejes mencionados
anteriormente, el PNAA realizé un andlisis de costo-beneficio de la armonizacién

en tres entidades del sector publico®. Los resultados demostraron claramente los

" Bolivia tiene antecedentes en la participacion de iniciativas sobre coordinacion y armonizacion, véase:
CDF, UNDAF, OECD/DAC Task Force on Donor Practices y OECD/DAC Task Team on Harmonosation
and Alignment)

8 EI Fondo de Inversion Productiva y Social, el Ministerio de Educacion y el Sistema Boliviano de
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beneficios de la armonizacién. Por ejemplo, el tiempo promedio que demora la
ejecucion del proyecto en las tres entidades descenderia, como resultado de la
armonizacion, de 93 a 76 dias. Al mismo tiempo, los costos de transaccién de las
solicitudes y las modificaciones presupuestarias disminuirian en un 2.5% y un
4,5% respectivamente. Finalmente, los costos de transaccién de los procesos de
adquisiciones disminuirian en un 3%, cifra que se eleva significativamente si se

consideran los casos concretos del BID y del BM (25% y 17% respectivamente).

Hasta aqui podemos decir, que dentro del proceso de alineaciéon y armonizacion de
la ayuda, uno de los ambitos que se consider6 importante es el de las
contrataciones publicas. En ese sentido, el PNAA propone armonizar las tres

normas (BM, BID y el sistema nacional) para dar lugar a una nueva norma nacional.

El documento propone la participaciéon de personal del Ministerio de Hacienda, el
BID y el BM. A dia de hoy podemos decir que la consolidacién de estas normas no
ha tenido resultados, por lo menos asi se deduce de la informacién del SICOES,

donde aun figuran estas normativas.

La Declaracion de Paris reafirma y amplia los compromisos para la eficacia

de la ayuda

En el segundo Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda, que dio lugar a la
conocida Declaracion de Paris, se reafirmaron los compromisos asumidos en Roma
sobre Armonizacién y los principios establecidos en Marrakech referidos a la
gestion por resultados. En la DP se establecen 5 principios ordenadores:
apropiacion, alineacidn, armonizacion, gestion orientada a los resultados y

responsabilidad mutua.

Dentro del principio de alineacién se fijan compromisos con sus respectivos

indicadores. Uno de estos compromisos se refiere a la utilizacién de sistemas

Tecnologia Agropecuaria.
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nacionales:? “los paises en desarrollo se comprometieron a fortalecer sus sistemas,
y los donantes aceptaron utilizar esos sistemas tanto como fuera posible. Sin
embargo, los datos empiricos muestran que los paises en desarrollo y los donantes
no cumplen con los plazos para honrar estos compromisos. El progreso respecto
de la mejora de la calidad de los sistemas nacionales varia considerablemente
entre pais y pais, y, en casos en los que existen sistemas nacionales de buena

calidad, los donantes suelen no utilizarlos” (Programa de Accién de Accra).

En resumen, en el marco de la DP, los distintos gobiernos se comprometieron a
fortalecer los sistemas nacionales, uno de los cuales es el de contrataciones y
adquisiciones publicas. Asimismo, los donantes tendrian que comenzar a utilizar

progresivamente estos sistemas.

Como se conoce, como parte de la DP se crearon evaluaciones periddicas sobre los
compromisos adquiridos. La primera evaluaciéon fue presentada en 2008 y la
segunda evaluacion se ha realizado en el dltimo trimestre del 2010, de la que existe
un borrador. Ambos documentos contienen valoraciones sobre el compromiso de
la utilizacion de los sistemas nacionales. En referencia al sistema de contrataciones

y adquisiciones publicas, la primera evaluacion indica (VIPFE 2008):

v" En el caso del comportamiento de los cooperantes se dice que :

0 Las agencias bilaterales son las principales usuarias de la
normativa nacional de contrataciones y adquisiciones. En las
entrevistas a funcionarios de organismos multilaterales se
menciona como obstaculo la restriccion del Compro Boliviano,
que limita la competencia de proveedores nacionales y que no es
compatible con los acuerdos internacionales, ni con los principios
de libre competencia e igualdad de oportunidades. También se
comenta que los plazos en el proceso son mayores, lo que

derivaria en la elevacion de costos de transaccion.

