Licht en schaduw op de s
tussen Belgie en Bolivia

Doelstelling en context

Deze evaluatie wil lessen trekken uit
12 jaar ontwikkelingssamenwerking
tussen Belgié en Bolivia. Ze gaat over
de relevantie, coherentie, doelmatig-
heid en duurzaamheid van de inter-
venties in Bolivia van 1992 tot 2004.
Het gaat hier over een “piloot”-evalua-
tie, opgevat als een gevalstudie van
de Belgische coOperatie met een part-
nerland. Ze omvat zowel de gouverne-
mentele als de niet-gouvernementele
cooperatie (NGOs, APEFE, VLIR, CIUF,
ITG).

De evaluatie werd uitgevoerd door een
consortium o.l.v. South Research,
Belgié, samen met het Centro de
Estudios y Proyectos (CEP) en
Strategy Advisors for Government
Reform (SAXgr), beide gevestigd in
Bolivia. Veertien experten, waaronder
zes Bolivianen, namen eraan deel. De
resultaten zijn het product van een
gezamenlijke analyse door een onaf-
hankelijk multicultureel team dat de
kans kreeg om uiteenlopende inzich-
ten aan elkaar te toetsen.

Het evaluatieproces werd opgevold
door een “Stuurgroep” in Brussel en
door een “Lokaal Begeleidingscomité”
in La Paz, beide samengesteld uit ver-
tegenwoordigers van de belangrijkste
betrokken instellingen.
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De Bolivaanse context

De bestudeerde periode (1992-2004)
vangt aan net vo6r de start van het
ambitieuze “hervormingsprogramma
van de tweede generatie” van de Boli-
viaanse regering: hervorming van het
onderwijs, maatschappelijke participa-
tie, decentralisering, privatisering, her-
vorming van de pensioenen, hervor-
ming van de administratie, enz. Deze
hervormingen werden door de interna-
tionale gemeenschap toegejuicht en
begin 1998 was Bolivia één van de
eerste landen in de wereld die kon
genieten van een schuldverlichting
binnen het HIPC-initiatief. Vanaf 1998
verzonk het land echter in een om-
vangrijke sociale, politieke en fiscale
crisis die nog steeds niet bedwongen
is. Deze negatieve ontwikkeling kan
verklaard worden door vier factoren:
(i) Structurele hervormingen van de
laatste tien jaar die geen komaf
hebben kunnen maken met een
aantal fundamentele problemen
die het regeringsbeleid kenmer-
ken, zoals het cliéntelisme, de cor-
ruptie en de slechte kwaliteit van
de overheidsdiensten;

(ii) Een verhoging van de publieke uit-
gaven en een achteruitgang van
het staatsinkomen;

(iii) Slecht uitgevoerde fundamentele
financiéle- en belastingshervormin-
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gen met voor gevolg een grotere
gevoeligheid voor buitenlandse cri-
sissen in 1999 (Brazilié, Rusland)
en 2001 (Argentinié);

(iv) De buitensporige ‘dollarisering’
van de economie, die een blijven-
de bron van financiéle zwakte
vormt.

In de onderzochte periode was de
reé€le stijging van het bruto nationaal
product (BNP) per inwoner zeer laag
(bijna 2% voor de periode van '91 tot
'98, nadien is dit cijfer nog gedaald).
Op lange termijn was er omzeggens
geen stijging van het BNP en dit
ondanks een duidelijke verbetering
van de sociale indicatoren.

Een verdere evolutie is het feit dat de
indiaanse bevolking, die 60 % uit-
maakt van de totale bevolking, bij de
verkiezingen van 2002 voor het eerst
een politieke factor van betekenis is
geworden. Dit veroorzaakte een
belangrijke en vermoedelijk onomkeer-
bare verandering in het land en
illustreert het verlies aan macht en
legitimiteit van de traditionele elites.
Vandaag is het land diep verdeeld
over thema's zoals regionale autono-
mie, de ontginning van de energie-
voorraden en de rol van de buiten-
landse bedrijven in de Boliviaanse
economie.
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De Belgische samenwerking
met Bolivié

Gedurende deze periode is de
Belgische gouvernementele samen-
werking met Bolivia grondig veranderd,
ook al had dat weinig te maken met
ontwikkelingen in het land. De drie
gemengde commissies van 1992,
1995 en 2000 hebben de volgende
veranderingen gebracht in de samen-
werkingsstrategieén:
1. Scherpere focus op rurale ontwik-
keling en armoedebestrijding;

2. Het (tijdelijk?) verlaten van de as
La Paz-Cochabamba-Santa Cruz
als concentratiegebied van de ont-
wikkelingsprogramma's;

3. Programmatische en nadien multi-
sectoriéle focus;

4. Wildgroei van ontwikkelingsinstru-
menten (studiefonds, tegewaarde-
fonds, steun aan de betalingsba-
lans, basket funding, diverse vor-
men van projecten en programma-
's in zeer diverse sectoren.