% El sistema de gestion de las financias pablicas, adquisiciones, auditorias, seguimiento y evaluacion, y
evaluaciones sociales y ambientales.
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0 La Cooperacion Internacional (CI) considera que los sistemas,
procedimientos y normas que tienen mayor dificultad de
alineacién son: contrataciones y adquisiciones, informes

financieros y sistemas de auditoria.

v" En el caso del comportamiento del Gobierno hacia la implementacion de

los compromisos de la DP se indica:

0 Que los sistemas de gestion de finanzas publicas y adquisiciones
son fiables, pero que aun falta avanzar para que estos respondan
a parametros internacionales que generen el nivel de confianza

necesario en la comunidad de donantes;

0 Los sistemas, procedimientos y normas que el Gobierno
considera que deben priorizarse en el proceso de alineamiento
por parte de la CI son, en orden de importancia, los siguientes:
ejecucién presupuestaria, contrataciones y adquisiciones,

informes financieros y sistemas de auditoria;

0 Asimismo sostiene que las agencias bilaterales son mas flexibles

en el uso de los sistemas nacionales

En resumen, de acuerdo con esta evaluacion ain no pueden notarse los avances
reales en la armonizacién de los procedimientos que siguen el BID y el BM con los
que el Gobierno utiliza para las compras publicas. En su lugar, tanto los donantes
como el Gobierno ratifican la importancia de la alineacién con el sistema de

contrataciones y adquisiciones publicas.

Aunque los comentarios siguientes deben ser asumidos como preliminares, el

borrador de la segunda evaluacién indica lo siguiente:
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v" Que la reticencia de la CI a la hora de usar los sistemas nacionales esta
disminuyendo, y en ese marco indican que la cooperacion bilateral utiliza
en su mayoria los sistemas nacionales de compras y financieros. Situacion
que no sucede con los organismos multilaterales, que prefieren utilizar sus

propios sistemas financieros;

v" En el marco del sistema de contrataciones, enfatizan la transparencia del
sistema a partir del sistema SICOES, en el que se publican los planes anuales
de adquisiciones y contrataciones, las convocatorias y los resultados del
proceso. Asimismo, resaltan las modificaciones en la norma dirigidas a

facilitar los tramites;

v Seguramente lo que mas resalta en este informe es la afirmacién siguiente:
“aunque en el pasado se buscé acercar la norma a los estandares y
normativa del Banco Mundial, la actual norma se ha alejado bastante de
estos parametros. Esta situacion hace prever que la posibilidad del uso de
normas e instrumentos nacionales para la contratacién por parte de los

organismos multilaterales se haya distanciado ain mas.”

Aunque este tema se analiza en mayor profundidad en la seccién 3.4, se podria
deducir de la evaluaciéon que una de las barreras que dificultan el progreso en
cuanto a la alineacion serian las diferencias entre el sistema de contrataciones
publicas, denominado Compro Boliviano, y los principios del actual modelo de

desarrollo que da prioridad al libre mercado.

Posiblemente, la reorientacion e impulso del proceso de alineacion pasa por que el
Gobierno realice reformas que hagan del sistema de contrataciones publicas un
mecanismo que cumpla con los requisitos de las entidades multilaterales. En este
marco juega un papel importante la evaluaciéon que el actual Gobierno habria
hecho en la gestion de 2009 sobre el sistema de adquisicién y contrataciones
publicas, de acuerdo con la Metodologia de la OECD para la Evaluacién de los

Sistemas Nacionales de Adquisiciones Publicas (MAPS). El papel de esta
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metodologia en el proceso de alineacién de la cooperacidén al desarrollo en Bolivia

se analiza en mayor profundidad en la seccién 3.4.

3.3 Las politicas de contratacion publica que adoptan los gobiernos y

promueven las agencias de ayuda

Una forma de aproximarnos al tipo de politicas de contrataciéon publica que
adoptan los gobiernos y promueven las agencias de ayuda es el analizar la normas
utilizadas para cada contrataciéon. Para ello se ha utilizado la informacién entre
2001 y la fecha mas reciente disponible en el Sistema de Contrataciones Estatales

(SICOES)!0,

Actualmente, en Bolivia existen dos tipos de normas: un paquete que responde a
las normas nacionales y otro que responde a las exigencias de dos organismos
multilaterales (BM y BID). Asimismo, podemos notar, que en el caso del sistema
nacional, han existido progresivamente varias Normas Basicas (Nb) que han

regulado las contrataciones.

Si analizamos la informaciéon que ofrece el SICOES sobre la norma de cada

contratacién (Grafico 4), podemos sefialar tres aspectos:

i) El 94% de los casos registrados en el SICOES han utilizado normas del
sistema nacional de contrataciones publicas. Asimismo, dentro de este
grupo pueden notarse casos o licitaciones que siendo financiadas con
recursos externos han utilizado las normas nacionales para las compras o
contrataciones publicas. Este es el caso de la Agencia Sueca para el
Desarrollo Internacional, el Fondo de Ayuda al Desarrollo de Espaiia,
Bélgica, Canad4, la Unidén Europea, el Instituto Aleman de Crédito para la

Reconstruccion, Venezuela, etc. Pero en este ejercicio también llaman la

10 Se cuenta con una base de informacion sobre adquisiciones y contrataciones publicas.

Lamentablemente, esa informacion abarca hasta la gestion 2007. Se utiliza esta base pues incluye
variables de las contrataciones publicas que pueden ser manejadas adecuadamente con un procesador de
informacion.
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atencion los casos financiados con recursos del BID, BM o USAID que han

utilizado las normas nacionales.

ii) Como se observa en el grafico 4, inicamente el 4% de las adquisiciones
utiliza las normas del BM y del BID, lo que equivale a unos mil procesos
adjudicados. Si consideramos para este porcentaje el monto de dinero de
todas estas adquisiciones, vemos que los algo mas de mil procesos
adjudicados con las normas del BM y del BID equivalen a la suma de 108
millones de ddlares, un monto que representa cerca del 5% del valor total

de todas las adquisiciones.

Ya sea que por el numero de casos o por su valor monetario (108 millones
de doélares), la cantidad de procesos adjudicados con normas del BM y del
BID es reducida. Incluso si se tienen en cuenta las pocas contrataciones
financiadas por BM y del BID que han utilizado las normas nacionales de
adquisiciones y contrataciones publicas, es evidente que hay una parte
importante de contrataciones financiadas por estos organismos de las que

se desconoce cualquier detalle.

iii) Asimismo, se pueden encontrar otros organismos internacionales que
utilizan las normas del BM y del BID para regular las adquisiciones que
realiza el Estado con los recursos que estos organismos internacionales
otorgan. Este es el caso de la CAF: segun el SICOES, de 117 adquisiciones
que se efectuaron con fondos de la CAF11, 21 han utilizado la norma del BM;
otro caso que llama la atencidn es el de Japon, que muestra 78 casos que

utilizan la norma del BM.

iv) Finalmente la informacién indica que se utilizan otro tipo de normas para
las adjudicaciones, pero lamentablemente no hay mas detalles disponibles

al respecto.

1 |as 117 adjudicaciones corresponden a casos que han sido financiados completamente con recursos de
la CAF, por tanto se ha dejado de lado aquellas adjudicaciones que cuentan con financiamiento de la CAF
y otro tipo de financiamiento. Es decir, adjudicaciones que tienen mas de una fuente de financiamiento.
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Grafico 4

Marco Normatico sobre Contratacioens Publicas: 2001 al 2007
83,3
8,5
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacién del SICOES.

Nota: la informacién del grafico no incorpora las normas que figuran en el cuadro 1, ello se debe al periodo de

referencia de la informacion sistematizada.

Cuadro 1

Numero de casos segun fuentes de financiamiento

En Bolivianos | N2 de casos
Financiamiento Externo 1.371.852.865 2.479
Financiamiento Externo mas ONG 78.979.755 102
Financiamiento Externo mas HIPC 29.003.050 41
HIPC mas Gobierno 195.034.869 182
HIPC 186.265.193 256
HIPC mas ONG 74.367 1
Fuentes de Gobierno 11.685.227.310 17.201
Fuentes de Gobierno mas Financiamiento Externo 2.544.751.647 4.930
ONG 4.572.350 10
Fuentes de Gobierno mas ONG 7.154.674 14
Fuentes de Gobierno mas ONG mas Financiamiento Externo 3.814.386 1
Fuentes de Gobierno mas HIPC mas Financiamiento Externo 5.602.413 5
Fuentes de Gobierno mas HIPC mas ONG 1.321.620 1
Otros 40.312.798 205
TOTAL 16.153.967.296 25.428

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del SICOES.

Nota: en el 2007 se sistematizo una base de informacién del SICOES, en base a esa informacidn se estructura el presente cuadro,

por lo que a la fecha es posible que las cifras se hayan ajustado o actualizado.
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Si analizamos las contrataciones por fuente de financiacién, el SICOES muestra
licitaciones financiadas con recursos internos, externos y una combinacién de
ambos (Cuadro 2).12 Si desagregamos los cerca de 2.500 casos o adjudicaciones en
las que participan solamente agentes externos se puede observar que de los 2.479
casos, 2.427 son adjudicaciones en las que el 100% fue financiado por un solo
organismo, en tanto que los restantes 52 casos combinan mas de una fuente de
financiamiento externo. De las 2.427 adjudicaciones, dnicamente 1.482 utilizaron
la norma nacional. De las 52 adjudicaciones mixtas, figuran casos con participaciéon
financiera del BID o el BM y otros organismos internacionales. En esos casos la
norma que reguld ese proceso de adquisicion o contratacion fue la del BID o del
BM. Pero también existen casos en que la norma que regulé ese proceso
corresponde al sistema nacional, pese a que se tenia la presencia de recursos del

BM y del BID.