Het totale budget van de overheids-
steun van Belgié aan Bolivié voor de
periode van 1992 tot 2004 bedroeg
jaarlijks gemiddeld 18,4 miljoen €
waarvan 57% op de schuldverlich-
tingsprogramma's moeten aangere-
kend worden. Van 1987 tot 2003 ste-
gen de jaarlijkse uitgaven van de
Belgische overheidshulp — de financié-
le codperatie niet inbegrepen — van
2,6 miljoen € tot 12,3 miljoen € (in
constante prijzen), een vervijfvoudi-
ging.

Bolivia heeft steeds behoord tot de
tien voornaamste afnemers van
Belgische ontwikkelingshulp. Vanuit
Boliviaans standpunt bedraagt de

Belgische hulp (buiten de schuldver-
lichting) echter minder dan 2% van de
totale buitenlandse bilaterale hulp
tussen 1992 en 2003.

De structuur van de Belgische ontwik-
kelingssamenwerking is ingewikkeld
omwille van het grote aantal actoren
— onder meer in de directe bilaterale
coOperatie — en door de onduidelijk-
heid over de verdeling van hun
bevoegdhedenonderling. Van zijn kant
heeft de belangrijkste Boliviaanse
partner van de internationale samen-
werking, VIPFE (vroeger SIPFE), al
naar gelang de periode en de regering
die aan het roer stond, zijn sturende
rol met meer of minder overtuiging
gespeeld.

De relaties tussen de Belgische en de
Boliviaanse actoren worden afgeba-
kend tijdens periodieke officiéle
Gemengde Commissies. Met het oog
op de uitvoering en de controle van
de ontwikkelingsinterventies worden
er dan in het kader van het systeem
van medebeheer specifieke instellin-
gen opgericht zoals het Partner-
comité op het centrale niveau en
beheerscomités en uitvoeringseenhe-
den op het gedecentraliseerde niveau.

Analyse van de directe
bilaterale samenwerking

Gedurende de bestudeerde periode
werden er binnen de directe samen-
werking negen interventies uitge-
voerd. Daarnaast was er samenwer-
king via het studiefonds, de tegen-
waardefondsen en de hulp aan de
betalingsbalans en via mechanismen
van schuldverlichting, waaronder
leningen van Staat tot Staat en de
Belgische interventie in de bouw van
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de raffinaderij van Karachipampa aan
het begin van de jaren '80.

De relevantie van de directe samen-
werking is over het algemeen goed,
ondanks het feit dat Belgié weinig
rekening heeft gehouden met de
Boliviaanse prioriteiten en ondanks de
lage graad van voorspelbaarheid voor
wat betreft de uitvoering van de
Belgische interventies. Deze is vooral
te wijten aan de bijzonder lange door-
looptijd van de voorbereiding van de
projecten en aan de gecentraliseerde
organisatie van de samenwerking,
waardoor lokale processen vanuit
Brussel kunnen worden stopgezet.

De coherentie met andere realisaties
in dezelfde regio of in dezelfde sector
verschilt van project tot project, en
hangt meer af van de personen die de
programma's uitvoeren dan van een
systematisch beleid terzake.

Met betrekking tot de processen en
procedures van de ontwikkelingssa-
menwerking stellen de evaluatoren
vanaf 1992 een verontrustende ver-
lenging vast van de duur voor de voor-
bereiding van projecten. Rond de voor-
bereiding van de interventies zijn er
steeds veel onduidelijkheden en
bevoegdheidsconflicten. Over het alge-
meen wordt een "hands on" project-
model gehanteerd, waarbij de verant-
woordelijkheid voor de projectcyclus
hoofdzakelijk bij de donor berust.

Op enkele uitzonderingen na is de
duurzaamheid het belangrijkste pro-
bleem van de interventies van de
Belgische ontwikkelingssamenwerking.
Dit is vooral te wijten aan de gebrekki-
ge toe-eigening van de projecten door
de begunstigden.