Si procesamos la informacion segtn la modalidad del pliego (Cuadro 3), veremos
que el 51% estan relacionados con consultorias, que son servicios de caracter
intelectual tales como disefio de proyectos, asesoramiento, capacitacion, auditoria,
desarrollo de sistemas, estudios e investigaciones, supervisiéon técnica y otros.
Entre estas contrataciones encontramos 1.065 adjudicaciones referidas a
contrataciones de consultores individuales, es decir, el 42% de las adjudicaciones
se realizan solamente con recursos externos (2.479). En valores absolutos, ese
42% no es muy representativol3, pues estamos hablando de alrededor de 8
millones de $. Pero si sacamos un promedio de esa cifra estamos hablando de
alrededor de 7.000 doélares por cada contrato de consultoria. Esta cifra es bastante
elevada comparada con la renta media del pais, lo que profundiza la desigualdad.
Ademas, estos son recursos que no contribuyen a la riqueza del pais, es decir, a la
formacion bruta de capital fijo. Seguramente esa situacion requiere de un analisis
adicional pero para ello se requiere de mayor informacién que en este momento no

fue sistematizada.

12 La informacién disponible corresponde al periodo 2001-2007, aun no se dispone de informacién al
2009 debido a que requiere un procesamiento de informacién bastante amplia, pero consideramos que los
datos que se presentaran en el informe permiten dar una idea sobre las principales caracteristicas de los
procesos contratados.

13 El valor total de las adjudicaciones es de 1.371 millones Bs (alrededor de 195 millones de $). Se debe
recordar que estas cifras corresponden a procesos adjudicados (2.479) que solamente fueron financiados
€on recursos externos, ese dato puede notarse en el Cuadro 2.
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Cuadro 2
Adjudicaciones financiadas solamente con

recursos externos segiin modalidad del pliego

Casos Porcentaje
Arrendamiento de inmuebles 4 0,2
Bienes inmuebles 56 2,3
Bienes muebles y de consumo 445 18,0
Consultoria 1272 51,3
Medicamentos 6 0,2
Obras 507 20,5
Seguros 3 0,1
Servicios Generales 135 5,4
Servicios Juridicos 2 0,1
Supervisiéon Técnica 49 2,0
Total 2479 100,0

Fuente: Elaboracién en base a informacion del SICOES.

El analisis del SICOES nos permite extraer informacién muy valiosa sobre el uso de
los sistemas nacionales para la distribucion de fondos procedentes de la
cooperacion internacional. Como hemos sefialado anteriormente, existe una serie
de donantes que utilizan fundamentalmente los sistemas nacionales;
principalmente, la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional, el Fondo de
Ayuda al Desarrollo de Espafia, Bélgica, Canad4, la Unién Europea, el Instituto
Aleman de Crédito para la Reconstruccion y Venezuela. Frente a estos donantes, el
BM, el BID y USAID destacan por utilizar sus propios sistemas. Ademas,
aproximadamente algo mas del 40% de todas las contrataciones financiadas por
un solo donante no utilizan los sistemas nacionales. Finalmente, también es
importante destacar que una parte importante de los recursos, principalmente
procedentes del BM y el BID, no queda registrada en el SICOES, lo que representa

un grave problema en cuanto a transparencia y responsabilidad.
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3.4. Caracteristicas del sistema de contrataciones publicas de las

agencias de cooperacion seleccionadas

Historicamente, hay cuatro actores que han proporcionado al Gobierno boliviano
importantes cantidades de dinero, ya sea mediante créditos o donaciones. Estos
organismos son el BID, el BM, la CAF y USAID. De estos cuatro organismos, el BID,
el BM y USAID cuentan con un marco regulatorio propio para el proceso de

adquisiciones de bienes y servicios.

Segun la evaluacidn realizada en Bolivia sobre la gestion de las finanzas ptblicas en
2009 en base a la metodologia de la Evaluacion del Gasto Publico y de Rendicién
de Cuentas (PEFA, por sus siglas en inglés), se confirmaria lo dicho anteriormente.
Segun dicho informe, USAID no utiliza ninguno de los otros tres procedimientos
nacionales, en tanto que el BM y el BID si manejan los procedimientos nacionales
de pago y contabilidad4. Por otro lado, el PEFA considera para este tema los
desembolsos de las gestiones 2006, 2007 y 2008, por lo que posiblemente en esas

gestiones la cartera de USAID no utilizé el sistema nacional.

Segun el PEFA, la CAF utiliza las normas nacionales de adquisiciones, pero también
pudimos notar a partir de informacion del SICOES, que este organismo ha utilizado

las normas del BM en algunos procesos.

En cuanto al conjunto de los donantes, el PEFA sefiala que por 1o menos el 50% de
los fondos desembolsados por los donantes son administrados con arreglo a los
procedimientos nacionales.!> 16 Lamentablemente, no existe una linea base que

permita estudiar la evolucién histérica en el uso de los sistemas nacionales.

4 No obstante, en apartados anteriores se hizo notar que existen adjudicaciones financiadas por USAID
que si han utilizado las normas nacionales, lo que nos da a entender que posiblemente existan algunas
pequefias excepciones.

5 °El ejercicio considero los desembolsos de las gestiones 2006, 2007 y 2008.

1° para esa tarea se consideraron cuatro sistemas nacionales: i) Sistema de adquisiciones, ii) Sistema de
pago/contabilidad; iii) Auditoria; iv) Reportes financieros.
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Cuadro 3
Uso de Procedimientos acionales por parte de

organismos internacionales

Procedimientos Macionales

Agencia Adquisiciones EOIEE?L{ dad Auditoria Reporte
CAF SI 51 NO SI
BID NO | NO NO
UE* SI 51 NO NO
GTZ NO NO NO NO
KFW™ 51 51 51 51
Banco
Mundial NO 51 NO NO
JICA ND NO NO ND
USAID NO NO NO NO
Holanda  SI 51 NO 51
Dinamarca SI 51 NO SI
Bélgica 51 51 51 51

Fuente: PEFA 2009

Como se coment6 en un punto anterior, la norma nacional sobre adquisiciones no
obliga a las instituciones internacionales a asumir las reglas del sistema nacional
en los procesos de adquisiciones. En este marco, la adopciéon de las normas
nacionales es una decisidn interna de las agencias. Parece ser que el BID esta
intentando que los procesos de adquisiciones sean con las reglas de juego del
Estado, y en ese sentido, se inform6 que hace pocos meses, el BID habria aprobado
la politica de uso de sistemas nacionales para las operaciones del banco. Con ello se
estaria indicando que el banco quiere “confiar en los sistemas nacionales” y se
estaria reemplazando la légica de “el que pone la plata hace las reglas” por un

modelo que acepta el uso de los sistemas nacionales de los receptores.
No obstante, el BID todavia no confia plenamente en el sistema nacional de

adquisiciones, y por ello todas las operaciones del BID se realizan en el marco de

sus politicas. Esta situacién también explicaria la posicién del BM, que indica que
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las adquisiciones y contrataciones de su cartera vigente de proyectos deben

ejecutarse de conformidad con lo establecido sus propias normas.

Para aumentar la confianza, se dice que es necesario realizar evaluaciones de los
sistemas nacionales de adquisiciones y contrataciones publicas. En este contexto
se menciona la importancia de dos metodologias de diagndstico, por un lado el
Informe de Evaluacién de Adquisiciones del Pais (CPAR, por sus siglas en inglés) y
por otro la Metodologia de 1a OECD para la Evaluacién de los Sistemas Nacionales

de Adquisiciones Publicas (MAPS, por sus siglas en inglés).

La metodologia MAPS ha adquirido una gran relevancia en Bolivia y parece ser que
en 2009 se habria iniciado en Bolivia la elaboracion del diagnostico del sistema de
adquisiciones publicas. Segiin parece, ya se cuenta con un documento borrador
pero que a dia de hoy no ha sido aprobado por el Ministerio de Economia y
Finanzas. Segin se ha informado, el Grupo de Socios para el Desarrollo de Bolivia
(GruS)'7 ha recomendado la culminacién del MAPS, como requisito para canalizar

recursos mediante la modalidad de apoyo presupuestario.