Tussen 1992 en 2004 is een kwalita-
tieve verbetering van de projecten
merkbaar. In zekere mate wordt er
geleerd uit de opgedane ervaringen.
Bovendien heeft BTC betere beheers-
instrumenten ingevoerd.

Pistes voor een strategische
reflectie

(i) De opzet van de Belgische ont-
wikkelingssamenwerking. In de
periode 1992-2004 heeft de
Belgische samenwerking vele ver-
nieuwende initiatieven genomen
en veranderingen aangebracht in
haar strategieén en instrumenten.
Er bestond echter een grote kloof,
zowel qua timing als qua inhoud,
tussen de ideeén en de toepas-
sing ervan. Dit heeft ertoe geleid
dat Belgié in Bolivia niet
beschouwd wordt als een vernieu-
wende of moderne donor. De
noodzaak om de operationele
samenwerking met Bolivia te
moderniseren is dan ook bijzonder
groot.

(i) De organisatie van de Belgische
samenwerking. Op organisatorisch
vlak doen zich verschillende pro-
blemen voor te wijten aan de veel-
heid van actoren, de relaties tus-
sen DGOS en BTC, het centra-
lisme van DGOS en het Belgisch
model van medebeheer. De veel-
heid van actoren veroorzaakt ver-
snippering, bijkomende kosten,
verlies aan geloofwaardigheid, aan
coherentie en aan transparantie.
De respectieve bevoegdheden van
DGOS en BTC zijn voor de part-
ners niet duidelijk. De Vertegen-
woordiger van BTC en de Attaché
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kunnen hun organisaties niet wer-
kelijk vertegenwoordigen. Van zijn
kant neemt VIPFE onvoldoende
verantwoordelijkheid voor de hele
projectcyclus.

(iii) De uitvoering van de samenwer-
king. Het systeem van medebe-
heer zoals het in Bolivia toegepast
wordt is achterhaald en is één van
de oorzaken voor het tekort aan
lokaal “ownership”. De evaluato-
ren stellen voor om bij de uitvoe-
ring van de projecten over te stap-
pen van een “hands on” naar een
“hands off” model.

(iv) Het behouden van het institutio-
neel geheugen is belangrijk om
verder te kunnen bouwen op
opgedane ervaringen uit het verle-
den, en op die manier succesvolle
initiatieven te kunnen herhalen of
te vermijden dat dezelfde fouten
opnieuw worden gemaakt.

(v) De nieuwe tendenzen in de ont-
wikkelingssamenwerking en hun
consequenties. Indien de
Belgische samenwerking haar
comparatief voordeel voluit wil
benutten, zal ze zich meer moeten
concentreren op de sectoren waar-
in ze het meest succesvol is
gebleken (bv. gezondheid) en op
de hieruit geleerde lessen verder
bouwen. De samenwerking zal ook
sterker op het “meso”-niveau
moeten worden gebracht. Dit is
het niveau waarop de technische
beslissingen worden voorbereid.
Het situeert zich tussen het ter-
rein en het beleid. De nieuwe
internationale tendensen in de
samenwerking hebben eveneens
implicaties voor het personeel van
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BTC en op de Ambassade in La
Paz. Van hen zal enerzijds meer
technische expertise worden ver-
eist rond de concentratiesectoren
en anderzijds een grotere capa-
citeit inzake het begeleiden van
processen van afstemming, har-
monisering en codrdinatie.

De Belgische ontwikkelingssa-
menwerking via NGO's

De Belgische ontwikkelingssteun via
NGO's bedroeg bijna 32 miljoen €
over de periode van 1992 tot 2003,
wat overeenkomt met een gemiddelde
van ongeveer 2,7 miljoen € per jaar,
of 26% van de Belgische overheids-
hulp (buiten leningen en schuldvermin-
deringen). De eigen bijdragen van de
NGO's zijn niet in deze cijfers inbegre-
pen en zijn bij de evaluatoren ook niet
bekend. Voor de overheidsfinanciering
aan NGO's kunnen drie grote periodes
onderscheiden worden: een sterke
groei van 1987 tot 1991; een stagna-
tie van 1992 tot 1997; een tendens
voor afname van de financiering sinds
1997.