De acuerdo con la MAPS, para que un sistema de adquisiciones nacional sea
aceptado, debe cumplir con las mejores practicas en los 54 indicadores en los que
se basa la evaluacion (BID, 2010). El problema, es que estos indicadores estan
basados en las “mejores practicas”, tal y como han sido definidas por las IFI y los
paises desarrollados, por lo que priman una visién capitalista y el libre mercado.
En este sentido, la culminacion del MAPS generaria un entorno propicio para que
los organismos multilaterales y los donantes forzaran el ajuste del sistema de
contrataciones para hacerlo mas afin a sus propia vision, en lugar de utilizarlo
como herramienta para favorecer el desarrollo de Bolivia. La siguiente seccién
desarrolla este andlisis en mayor profundidad a partir de las politicas del BM y el

BID

" El Grupo de Socios para el Desarrollo-GruS fue creado en La Paz en Diciembre de 2006 por varios
miembros de cooperacién internacional presentes en el pais, siendo su objetivo principal facilitar la
coordinacion de la cooperacion en el pais y apoyar, en el marco de la Declaracion de Paris, el liderazgo
del Gobierno de Bolivia en la coordinacion y armonizacion de la Cooperacion Internacional, para mejorar
la efectividad y el alineamiento, y cumplir con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y de
los Objetivos del Milenio (ODM)
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Caracteristicas del sistema de contrataciones del BM y del BID

Tanto el BID como el BM tienen dos politicas de contratacién diferentes; una para
la contratacién de bienes y obras; y otra para la contrataciéon de consultores. Esta
seccion no pretende describir cada una de las normas, y todavia menos plantear
una postura critica sobre la orientacion general de dichas politicas. Simplemente,
se pretende realzar un aspecto que se considera relevante al hablar del sistema de
adquisiciones publicas y su vinculacién con la efectividad de la ayuda y los

procesos de armonizacion o alineacion.

Uno de los pilares de la metodologia de 1a OCDE mencionada anteriormente es “la
libre competencia es la base de la eficiencia de las contrataciones publicas”. En los
paises en desarrollo, esta afirmacién genera mucho debate respecto a los costos
que ello representa para la produccién nacional, pues se asume que en el mercado
de las contrataciones publicas no solamente deben participar actores privados
nacionales, sino también actores privados de otros paises. Las normas de
adquisiciones y contrataciones publicas del BID y del BM estarian dirigidas a
asegurar que los paises miembros de estas organizaciones tienen la posibilidad de
participar en los procesos de adjudicaciones, a partir de lo que se valora como una
de las principales modalidades de licitacién, que es la licitacion publica

internacional.

Por ejemplo, el BID ha establecido como uno de los principios que rigen las
adquisiciones el de “dar a todo oferente calificado perteneciente a paises
miembros del banco, la oportunidad de competir en igualdad de condiciones en los
procesos de adquisiciones” (BID 2007). Asimismo, las normas del BM “solicitan a
los prestatarios que desarrollen licitaciones publicas, ya sea en el ambito
internacional o nacional. Ademas, en todas ellas se debe permitir la participacién

de licitantes de cualquier pais y que sean elegibles para el Banco”18,

18 parrafo extraido de una carta que envié el BM a la institucion.
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Aunque como ya hemos visto, los principios del sistema de contrataciones
nacionales no afectan a las contrataciones financiadas por la cooperacién, puesto
que estan sujetas a los convenios bilaterales, existen normas como el DS 181, que
intentan favorecer la participacién de actores privados nacionales en los procesos

de licitacion, fundamentalmente la de pequenos y medianos productores.

Estos principios destinados a promover el sector privado boliviano entran en
conflicto directo con las practicas y principios del BM y el BID. Desde el punto de
vista de la metodologia MAPS de la OCDE, que ha sido determinada por los paises
desarrollados, el sistema de contrataciones publicas de Bolivia obtendria una

valoracidn negativa en cuanto a la funcionalidad del mercado de adquisiciones.

Esta diferencia, que es sustancial para la logica del actual modelo de desarrollo de
aperturay libre mercado, se constituiria en una de las principales razones para que
organismos como el BID y el BM sigan utilizando sus propias normas de
contrataciones, ya que en ellas se da la posibilidad a los paises miembros de estos
organismos multilaterales de participar en el mercado de contrataciones publicas

de Bolivia.

Como se comento en la seccion 3.2, la Declaracién de Paris ha propuesto como uno
de sus retos que la cooperacion internacional utilice las normas nacionales de
contrataciones publicas (principio de alineacion). Es muy probable que en Bolivia
este debate se centre en los resultados del MAPS una vez se publiquen, lo que
podria desembocar en presiones para eliminar las condiciones favorables de las
que disfrutan actualmente las empresas nacionales. De este modo, en lugar de
respetar y reforzar los sistemas nacionales, el principio de alineaciéon podria

convertirse en un mecanismo de promociéon del libre mercado.

3.5. Transparencia del sistema de contrataciones publicas

Respecto a la transparencia, se podria decir que en los dltimos afios la normativa

sobre contrataciones publicas ha hecho énfasis en el acceso a informaciéon. Por
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ejemplo, con el DS 181, actualmente en vigor, se indica que los actos, documentos y
la informacién de los procesos de contratacién, manejo y disposiciéon de bienes y
servicios, son publicos. En ese sentido, la norma establece la difusién de una serie
de documentos que deben estar disponibles al publico (el Programa Anual de
Contrataciones o PAC y el Documento Base de Contrataciones o DBC). También se
mencionan espacios y mecanismos para la difusiéon de documentos como la Mesa
de Partes y el Sistema de Contrataciones Estatales (SICOES). Ademas, se establece

un régimen de recurso administrativo de impugnacion.

El SICOES es un instrumento importante para la difusién de alguna informacion de
las compras y contrataciones publicas, pues en €l se dispone informacién de
procesos de adjudicacion y otros desde el 2001. Pero este sistema no ofrece
informacién detallada acerca del proceso de adquisicién y contratacién de bienes y
servicios en cada una de las etapas. Asimismo, existen un 10% de entidades que no
tienen registros de proceso de contrataciéon, que se corresponden con 46
municipalidades con menos de 10.000 habitantes cada una (EPB 2009). Por lo
tanto, el SICOES es un instrumento que aun puede ajustarse a fin de hacer mas

transparente la informacion de los procesos de contratacién.

En cuanto al recurso administrativo de impugnacién, la Evaluaciéon del Gasto
Publico y de Rendicion de Cuentas de 2009 (PEFA, por sus siglas en inglés),
concluye que los mecanismos para la presentacién de quejas y de recursos que
aparecen en el DS 29190 son muy limitados, tienen condiciones onerosas para
quien pretende utilizarlos y son complejos e ineficientes. La norma actualmente
vigente, el DS 181, establece algunos cambios respecto al DS 29190, pero aln
mantiene algunas limitaciones al uso de este instrumento. Por lo tanto, podria

decirse que las conclusiones del PEFA contintian siendo validas.

En resumen, el sistema de adquisiciones y contrataciones publicas contiene pautas
que estan dirigidas a incrementar la transparencia de los procesos de adjudicacién.
No obstante, los medios disponibles, tales como el SICOES, ain no dan cuenta de

toda la informacion. Por tanto, es importante seguir trabajando no sélo para que la
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poblacién pueda disponer de la informacion, sino también para que la informacién

pueda ser entendida por el usuario y no solamente por expertos.

La transparencia de las agencias de cooperacion

Instituciones como el BID y el BM han puesto en practica politicas activas para
incrementar la transparencia y disminuir la corrupciéon de los procesos de
contratacion. En este respecto es importante mencionar el Sistema de Ejecucion de
Planes de Adquisiciones (SEPA), que es una plataforma en Internet desarrollada en
el 2006 por el BM para brindar acceso publico de los contratos ejecutados en el
marco de la cartera de inversion en paises de la Region.1? En julio de 2008, el BM y
el BID firmaron un acuerdo de entendimiento con el fin de utilizar mutuamente

esta herramienta.

Este mecanismo puede constituir un instrumento importante para el monitoreo de
estos procesos de adquisicion a medio y largo plazo. El SEPA brinda acceso publico
a informacién bdsica sobre todos los contratos ejecutados en el marco de los
proyectos que cuentan con financiamiento del BM y el BID.20 Dicha informacién es
presentada en formato de planes de adquisiciones, donde las unidades ejecutoras
de los proyectos, planifican las adquisiciones o actividades que seran llevadas a
cabo durante un periodo de 12 a 18 meses. En consecuencia, esta informacién
permite conocer los planes previstos para cada proyecto, el progreso en la
ejecucion del plan, y el detalle especifico de cada uno de los contratos financiados

bajo el proyecto.

Este sistema todavia lleva poco tiempo en funcionamiento y es de esperar que vaya
consolidandose y ampliando su fuentes de informacién en los préoximos afios. Por
ejemplo, aun falta informacién sobre numerosos paises. En todo caso, el
instrumento es interesante pues permitira contrastar la informacién del SICOES

con la del SEPA.

9 www.iniciativasepa.org
20 E| contenido de este parrafo fue extraido de la pagina web del SEPA.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La utilizacién de los sistemas de contrataciones publicas para promover el
desarrollo puede jugar un papel clave en la lucha contra la pobreza en Bolivia,
especialmente a raiz del fuerte crecimiento de los recursos y el gasto publico

registrado en los ultimos afios.