Momenteel zijn veertien Belgische
NGO's actief in Bolivia, waarvan er
zes een permanente vertegenwoordi-
ger hebben in het land. In de periode
van 1998 tot 2002 hebben deze
NGO's, met de hulp van Belgische
medefinanciering, 59 ontwikkelingsac-
ties gefinancierd. Deze acties werden
voornamelijk uitgevoerd door lokale
partners: lokale NGO's of basisorgani-
saties. Het Belgisch systeem van
overheidsfinanciering van NGO's is in
1997 hervormd met het oog op een
betere programmering van de inter-
venties en op het bevorderen van
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samenwerkingsverbanden. De hervor-
ming had positieve effecten op het
vlak van doelgerichtheid, coherentie
en langetermijnvisie. Niettemin zijn de
relaties met de overheid er bureaucra-
tischer op geworden en worden de
NGO's minder aangespoord om risi-
co's te nemen en te vernieuwen.

Het werk van de Belgische NGO's in

Bolivia is zeer verscheiden, zowel wat

betreft de aard van de activiteiten, de

gebruikte methodes als de bereikte
resultaten. Het is dan ook moeilijk om
algemene besluiten te trekken. Hier
onder worden drie belangrijke beden-
kingen geformuleerd.

e Net als bij de andere vormen van
samenwerking, is het grootste pro-
bleem van de NGO-werking zijn
ontoereikende duurzaamheid.

* NGO's functioneren zeer autonoom.
Er bestaat geen neiging om te wer-
ken aan betere synergieén onder-
ling of met andere instellingen. Een
uitzondering is het “Platform van de
Belgische actoren in Bolivia”
(FABEB), drie jaar geleden opgericht
door de toenmalige Attaché. Dit
forum vergemakkelijkt de samen-
werking tussen NGO’s onderling en
met de Ambassade, o.m. in enkele
activiteiten van de directe bilaterale
samenwerking (studiebeurzen,
Micro Interventieprogramma's, de
directe steun aan lokale NGO's).

Belgische NGO's in Bolivia bieden
een duidelijke meerwaarde in finan-
ciéle termen, maar dragen weinig bij
op het vlak van technische en
methodologische capaciteitsverster-
king. NGO’ spelen daarentegen wel
een belangrijke rol op het vlak van
solidariteit, relaties met andere
instellingen, openheid voor andere

culturen, uitwisseling en netwer-
king, aspecten waarvan de effecten
moeilijk kwantificeerbaar zijn.

De Belgische universitaire
samenwerking

De Belgische samenwerking met de
universiteiten in Bolivia is weinig
belangrijk. Het budget bedroeg 10,2
miljoen € in de periode tussen 1992
en 2003, of 8% van het totaal van de
Belgische overheidssteun die via
DGOS in Bolivia besteed werd. Dit
bedrag werd verdeeld tussen (in volg-
orde van belang) de VLIR, de CIUF, de
APEFE en het ITG. Bijna alle steun
werd geconcentreerd in de
Universidad Mayor de San Simon
(UMSS). De steun van de VLIR aan de
UMSS startte in 1997 en zal beéin-
digd worden in 2006. De CIUF startte
haar steun aan de UMSS in 1998. De
door de VLIR, resp. de CIUF, gebruikte
methodes zijn verschillend en de
resultaten lopen dan ook enigszins
uiteen. De VLIR richt zijn steun vooral
op laboratoria en wetenschappelijke
eenheden en ontwikkelde een pro-
gramma dat in totaal negen compo-

nenten omvat, terwijl de CIUF ook
masters- en postgraduaatsopleidingen
financiert.

De universitaire samenwerking heeft
een belangrijke rol gespeeld bij de vor-
ming van jongeren in Bolivia. Niette-
min moet men ook hier vaststellen
dat de duurzaamheid beperkt is,
gezien de meeste programma's die
momenteel worden ondersteund niet
kunnen verder bestaan zonder externe
steun. Dit is vooral het geval voor de
masters- en postgraduaatsopleidingen

Het belangrijkste probleem situeert
zich evenwel elders: de kenmerken
van de UMSS (sterke groei, politise-
ring, instabiliteit, beheer van interna-
tionale fondsen, het syteem voor inter-
ne promotie, loonbarema's, enz.)
maken dat er binnen de universiteit
geen ernstige en duurzame aanspo-
ring bestaat om de academische kwa-
liteit van onderwijs en onderzoek te
verbeteren. Vandaar dat de VLIR en de
CIUF moeilijk hun belangrijkste doel,
m.n. een duurzame verbetering van de
kwaliteit van het onderwijs en van het
onderzoek, kunnen bereiken.
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