A pesar de los avances, la participacién de los recursos de cooperacion en el gasto
publico todavia es muy elevada. Por lo tanto, se hace necesario debatir con los
miembros de cooperaciéon internacional la utilizacion del sistema de
contrataciones para promover el desarrollo nacional, con el objetivo de mantener

su apoyo e incrementar la cantidad de fondos que utilizan los sistemas nacionales.

Sin embargo, parece dificil lograr avances en este sentido, puesto que las
prioridades nacionales parecen estar en clara oposicién con las politicas de los
donantes. Actualmente, el marco de relaciones entre Bolivia y la cooperacion viene
determinado por los compromisos que conforman la Agenda de Eficacia de la
Ayuda. Dentro de la Agenda, destaca el principio de alineacién que como pone de
manifiesto este informe, podria utilizarse para lograr la reforma del sistema de

contrataciones de acuerdo a las prioridades de los donantes.

En este proceso juega un papel esencial la evaluacion del sistema de contrataciones
publicas a partir de la metodologia MAPS. Hasta la fecha, este es el tUnico
instrumento integral que propone una evaluacién del sistema de compras publicas
de Bolivia, algo esencial para que un mayor nimero de donantes considere utilizar
los sistemas nacionales. El principal problema es que esta metodologia se basa en
las mejores practicas tal y como las definen los donantes, por lo que su aplicacién
podria traducirse en un paquete de reformas para el sistema nacional, que seria
impulsado como parte de los procesos de alineacion. En base a los procesos en
marcha y las politicas de los distintos actores, este informe indica que las reformas
probablemente conducirian a la apertura total del mercado de contrataciones

publicas.
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La informacién analizada en este informe también nos permite identificar algunos
actores importantes en este proceso. Por ejemplo, el BM y el BID parecen estar
especialmente activos a la hora de promover la apertura del mercado de
contrataciones. Precisamente, estos dos donantes son los que hacen un mayor uso

de sus propios sistemas de contrataciones.

En el ambito de la transparencia, el andlisis sobre la normativa utilizada por los
donantes en las contrataciones publicas muestra algunas lagunas que deben ser
aclaradas. Como se establecié en la seccion 3.3, el valor de las contrataciones no
coincide con los niveles de desembolso que se registran en otros sistemas de
informacion publica. No todos los donantes publican de forma sistematica la
informacion acerca de los contratos otorgados, lo que impide identificar a los

beneficiarios y que se les pueda hacer responsables de sus acciones.

Independientemente de los problemas mencionados en el parrafo anterior, existe
un avance positivo en cuanto a la transparencia de los procesos de adquisiciéon. No
obstante, ain existen temas pendientes, como el de facilitar informacién de cada
una de las etapas de adjudicacion. Tanto el SICOES como el SEPA son instrumentos
valiosos, pero seguramente todavia deben seguir mejorando a fin de difundir la

mayor cantidad de informacion al publico.

Recomendaciones:

e Cualquier reforma del sistema nacional de contrataciones debe abordarse
en base a definiciones y directrices internas que consideren o antepongan
ante todo la politica de promocién de la produccién nacional. Esta l6gica no
debe subordinarse a la visién que impulsen determinados organismos
internacionales o donantes, ya sea de forma bilateral o en el marco de la

Agenda de Eficacia de la Ayuda.

e Los intereses y politicas que los organismos multilaterales quieran

incorporar a la agenda de politicas publicas boliviana deberian de ser
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encauzados de acuerdo con las pautas que establece la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda, respetando al mismo tiempo las decisiones que se tomen a

nivel nacional.

El proceso de alineacién deberia entenderse como un proceso que respete y
refuerce los sistemas nacionales. Para ello deberian crearse indicadores
para asegurar que la Agenda de Eficacia de la Ayuda no promueve la

apertura de los mercados nacionales.

Debe evitarse que la utilizaciéon de la metodologia de evaluaciéon de los
sistemas nacionales de la OCDE se convierta en un marco de

condicionalidad que imponga reformas al sistema.

Para aumentar la transparencia, los sistemas de informaciéon deberian
ofrecer mayores detalles sobre los contratos de préstamos y los contratos
firmados por el prestatario con los proveedores y contratistas. Se deberia
mejorar y simplificar la informaciéon recogida en el SICOES y el SEPA para

aumentar la accesibilidad de la informacién.
Es necesario analizar detalladamente qué sucede con los fondos para el

desarrollo que no quedan registrados en los sistemas de informacién

publica.
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